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1. Concet to di stato in senso classico.  
2. Crisi dello stato italiano, della sua unità  e della sovranità statale all’interno: la 
fram m entazione degli ordinam ent i statali.  
3. Olt re lo stato:  sovranità com unitaria:  fase ascendente e fase discendente.  
4. All’interno dello stato. I nfluenza del dir it to com unitario sulla pubblica 
am m inist razione e sulla nozione di ente pubblico.  
5. I nfluenza del dir it to com unitario nel rit iro dello stato dalla econom ia. Dallo stato 
im prenditore allo stato regolatore. I l fenom eno delle  privat izzazioni. Le autorità 
indipendent i.  
6. I nfluenza del dir it to com unitario sulle spinte autonom ist iche (c.d. Federalism o):  
la sussidiarietà.  
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I n senso giuridico la prim a condizione perché si abbia uno Stato è che esso non 
dipenda, per la predisposizione delle regole ist ituzionali e organizzat ive che lo 
com pongono, da un alt ro ordinam ento;  in due parole esso deve essere RULJLQDULR�
H�LQGLSHQGHQWH. 
Perché una società polit ica sia indipendente r ispet to alle alt re, è necessario che 
essa abbia in se stessa la capacità e la forza di disciplinare gli interessi che r it iene 
giuridicam ente r ilevant i, e conseguentem ente deve disporre di un apparato 
autoritario che abbia prem inenza sia sui singoli  che sulle collet t ività m inori. 
Accanto alla condizione che lo Stato sia indipendente, si pone un’alt ra condizione, e 
cioè che esso sia dotato di un apparato DXWRULWDWLYR in grado di assicurare la 
com posizione dei confliggent i interessi e di assicurare la pacifica convivenza dei 
consociat i. 
Perché si abbia uno Stato, olt re all’elem ento um ano, la società, e all’elem ento 
organizzat ivo, deve esistere anche l’elem ento m ateriale, il WHUULWRULR, com e cent ro 
di r ifer im ento degli LQWHUHVVL che in esso t rovano la loro ORFDOL]]D]LRQH, olt re che 
lim ite di com petenza.  
I n senso giuridico, tut tavia, il term ine “Stato”  può essere assunto in diversi 
significat i. 
I n un prim o significato, lo 6WDWR�LVWLWX]LRQH è quello su indicato, e cioè un corpo 
sociale organizzato su un terr itor io, con determ inate carat terist iche e con propri e 
esclusivi elem ent i cost itut ivi che valgono ad individuare l’ordinam ento giuridico 
statale com e FRPSUHQVLYR, olt re che di tut t i i m inori corpi sociali, anche di tut t i gli 
ordinam ent i part icolari e ad essi sovraordinato. E’ questo, appunto, OR� 6WDWR�
LVWLWX]LRQH��OR�6WDWR�RUGLQDPHQWR, che la nost ra Cost ituzione designa più spesso 
col term ine < < 5HSXEEOLFD> >  (art t . 5, 29, 114)  e t alvolta col term ine 6WDWR (art . 
7) ,  m a anche coi term ini < < ,WDOLD> >  (art t . 1, 11),  < < 3DWULD> >  (art .  52)  e 
< < 3DHVH> >  (art t ., 3, 47) . 
I n un secondo significato, il term ine Stato designa l’apparato autoritario, vale a dire 
il FRPSOHVVR� GL DXWRULWj, e la relat iva organizzazione, cui l’ordinam ento 
at t r ibuisce form alm ente il potere di em anare e di applicare le norm e e i com andi 
m ediante i quali lo Stato fa valere la sua suprem azia. Allo Stato così inteso, che si 



definisce 6WDWR�DSSDUDWR� R� 6WDWR�JRYHUQR, l’ordinam ento conferisce anche la 
personalità giuridica, e pertanto esso si può definire 6WDWR�VRJJHWWR� R� 6WDWR�
SHUVRQD. 
I n questa ult im a accezione, esso è LO�PDVVLPR�GHL�VRJJHWWL�JLXULGLFL m a, ciò non 
pertanto, sot toposto, al pari degli alt r i sogget t i giuridici, al dirit to (è il concet to 
dello 6WDWR�GL�GLULWWR) . 
Nell’ordinam ento italiano, lo 6WDWR�VRJJHWWR è posto accanto ad alt r i sogget t i di 
dir it to pubblico (p.es. lo Stato è t itolare del dir it to di proprietà;  l’art . 28 Cost . si 
r ifer isce ai dipendent i dello Stato e alla loro responsabilità;  l’art .  134 regola i 
conflit t i t ra i poteri dello Stato e quelli t ra lo Stato e le Regioni) .  
Lo 6WDWR�DSSDUDWR cost ituisce l’insiem e dei governant i a cui si cont rappongono gli 
alt r i sogget t i pubblici e privat i, che vengono definit i com e governat i, e che sono 
sot topost i alla sua suprem azia. 
A seconda della form a di governo quest i sogget t i sono o net tam ente dist int i ovvero 
tendono ad avvicinarsi,  senza tut tavia arr ivare a confondersi con lo Stato-apparato. 
Questo insiem e di sogget t i v iene definito 6WDWR�FRPXQLWj. 
Risalendo alla t r ipart izione m ontesquieuiana dei poteri, TXHOOR�OHJLVODWLYR��TXHOOR�
JLXULVGL]LRQDOH� H TXHOOR� HVHFXWLYR, e pur potendosi individuare alt r i poteri di 
t ipo cost ituzionale nel nost ro ordinam ento (Presidente della Repubblica, Corte 
Cost ituzionale) , esiste XQ� XOWHULRUH� FRQFHWWR di Stato, lo 6WDWR�
DPPLQLVWUD]LRQH, che è quella parte della organizzazione pubblica che svolge a 
livello statale OH� IXQ]LRQL�DPPLQLVWUDWLYH e che nella Cost ituzione viene indicata 
com e SRWHUH�HVHFXWLYR. 
Storicam ente lo Stato m ant iene O¶RUJDQL]]D]LRQH� SHU� 0LQLVWHUL sulla base del 
m odello cavouriano con le m odifiche incisive apportate dal D.Lgs.29/ 1993 nel 
rapporto t ra vert ice polit ico e vert ice burocrat ico, m a li aff ianca con le aziende 
autonom e e, soprat tut to, presenta alt re am m inist razioni parallele, cost ituite da ent i 
pubblici nazionali. 
I  t ipi di HQWL�SXEEOLFL sono num erosi e si ispirano D�PRGHOOL�GLIIHUHQ]LDWL, anche 
in ordine al  regim e giuridico cui sono sot topost i, potendo essere regolat i, quanto 
alla loro azione, da norm e di GLULWWR�SULYDWR, com e gli HQWL�SXEEOLFL�HFRQRPLFL�
(art t .  2093 c.c. e art .  409 n.5 c.p.c.)  (p.es. le ult im e esperienze delle FF.SS.  e 
delle Poste I taliane prim a di t rasform arsi in società per azioni) . 
/¶DPPLQLVWUD]LRQH�GHOOR�6WDWR,  pur avendo gli uffici cent rali in Rom a, si svolge 
su tut to il terr itor io nazionale, FRQ�XIILFL�H�RUJDQL�SHULIHULFL.  
Accanto, poi, alle Università, statali e libere, la cui accentuata autonom ia è già 
garant ita dalla Cost ituzione del 1948, agli ordini e collegi professionali, di 
consolidata ist ituzione, è recente la int roduzione GL� ILJXUH� VRJJHWWLYH� QXRYH, 
denom inate Am m inist razioni o Autorità indipendent i, in cui la indipendenza, com e 
si vedrà m eglio in prosieguo, è garant ita essenzialm ente nei confront i del potere 
esecut ivo, afferm andosi la necessità che la tutela di cert i valori non possa essere 
influenzata dalla parte polit ica rappresentata dal Governo. 
Si fa r ifer im ento, per esem pio, al Garante per l’editoria, alla CONSOB, all’I SVAP, 
all’Autorità garante della concorrenza e del m ercato, e ad alt re ancora. 
Si ha così un’am m inist razione statale, cent rale e periferica, per m inisteri, Aziende 
autonom e, ent i pubblici, e autorità indipendent i. 
L’organizzazione al cent ro è solo un aspet to delle am m inist razioni pubbliche, che 
sono arr icchite dagli HQWL�SXEEOLFL�WHUULWRULDOL���5HJLRQL��3URYLQFH�H�&RPXQL���L�
TXDOL��D� ORUR�YROWD��KDQQR�XQD�DPPLQLVWUD]LRQH�SDUDOOHOD�FRVWLWXLWD da alt r i 
ent i,  aziende speciali, ist ituzioni e società per azioni (art t .  22 e23 della L.142/ 90 
t rapiantat i nel TUEL 267/ 2000) .  
(VLVWH�XQ�XOWHULRUH�FRQFHWWR�GL�6WDWR��YLVWR�GDO�SXQWR�GL�YLVWD�FRPXQLWDULR.  
Ai fini della responsabilità dello Stato per v iolazione degli obblighi com unitari (c.d. 
illecito del legislatore) , per Stato legislatore la Corte di giust izia intende lo Stato 
nella sua unitarietà, lo Stato-ordinam ento, del quale fanno parte anche gli ent i 
locali e le am m inist razioni pubbliche in genere. Ne deriva che dal punto di vista 
com unitario, ai fini della responsabilità, per 6WDWR� DPPLQLVWUD]LRQH si intende 



qualsiasi am m inist razione DQFKH� QRQ� VWDWDOH (un ente terr itor iale)  al pari di un 
sogget to privato dotato di poteri autoritat ivi.  
Allo Stesso m odo, l’illecito dello 6WDWR�OHJLVODWRUH, per inadem pim ento dell’obbligo 
di at tuare la norm at iva com unitaria non diret tam ente applicabile, o per violazione 
dell’obbligo di r ispet to della norm at iva com unitaria, si concreta anche in caso di 
legge regionale violat iva degli obblighi com unitari. 
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La FULVL�GHOOR�6WDWR�LWDOLDQR dipende dalla m utazione genet ica del suo m edesim o 
concet to nel tem po. 
I n prim o luogo all’interno è in crisi la unità dello Stato e del cont rollo governat ivo 
degli apparat i pubblici. Allo Stato in senso classico e agli ent i locali sem pre più 
potent i, si aggiunge il potere della autorità indipendent i.   
All’esterno, le im plicazioni della caduta delle barr iere nazionali e l’apertura dei 
m ercat i hanno com portato la erosione della sovranità statale a cui si sost ituisce in 
parte la VRYUDQLWj�ELODWHUDOH, PXOWLODWHUDOH�VWDWDOH�R�VRYUDQD]LRQDOH. 
$OO¶LQWHUQR� OR� 6WDWR�DPPLQLVWUD]LRQH in senso classico secondo il m odello 
m inisteriale, è in fase UHFHVVLYD� in quanto il potere pubblico si è andato 
IUDPPHQWDQGR a seguito della ist ituzione e m olt iplicazione di ent i pubblici 
nazionali e di figure ibride, a loro volta im portate dalla norm at iva com unitaria, che 
fa r ifer im ento alla f igura del F�G�� RUJDQLVPR�GL�GLULWWR�SXEEOLFR, che serve per 
sm ascherare, diet ro alla privat izzazione form ale,  la pubblicità reale, in caso di 
cont rollo pubblico, di finanziam ento o sovvenzionam ento pubblico. 
Si è passat i ad un nuovo e st ravolgente concet to di ente pubblico e ad un nuovo 
set tore, che non è più quello VWDWDOH, necessario storicam ente per dare unità e 
forza al potere cent rale, m a è di nuovo, in senso rom anist ico, più generalm ente, 
quello SXEEOLFR, della c.d. res publica (secondo la definizione ulpianea “SXEOLFXP�
LXV� HVW� TXRG� DG� VWDWXP� UHL� URPDQDH� VSHFWDW�� SULYDWXP� TXRG� DG VLQJXORUXP�
XWLOLWDWHP” ) .  
Non si nega che tut tavia l’ intero m ondo dei vari poteri pubblici non statali sia in 
qualche m odo anche oggi ULFRQGXFLELOH� DOOD� VRYUDQLWj� GHOOR� 6WDWR� H�
DOO¶LQGLUL]]R�GHO�JRYHUQR, per conseguentem ente r ispondere ai fini di un qualche 
t ipo di responsabilità (p.es. anche i com ponent i delle autorità indipendent i, 
sfuggent i dal punto di vista dem ocrat ico, sono QRPLQDWL� dai President i delle 
Cam ere, dal Presidente della Repubblica, dal presidente del consiglio, a seconda 
delle previsioni delle leggi ist itut ive) . 
Secondo il m odello di r ifer im ento t radizionale, lo Stato (nel senso di Stato-
am m inist razione)  è una SHUVRQD� JLXULGLFD� XQLWDULD che agisce, anche in sede 
periferica (p. es. il Prefet to, il Provveditore agli studi)  at t raverso i suoi organi, i 
Ministeri, che sono grandi st rut ture organizzat ive. 
La HURVLRQH�GHOOR�6WDWR, all’ interno dell’ordinam ento statale, è orm ai divenuto un 
fenom eno irreversibile, a causa del venir m eno del m odello classico di Stato 
cent rale organizzato su base m inisteriale. 
Tale erosione di com petenze dipende sia da IDWWRUL�PHUDPHQWH� LQWHUQL��FKH�GD�
LQIOXHQ]H�GL�GHULYD]LRQH�FRPXQLWDULD��
Dal punto di vista interno, la LQHIILFLHQ]D�GHOO¶DSSDUDWR�EXURFUDWLFR�VWDWDOH ha 
suggerito l’abbandono parziale dei m odelli classici di rifer im ento, così FRPH� D�
OLYHOOR� OHJLVODWLYR e QRUPDWLYR� si assiste, di fat to, ad un depauperam ento 
dell’esercizio della funzione legislat iva del Parlam ento, a favore del Governo 
nazionale (che legifera sostanzialm ente a m ezzo di decret i delegat i, com e nel caso 
dei test i unici, e con i decret i- legge) , e a favore delle 5HJLRQL�H�GHJOL�HQWL�ORFDOL 
(v . ult im a m odifica cost ituzionale in tal senso, la n.3/ 2001) , olt re che a favore della 
8QLRQH�HXURSHD���



I l disgregam ento dello Stato dipende per il resto da fenom eni,  in parte di 
inseguim ento di m odelli st ranieri diversi, e in parte dalla influenza della norm at iva 
com unitaria e dei suoi principi. 
I l dir it to com unitario ha determ inato una m odifica della sovranità nazionale, sia per 
la sua stessa esistenza, in quanto la Unione Europea consiste in XQ� QXRYR�
PRGHOOR� GL� VRYUDQLWj� GHJOL� 6WDWL nazionali, FKH� SHU� OD� QRUPDWLYD� GD� HVVD�
SURGRWWD,  che determ ina una m odifica di st rut tura all’ interno degli Stat i m em bri. 
I l dir it to com unitario può infat t i essere considerato la IRQWH, diret ta o indiret ta, di 
fenom eni che hanno determ inato il m odificarsi del m odello di Stato cent rale, in 
quanto ad esso devono farsi risalire i fenom eni del F�G��IHGHUDOLVPR��LO�IHQRPHQR�
GHO�ULWLUR�GHOOR�6WDWR�GDOO¶HFRQRPLD��H�TXLQGL�LO�IHQRPHQR��SL��FKH�O¶LVWLWXWR�
GHOOH�DXWRULWj�LQGLSHQGHQWL��
Lo Stato nazionale, per com e l’abbiam o conosciuto negli ult im i quat t ro-cinque 
secoli, è una realtà inat tuale, in quanto gran parte delle funzioni storiche non gli 
appartengono più. 
I l concet to di Stato ha oggi perso di im portanza, in quanto, com e ha calcolato uno 
studioso am ericano, la parola Stato può assum ere fino a cento significat i diversi. 
Risaliva a Costant ino Mortat i, uno dei padri della Cost ituzione del 1948, la abitudine 
di accoppiare al term ine “Stato”  un alt ro vocabolo per dare un significato:  Stato-
ente, Stato-persona, Stato-ordinam ento, Stato-società. Si è osservato, però 
(Cassese , La crisi dello Stato, Ed. Laterza 2002) , che quando servono due parole 
per esprim ere una cosa,  com inciano a perdere di senso o le parole o le cose. 
D’alt ronde, se per Stato si intende la sovranità, essa si è persa.  
Sia all’ interno che all’esterno si assiste alla disaggregazione degli Stat i. All’esterno, 
essi non operano più com e unità, m a com e organism i internazionali, m ent re 
all’ interno è in crisi la nazionalità della econom ia. 
E’ ent rato in crisi non soltanto la econom ia, m a anche il dir it to che tende a 
internazionalizzarsi, com e nel caso della finanza internazionale, che segue un unico 
dir it to e una unica lingua, l’inglese. 
Gli organism i internazionali sono at tualm ente circa m illeot tocento, e si aggiungono 
ai duecento governi. Nei quindici paesi della Unione Europea le regioni sono circa 
centot renta. 
Com e ha det to -HDQ�0RQQHW, uno dei padri della Europa com unitaria, ³OH�QD]LRQL�
VRYUDQH� GHO� SDVVDWR� QRQ� UDSSUHVHQWDQR� SL�� LO� TXDGUR� LQ� FXL� SRVVDQR�
ULVROYHUVL� L� SUREOHPL� GHO� SUHVHQWH�� $Q]L�� OD� VWHVVD� &RPXQLWj� q� VROR� XQD�
WDSSD�YHUVR�IRUPH�RUJDQL]]DWLYH�GHO�PRQGR�GL�GRPDQL��q�SL��FKH�XQ�HVVHUH��
XQ�GLYHQLUH´��
Lo Stato italiano vive infat t i una nuova dim ensione di sovranità nel contesto 
europeo. 
Da un concet to arcaico nel quale lo 6WDWR� era visto com e una ³FRPXQLWj�
SHUIHWWD´, in cui la dim ensione terr itor iale degli Stat i nazionali era norm alm ente 
adeguata alle necessità della società e dei m ercat i, nella at tuale fase storica, com e 
è stato ben det to, ³OR� 6WDWR� q� RUPDL� WURSSR� JUDQGH� SHU� OH� FRVH� SLFFROH� H�
WURSSR�SLFFROR�SHU�OH�FRVH�JUDQGL´��
I l fenom eno della JOREDOL]]D]LRQH� ha reso evidente che i grandi capitali,  o le 
grandi associazioni crim inali, o le grandi evasioni fiscali, non sono più nazionali, m a 
m ult inazionali o addir it tura apolidi. 
La differenza di civiltà sociale, culturale, religiosa, econom ica, t ra le part i 
indust r ializzate del globo e quelle m eno avanzate, avendo dram m at icam ente posto 
il problem a del dialogo, non più e non tanto t ra sistem i che condividono la stessa 
civiltà, com e i paesi della UE, m a dell’Europa e del m ondo occidentale con il resto 
della um anità, ha creato la esigenza di una SROLWLFD� HVWHUD e m ondiale non più 
statale, m a HXURSHD, e quindi m ondiale e globale.  
Sul versante JLXULGLFR�LVWLWX]LRQDOH il pr incipale effet to della globalizzazione è il 
definit ivo VXSHUDPHQWR� GHOOD� LGHD� GL� VRYUDQLWj� VWDWDOH com e situazione di 
indipendenza, unita al potere di com ando suprem o e incondizionato e VXSHULRUHP�
QRQ�UHFRJQRVFHQV. 



Per quanto cont roverso sia il concet to di sovranità, si r iconosce che anche esso, 
oggi, goda di una sostanziale UHODWLYLWj� com e rapporto t ra una pluralità di 
ordinam ent i giuridici diversi. 
La sovranit à statale, a differenza di quanto sosteneva il 0RUWDWL, secondo il quale 
essa rappresenta un concet to assoluto, R� F¶q� R� QRQ� F¶q, è oggi invece O¶HVLWR�
ULDVVXQWLYR�H�VHPSUH�PXWHYROH di una VHULH�GL�UHOD]LRQL t ra tut t i i sogget t i che 
com pongono lo Stato ordinam ento;  allo stesso m odo, sul piano internazionale, la 
partecipazione degli Stat i a form e di organizzazioni internazionali determ ina una 
nuova form a di sovranità, la ��VRYUDQLWj�FRQGLYLVD!!� 
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Nella teoria degli ordinam ent i giuridici, la Com unità Europea assurge al rango di 
nuovo ordinam ento giuridico, il cui dir it to prevale, con valore di VXSUHPD]LD, sul 
dir it to nazionale e le cui norm e sono diret tam ente applicabili. 
1HOO¶RUGLQDPHQWR� FRPXQLWDULR�� D� GLIIHUHQ]D� FKH� QHOO¶RUGLQDPHQWR�
LQWHUQD]LRQDOH��GL�FXL�VRJJHWWL�ULOHYDQWL�VRQR�VROWDQWR�JOL�6WDWL�QD]LRQDOL��H�
QRQ� L� FLWWDGLQL� H� JOL� LQGLYLGXL�� VRQR� VRJJHWWL� GHJQL� GL� ULOHYDQ]D� DQFKH� LO�
VLQJROR�H�DOWUL�WLSL�GL�HQWL��S�HV��OH�DPPLQLVWUD]LRQL�ORFDOL���
L’ordinam ento com unitario, legit t im ato dagli Stat i nazionali ( in I talia l’adesione al 
Trat tato originario è giust if icata dalle OLPLWD]LRQL di sovranità consent ite dagli art t . 
10 e 11 Cost .) , FUHD�QXRYR�GLULWWR al quale si adegua l’ordinam ento nazionale.  
Si dà luogo pertanto ad un processo osm ot ico circolare, in quanto gli ordinam ent i 
nazionali VL�³IHGHUDQR´ per dare vita al nuovo fenom eno giuridico, XQLFR�QHO�VXR�
JHQHUH, dell’ordinam ento com unitario, apportando il loro pat r im onio di principi e 
conoscenze giuridiche, com e per esem pio in m ateria di tutela del consum atore e 
della concorrenza, di vizi dell’at to am m inist rat ivo �IDVH� DVFHQGHQWH�;  dall’alt ro 
lato, il nuovo dirit to com unitario, una volta form atosi, in forza della sua sovranità, 
avente valore di suprem azia sul dir it to nazionale, ha HIILFDFLD� GLUHWWD 
nell’ordinam ento interno, secondo il Trat tato originario CEE �IDVH�GLVFHQGHQWH�� 
Anzi, secondo le più recent i r icost ruzioni,  il rapporto t ra i due ordinam ent i, quello 
interno e quello com unitario, QRQ� q� GL� VHSDUD]LRQH in am bit i diversi, (com e lo 
Stato e la Chiesa nella teoria dei cieli danteschi,  ³FKH� O¶XQR� DOO¶DOWUR�� UDJJLR� QRQ�
LQJRPEUD´) , PD�GL�FRQWLQXD�LQWHJUD]LRQH. 
I nfat t i,  le norm e com unitarie sono, com e det to, LPPHGLDWDPHQWH� DSSOLFDELOL 
nell’am bito dell’ordinam ento interno, e sono idonee ad at t r ibuire diret tam ente 
dir it t i ed obblighi senza necessità di una norm a interna di UHFHSLPHQWR�� DG�
HFFH]LRQH�GHOOH�GLUHWWLYH�QRQ�DXWRHVHFXWLYH. 
I l potere pubblico com unitario penet ra ogni giorno nella vita della nost ra società, 
com e dim ost rano gli esem pi sot to gli occhi di tut t i,  stabilendo com e va prodot ta la 
cioccolata, il lim ite di qualità della carne, i lim it i dei rum ori inquinant i, le norm e che 
deve r ispet tare un im pianto elet t rico abitat ivo.  
E’ facile oggi im bat tersi sulla dizione “Made in UE” , una sorta di m archio di garanzia 
europea, sui nost r i prodot t i com m erciali. 
/D� QRUPD� FRPXQLWDULD� q� LQROWUH� SDUDPHWUR� SHU� YDOXWDUH� OD� OHJLWWLPLWj�
FRVWLWX]LRQDOH� H� DPPLQLVWUDWLYD� �SHU� LOOHJLWWLPLWj� LQ� YLROD]LRQH� GHOOD�
QRUPDWLYD�FRPXQLWDULD��GL�XQD�QRUPD�LQWHUQD�R�GL�XQ�DWWR�DPPLQLVWUDWLYR�
LQWHUQR��
Tra i due ordinam ent i non vi è un r iparto per com petenze fisse, m a un r iparto SHU�
FRPSHWHQ]H PRELOL, basato sui SULQFLSL� GHL� SRWHUL� LPSOLFLWL� H� GHOOD�
VXVVLGLDULHWj, tale da rendere fisiologica e inevitabile la possibilità di interferenze 
reciproche, specie alla luce della accelerazione im pressa al processo di integrazione 
dal Trat tato di Maast r icht .  
L’ordinam ento interno e quello com unitario possono regolare pertanto la stessa 
m ateria, m a l’ordinam ento interno può regolare la m ateria fintanto che non sia 
intervenuto l’ordinam ento com unitario. 
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L’ordinam ento com unitario ha influenzato alt resì l’apparato am m inist rat ivo 
nazionale dando luogo alla QDVFLWD� GL� XQD� DPPLQLVWUD]LRQH� HXURSHD� H�GL�XQ�
GLULWWR�HXURSHR, così com e alcuni procedim ent i am m inist rat ivi, da nazionali, sono  
diventat i FRPSRVLWL ( interessando per una fase l’am m inist razione com unitaria, e 
per alt ra fase quella nazionale, com e per esem pio in m ateria di agricoltura e di 
finanziam ent i per le regioni depresse e in via di sviluppo) . I n alt r i casi il 
procedim ento com unitario non si fonde con quello nazionale (SURFHGLPHQWR�
FRPSRVLWR) ,  m a si aggiunge ad esso al quale è unito da un rapporto di int im a 
FRQQHVVLRQH. Si pensi al SULQFLSLR� GL DGGL]LRQDOLWj� GHL� IRQGL� VWUXWWXUDOL 
com unitari, che sono FRPSOHPHQWDUL r ispet to alle azioni condot te dagli Stat i 
m em bri, al fine dei evitare che le r isorse dei fondi com unitari vadano 
sem plicem ente a sost ituirsi agli aiut i nazionali, in quanto l’aiuto com unitario deve 
esercitare un effet to t rainante nei confront i dello sforzo finanziario nazionale. 
L’ordinam ento com unitario ha reso anche necessaria nell’am bito dei dirit t i interni 
una ULYLVLWD]LRQH�GHO�FRQFHWWR�GL�SXEEOLFD�DPPLQLVWUD]LRQH. 
Nell’ordinam ento italiano t radizionale, il concet to di Pubblica Am m inist razione, non 
solo statale,  SXEEOLFD, veniva definito da una serie di param et ri t ra i quali 
assum eva part icolare r ilievo il GDWR� IRUPDOH, cioè il fat to che l’ente avesse una 
organizzazione e una st rut tura di carat tere pubblicist ico. 
I l dir it to com unitario ha im posto una revisione della nozione di P.A.. Con part icolare 
r ilievo al VHWWRUH� GHJOL� DSSDOWL, tale dir it to è del tut to disat tento al profilo della 
qualificazione o organizzazione pubblicist ica, m a at t r ibuisce significato alla 
circostanza che un sogget to, SXU� VH� IRUPDOPHQWH� SULYDWR (ad esem pio una 
VRFLHWj� SHU� D]LRQL� D� SDUWHFLSD]LRQH� LQ� SDUWH SXEEOLFD) , sia cont rollato dalla 
pubblica am m inist razione sulla base del param et ro della influenza dom inante ed 
agisca ai fini del perseguim ento di fini pubblici.   
La adesione com unitaria ad un FRQFHWWR� VRVWDQ]LDOH� H� DOODUJDWR� GL� SXEEOLFD�
DPPLQLVWUD]LRQH è il portato e la r icaduta del SULQFLSLR�GL�HIIHWWLYLWj del dirit to 
com unitario. Poiché in tem a di appalt i, per esem pio, la norm at iva com unitaria 
im pone alle autorità che indìcano gare di appalto di seguire GHWHUPLQDWH�UHJROH 
( la gara com unitaria)  al fine di consent ire la partecipazione di tut t i gli im prenditori 
dei paesi dell’Unione, l’ut ilizzo di un concet to form ale di pubblica am m inist razione 
consent irebbe ai sogget t i pubblici la FRPRGD�HOXVLRQH di det te regole at t raverso la 
creazione di sogget t i form alm ente privat i,  m a post i sot to il loro cont rollo al fine del 
perseguim ento degli obiet t ivi ist ituzionali m a sostanzialm ente cont rollat i (com e una 
s.p.a. con azioni  integralm ente nelle m ani di un com une) al fine di cont rarre senza 
vincoli di sorta.  
Da tali prem esse nasce O¶DWWHQ]LRQH� WXWWD� FRPXQLWDULD, ai f ini di tutela della 
concorrenza, alla necessità, com e si è det to, GL�VQLGDUH�OD�SXEEOLFLWj�UHDOH che si 
nasconde diet ro il dato form ale e t rova il suo KXPXV�la nascita della categoria degli 
organism i di dir it to pubblico, com e tali tenut i a seguire le regole com unitarie in 
tem a di appalt i;  det t i organism i sono definit i in term ini VRVWDQ]LDOLVWLFL dal 
legislatore com unitario e dalle norm e interne di UHFHSLPHQWR quali sogget t i 
giuridici ³LVWLWXLWL� SHU� VRGGLVIDUH� VSHFLILFDPHQWH� ELVRJQL� GL� LQWHUHVVH�
JHQHUDOH� DYHQWL� FDUDWWHUH� QRQ� LQGXVWULDOH� H� FRPPHUFLDOH�� GRWDWL� GL�
SHUVRQDOLWj�JLXULGLFD�H�OD�FXL�DWWLYLWj�VLD�ILQDQ]LDWD� LQ�PRGR�PDJJLRULWDULR�
GDOOR�6WDWR��GDJOL�HQWL�ORFDOL�R�GD�DOWUL�RUJDQLVPL�GL�GLULWWR�SXEEOLFR��RSSXUH�
OD�FXL�JHVWLRQH�q�VRWWRSRVWD�DO�FRQWUROOR�GL�TXHVWL�XOWLPL��RSSXUH�L�FXL�RUJDQL�
GL�DPPLQLVWUD]LRQH��GL�GLUH]LRQH�R�YLJLODQ]D�VRQR�FRVWLWXLWL�GD�PHPEUL�SL��
GHOOD� PHWj� GHL� TXDOL� q� GHVLJQDWD� GDOOR� 6WDWR�� GDJOL� HQWL� ORFDOL� R� GD� DOWUL�
RUJDQLVPL� GL� GLULWWR� SXEEOLFR´� �LQ� WDO� VHQVR� GLUHWWLYH� �������� �������
/��������DUW����FRPH�PRGLILFDWR�GDOOD�/������������
La int roduzione di tale nozione nell’ordinam ento nazionale porta a r itenere 
FRPSDWLELOH�OD�QR]LRQH GL�SXEEOLFD�DPPLQLVWUD]LRQH�FRQ�OD�YHVWH�VRFLHWDULD 
(p. esem pio, FF.SS. spa, Poste I taliane spa, Agecont rol spa, società m iste di servizi 



pubblici locali, com e gas, acqua, etc)  e, soprat tut to, allarga la nozione di p.a. e di 
at to am m inist rat ivo, o se si preferisce, dilata il perim et ro dei sogget t i pr ivat i 
form alm ente, m a equiparat i alle pubbliche am m inist razioni,  e quindi tenut i a 
seguire le regole di questa e a em anare provvedim ent i am m inist rat iv i (at t ività 
ogget t ivam ente am m inist rat iva) . 
'RSR� O¶DUW�� ��� FRPPD� �� /���������, sem bra chiuso il dibat t ito sul significato 
solo procedim entale o anche sostanziale e processuale della nozione di organism o 
pubblico, avendo il legislatore affidato al G.A. in via esclusiva la cognizione delle 
cont roversie relat ive anche agli appalt i indet t i da sogget t i pr ivat i equiparat i a ent i 
pubblici, con ciò intendendo che tali sogget t i sono considerat i com e pubbliche 
am m inist razioni in senso pieno, e i relat ivi at t i sono a tut t i gli effet t i qualificabili 
determ inazioni am m inist rat ive. 
I ndicat iva della am piezza della nozione pubblicist ica è la disciplina del dirit to 
d’accesso (art t .  22 e ss., esercitabile nei confront i non solo delle pubbliche 
am m inist razioni in senso sogget t ivo, m a anche nei confront i dei sogget t i pr ivat i, 
m a FRQFHVVLRQDUL��UHFWLXV��JHVWRUL�GL�SXEEOLFL�VHUYL]L (L.265/ 1999)  .   
I l sistem a  va configurandosi in m odo nuovo non solo nel senso che si DPSOLD la 
nozione di HQWH� SXEEOLFR, m a si am plia in genere il SHULPHWUR� GL� D]LRQH� GHO�
GLULWWR� SXEEOLFR, in quanto assum e rilievo pubblicist ico l’at t ività svolta dai 
concessionari.  
D’alt ro canto, la m ateria ogget to di cognizione del giudice am m inist rat ivo è 
diventata quella dei pubblici servizi (dal D.Lgs.80/ 98), le VHUYLFH� SXEOLTXH 
im portato dall’ordinam ento francese, concet to che, se foriero di incertezze per la 
m ancanza di definizioni precise, certam ente int roduce la novità di fare r iferim ento 
non solo all’aspet to del VRJJHWWR�DXWRUH�GHOO¶DWWLYLWj (servizio pubblico in senso 
VRJJHWWLYR o in senso RJJHWWLYR a seconda che sia il m edesim o ente pubblico 
t itolare del servizio a gest irlo, oppure che lo gest isca un sogget to privato) , m a 
anche ai sogget t i GHVWLQDWDUL della at t ività (com e in caso di offerta al pubblico di 
cui all’art . 1336 c.c.) :  ha r ilievo la GHVWLQDWDULHWj�DOOD FROOHWWLYLWj�DSHUWD� � GHL�
FLWWDGLQL, a conferm a del fat to che i pubblici poteri non sono tali in quanto 
finalizzat i a se m edesim i, m a solo se apportano benefici alla collet t ività.  
E’ d’alt ronde t ipico dello Stato sociale m oderno ed europeo allargare il suo raggio 
d’azione nella m isura in cui ne r iduce lo spessore autoritat ivo, presentandosi com e 
VHUYLFH� SXEOLTXH, sem pre più su un piano di parità con i cit tadini, che sono vist i 
com e consum atori e utent i.  
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Principi di derivazione com unitaria, e necessità di m odelli di efficienza, hanno 
com portato una t rasform azione del concet to di ente pubblico, e hanno DOORFDWR�LQ�
VHGL�GLYHUVH�GDOOR�6WDWR�OH�FRPSHWHQ]H�GHFLVLRQDOL��VLD�DPPLQLVWUDWLYH�FKH�
OHJLVODWLYH��VLD�YHUVR�O¶DOWR�� O¶8QLRQH�(XURSHD��VLD�YHUVR�LO�EDVVR��UHJLRQL�H�
DOWUL�HQWL�ORFDOL���
Si parla, olt re che del nuovo concet to di ente pubblico, del principio della 
sussidiarietà, che è alla base del federalism o e del decent ram ento am m inist rat ivo, 
e del principio della libertà di concorrenza (ZRUNDEOH�FRPSHWLWLRQ) . 
Al m odello statale e assolut ista che com prim e la concorrenza ( tut to deriva dallo 
Stato) , e che ha dim ost rato i suoi lim it i nei paesi com unist i e corporat ivi, 
l’ordinam ento com unitario ha preferito il corno opposto della st im olazione 
esasperata della concorrenza, nella convinzione che essa r idondi a favore dei 
cit tadini consum atori,  ai quali verrà offerto il m iglior prodot to al m iglior prezzo e 
alle m iglior i condizioni,  determ ini un aum ento della produzione di r icchezza, crei e 
prom uova le condizioni di sviluppo anche delle aree depresse o più deboli della 
Unione, che però possono essere aiutate, e com port i m inori sprechi di r isorse 
pubbliche. 



Già prim a della influenza com unitaria, tut tavia, si era assist ito ad un cam biam ento 
della form a degli ent i pubblici e dei loro organi, al fine di r ispondere a m odelli di 
efficienza, di econom ia (art . 1 L.241/ 90) , di necessità di equilibr i di bilancio, di 
alleggerim ento da obblighi contabili. 
(PEOHPDWLFD� q� OD� YLFHQGD� GHOOH� )HUURYLH� GHOOR� 6WDWR�� FKH� GD� D]LHQGD�
DXWRQRPD�� FRQ� SURSULD� DXWRQRPLD�� SUHVLHGXWD� GDO� 0LQLVWUR� GHL� 7UDVSRUWL��
VRQR� GLYHQXWH� SULPD� HQWH� SXEEOLFR� HFRQRPLFR�� H� VXFFHVVLYDPHQWH�
WUDVIRUPDWH�LQ�VRFLHWj�SHU�D]LRQL��F�G��SULYDWL]]D]LRQH�IRUPDOH��D�FXL�VHJXH�
OD�WUDVIRUPD]LRQH�VRVWDQ]LDOH�QHO�FDVR�GL�FROORFDPHQWR�GHOOH�D]LRQL�LQ�WXWWR�
R�LQ�SDUWH�QHO�PHUFDWR�DSHUWR�DL�SULYDWL���
La globalizzazione r idisegna in term ini nuovi anche il rapporto t ra pubblico e 
privato, in quanto i m oduli privat ist ici penet rano nella pubblica am m inist razione, 
che si preoccupa dei suoi client i, i cit tadini, alla stessa m aniera di una im presa che 
m ira a soddisfare le r ichieste dei consum atori, fornendo sem pre m aggiorm ente 
servizi pubblici, che m iglior ino la qualità della vita dei cit tadini, e vedendo dim inuire 
la quant ità di poteri autoritat ivi. 
Occorre osservare che lo Stato italiano ha receduto dal suo ingom brante ruolo di 
protagonista dell’econom ia, di produt tore di caram elle e di ballerine, com e si è 
crit icam ente det to, visto anche il fallim ento di tale m odello di r ifer im ento. 
La norm at iva com unitaria ha influito in tal senso, pur non essendo vincolante nelle 
scelte, in quanto a livello com unitario vale il pr incipio della QHXWUDOLWj nei confront i 
delle im prese pubbliche, e cioè O¶LPSUHVD�SXz�HVVHUH�SXEEOLFD�R�SULYDWD. 
I  pr incipi GL� GLYLHWR� GL� GLVFULPLQD]LRQH in base alla nazionalità, quello della 
OLEHUD� FRQFRUUHQ]D ( il m iglior prodot to al m iglior prezzo a favore del cit tadino 
consum atore) , e soprat tut to il GLYLHWR�GL DLXWL�GL�6WDWR�DOOH�LPSUHVH, che devono 
inseguire criteri di reddit ività, quantom eno a m edio e lungo term ine, im pediscono 
tut tavia allo Stato di ingerirsi nell’asset to e nel funzionam ento del m ercato, di 
ostacolare gli scam bi e di abusare di posizioni dom inant i. 
I l pr incipio della libera concorrenza ha determ inato pertanto il r it iro sostanziale 
dello Stato dal m ercato, e quindi ha determ inato il passaggio GDO�UXROR�GL�6WDWR�
LPSUHQGLWRUH�DWWRUH� �JLRFDWRUH�� D� TXHOOR� GL� 6WDWR� UHJRODWRUH� �DUELWUR��GHO�
PHUFDWR��H�LQ�JHQHUH�GHL�F�G��³VHWWRUL�VHQVLELOL´��
I l m odello illum inist ico di Stato era quello dello Stato-provvidenza, che si propone 
la finalità di diffondere il sapere, e ha una sua polit ica indust r iale, finanziaria, 
econom ica, occupandosi quasi di tut to. /R�VWDWR� UHJRODWRUH� LQYHFH�� VWDELOLVFH�
OH�UHJROH�H�ID�JLRFDUH�JOL�DOWUL� Lo Stato di un tem po, tanto per fare un esem pio, 
aveva una sua religione, verso la quale cercava di orientare i cit tadini. Oggi, nel 
m ondo occidentale, vale il pr incipio del lasciar fare, assicurando tut tavia, il r ispet to 
della tolleranza, e lo stesso può dirsi di ogni set tore di azione, quale quello 
m ercant ile.  
I l fenom eno del sorgere delle autorità indipendent i è dovuto proprio alla 
opportunità di creare, su m odelli st ranieri, nuove ent ità am m inist rat ive che 
UHJROLQR� LO�JLRFR, libere da legam i polit ici che ne possano condizionare l’operato. 
Si parla di am m inist razioni,  UHFWLXV autorità, indipendent i ad alto t asso di 
im parzialità e sogget te soltanto alla legge. 
Esse autorità VRYUDLQWHQGRQR, più che am m inist rare in senso t radizionale, alla 
gest ione di set tori sensibili di rilevanza cost ituzionale, per la quale sono m unit i di 
una part icolare posizione di WHU]LHWj, GL�QHXWUDOLWj��SL��FKH�GL� LPSDU]LDOLWj, di 
indifferenza r ispet to agli interessi stessi.  
La differenza t ra OD� LPSDU]LDOLWj� H� OD� QHXWUDOLWj è la seguente:  la im parzialità 
corr isponde all’obbligo della p.a. di valutare com plessivam ente tut t i gli interessi 
pubblici e privat i, pr im ari e secondari, coinvolt i nella fat t ispecie, per il 
raggiungim ento del m iglior LQWHUHVVH� SXEEOLFR, m a t ra tali interessi l’ interesse 
pubblico della am m inist razione pubblica ha valore prim ario;  la neut ralità 
corr isponde invece al distacco, alla LQGLIIHUHQ]D da tut t i gli interessi. 
Mot ivo e allo stesso tem po effet to della nascita di tali organism i, è la progressiva 
recessiv ità del m odello della gest ione diret ta dei servizi pubblici,  e O¶DEEDQGRQR��



SHU� GLFKLDUDWR� IDOOLPHQWR, dell’organizzazione am m inist rat iva classica e del 
potere giudiziario in sede di gest ione e regolazione di set tori sensibili. 
I n ordine a tali autorità, che sono corpi am m inist rat ivi facent i parte dello 6WDWR�
RUGLQDPHQWR� H� GHOOR 6WDWR�FRPXQLWj�� SLXWWRVWR� FKH� GHOOR� 6WDWR�
DPPLQLVWUD]LRQH, si pone un problem a di copertura cost ituzionale, e di 
classificazione delle loro at t ività, non r iconducibili alle funzioni autoritat ive 
classiche, m a in senso lato UHJRODWRULH�� QRUPDWLYH�� WXWRULH��
SDUDJLXULVGL]LRQDOL�� JLXVGLFHQWL� �-XV�FRPSUHQVLYR� VLD�GHO� UHJRODUH�FKH�GHO�
GHFLGHUH�� in set tori carat terizzat i da un alto tasso di tecnicism o, com e XQD�VRUWD�
GL�PDJLVWUDWXUD�HFRQRPLFD�VXL�JHQHULV.  
Anche la funzione norm at iva ad esse at t r ibuita a m ezzo della potestà 
regolam entare pone grossi dubbi di FRVWLWX]LRQDOLWj� in quanto i relat ivi organi 
sono per così dire, DFHIDOL, cioè LUUHVSRQVDELOL dal punto di vista SROLWLFR e d’alt ro 
canto, PXQLWL�GL�XQD�UDSSUHVHQWDWLYLWj�PHQR�FKH�GLUHWWD, in quanto non sono 
esponenziali della volontà popolare, m a sono a loro volta nom inat i da organi VXSHU�
SDUWHV, m a non elet t i diret tam ente dal popolo (p.es. i President i delle Cam ere) .  
I nfat t i il pr incipio di rappresentat ività popolare è quello che nelle civiltà 
dem ocrat iche giust ifica l’esercizio del potere legislat ivo, at t raverso il r ispet to del 
circuito dem ocrat ico-cost ituzionale :  QR� WD[DWLRQ� ZLWKRXW� UHSUHVHQWDWLRQ� (WD[DWLRQ�
inteso com e scelte di�SROLF\) .  
I nolt re, l’ ipotesi di una am m inist razione indipendente dal Governo si pone in 
conflit to con il det tato dell’art . 95 Cost ., secondo cui la responsabilità m inisteriale è 
collegiale per il Consiglio dei Minist r i e individuale per i singoli Minist r i. 
I l fenom eno delle autorità indipendent i di fat to ha determ inato sia la erosione di 
com petenze originariam ente statali (p.es. del m inistero delle Com unicazioni o dei 
Lavori Pubblici) ,  che della funzione norm at iva (GHOHJDWHG� OHJLVODWLRQ)  pur non 
essendo legit t im at i, com e det to, se non indiret tam ente da una invest itura popolare 
(si r icorda che ai sensi dell’art . 1 Cost . ³OD�VRYUDQLWj DSSDUWLHQH�DO�SRSROR´) . 
Pertanto, in sostanza, il Parlam ento nazionale è in buona parte depauperato delle 
sue funzioni originarie, a causa della devoluzione di poteri legislat ivi e norm at iv i 
dall’alto, in quanto la Unione Europea esercita una sovranità, in parte ceduta dagli 
Stat i nazionali a m ezzo di pat to �³IRHGXV´� originario;  dall’alt ro, a livello nazionale 
l’esercizio della funzione legislat iva avviene per lo più da parte del Governo, a 
m ezzo della legislazione delegata (com e test im onia la recente, e significat iva dal 
punto di vista quant itat ivo, esperienza dei 7HVWL� XQLFL) , o a m ezzo della 
decretazione d’urgenza (art . 77 Cost .) . 
La funzione norm at iva viene inolt re esercitata a livello nazionale dalle autorità 
am m inist rat ive indipendent i,  che r ient rano soltanto ODWR� VHQVX nella funzione di 
am m inist razione in senso classico (sia at t iva che di cont rollo) , m a che condividono 
anche aspet t i e peculiarità degli alt ri poteri dello Stato, quello giurisdizionale, in 
quanto r isolvono conflit t i, em et tono sanzioni, HW� FRHWHUD, e con quello legislat ivo, 
appunto, in quanto esercitano funzione norm at iva ponendo norm e di carat tere 
generale (si è parlato al proposito di F�G��OHJLVGL]LRQH) . 
I l pr im o r ifer im ento legislat ivo generale alle autorità indipendent i è contenuto nella 
L.Bassanini-uno (L.59/ 97) , con la esclusione DSHUWLV� YHUELV dal conferim ento di 
funzioni e com pit i dallo Stato alle Regioni e agli ent i locali dei “ com pit i di 
regolazione e cont rollo già at t r ibuit i con legge statale ad apposite autorità 
indipendent i” , a conferm a della loro appartenenza, a tale fine di natura sistem at ica, 
allo Stato-ordinam ento e non allo Stato-am m inist razione, cui per alt ro verso, si 
avvicinano. 
I n definit iva, deve però osservarsi che il liberism o, l’arret ram ento dello Stato non 
significano necessariam ente m eno Stato, m a soltanto uno Stato diverso, in quanto 
le regole del gioco possono anche r ichiedere WDQWH� OHJJL� H� WDQWR� 6WDWR.  Per 
esem pio, la liberalizzazione di un set tore può r ichiedere m olte regole e m olt i ent i 
tenut i a farle r ispet tare.  
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La norm at iva com unitaria ha alt resì influito a livello di principi sulla st rut tura 
at tuale dello Stato e nelle spinte r iform ist iche LQ�VHQVR�F�G��IHGHUDOH.  
E’ evidente che un certo grado di federalism o è una r ichiesta e una conseguenza 
della globalizzazione, poiché gli Stat i, per collaborare efficacem ente, hanno bisogni 
di allegerirsi.   
Alla base del federalism o, olt re ad una istanza di t ipo polit ico, esiste pertanto anche 
una esigenza prat ica, che si t raduce anche in principi giuridici. 
Di derivazione com unitaria, contenuto orm ai anche in leggi nazionali (dalla prim a 
Bassanini in poi)  e inserito in Cost ituzione con la L.3/ 2001, è il pr incipio di 
VXVVLGLDULHWj, che negli ordinam ent i federali opera com e st rum ento di 
GHPDUFD]LRQH�IUD�L�GLYHUVL�OLYHOOL�GL�FRPSHWHQ]H�VWDWXDOL. 
Tale principio, fat to r isalire ad Aristotele e poi a Tom m aso D’Aquino, ha origine 
assai diverse dal suo significato at tuale, e faceva r ifer im ento alla difesa della 
persona da parte dello Stato e delle com unità di persone, e alla VROLGDULHWj� H�
FDULWj�FULVWLDQH. 
Oggi sono st ret t i i rapport i t ra IHGHUDOLVPR�H�VXVVLGLDULHWj, in quanto si individua 
in base alla seconda ciò che può essere deferito alla Com unità e ciò che può essere 
più efficacem ente realizzato a livello federale. 
Diversam ente dalla FRPPXQLV� RSLQLR, il pr incipio di sussidiarietà opera non solo 
com e elem ento di GHFHQWUDPHQWR� DPPLQLVWUDWLYR,  m a anche com e criterio 
giust ificat ivo della DYRFD]LRQH�di ulteriori funzioni da parte delle autorità cent rali, 
le quali hanno anche a volte am pliato il novero delle at t ività che non possono che 
essere svolte in sede cent rale (secondo la teoria dei SRWHUL�LPSOLFLWL) . 
I l pr incipio, è stato det to, ha FDUDWWHUH� ELGLUH]LRQDOH� GL� DOORFDPHQWR� GL�
IXQ]LRQL. 
La et im ologia della parola deriva dal term ine lat ino ³VXEVLGLXP” , inteso com e 
DLXWR tenuto in riserva per chi non arr iva a fare una cosa che gli spet ta di fare. 
I l pr incipio suddet to acquista un DVSHWWR� SRVLWLYR, che im pone alla autorità 
superiore di intervenire nel caso in cui sia necessario, m a anche un DVSHWWR�
QHJDWLYR, che vieta all’autorità superiore di assum ere funzioni che non le 
com petono. 
Essenziale è il concet to di DXWROLPLWD]LRQH, in quanto la autorità superiore, 
quando interviene per supplire ad una carenza, deve r it irarsi nel m om ento in cui ha 
m esso l’ent ità inferiore nelle condizioni di poter operare. 
Negli ordinam ent i federali la sussidiarietà determ ina la ULSDUWL]LRQH� GHOOH�
FRPSHWHQ]H. Nella Repubblica federale tedesca i Lander hanno dirit to di legiferare 
nella m isura in cui la Legge fondam entale non conceda al Bund le com petenze 
legislat ive. 
Nell’ordinam ento europeo, si è afferm ato che in caso di com petenze concorrent i t ra 
Stat i m em bri e Unione europea, l’Unione agisce esclusivam ente per svolgere i 
com pit i che in com une possono essere svolt i più efficacem ente che non dai singoli 
Stat i m em bri separatam ente, in part icolare quelli la cui realizzazione r ichiede 
l’azione dell’Unione in quanto OH�ORUR�GLPHQVLRQL�R�L�ORUR�HIIHWWL�ROWUHSDVVDQR�L�
FRQILQL�QD]LRQDOL��
La azione com unitaria non deve andare al di là di quanto sia necessario per il 
raggiungim ento degli obiet t ivi com unitari, per quanto r iguarda le FRPSHWHQ]H�
HVFOXVLYH;  per quanto r iguarda le FRPSHWHQ]H� FRQFRUUHQWL, la com unità 
interviene soltanto se e nella m isura in cui gli obiet t ivi dell’azione prevista   non 
possano essere sufficientem ente realizzat i dagli Stat i m em bri e possono, dunque, a 
m ot ivo degli HIIHWWL�R�GHOOH�GLPHQVLRQL dell’azione in quest ione, essere realizzat i 
m eglio a livello com unitario. 
Nel Trat tato di Maast r icht  (1992)  il pr incipio di sussidiarietà viene r ibadito com e 
regolatore nella spart izione di r ispet t ivi com pit i;  nel Trat tato di Am sterdam , ad 
esso viene affiancato il pr incipio di proporzionalità, anche se già tale principio è 
insito nel concet to stesso di dir it to e di giust izia, alla pari della logica:  il dir it to è, 



secondo la HVSUHVVLRQH� GDQWHVFD, KRPLQLV� DG� KRPLQHP SURSRUWLR, e quindi 
sem pre regola da adat tare alle necessità del caso concreto. 
I n base alla fusione di tali pr incipi, la sussidiarietà viene ribadita nella sua 
dinam icità e consente che l’azione della Com unità, ent ro i lim it i delle sue 
com petenze, sia DPSOLDWD� laddove le circostanze lo r ichiedano e inversam ente 
ULVWUHWWD�H�VRVSHVD laddove essa non sia più giust ificata.   
La sussidiarietà è un criterio di r iparto delle com petenze t ra i diversi livelli di 
governo della cosa pubblica �VXVVLGLDULHWj�YHUWLFDOH�� diverso concet to è quello 
della VXVVLGLDULHWj�RUL]]RQWDOH, che intercorre fra le pubbliche am m inist razioni in 
genere e i VRJJHWWL�SULYDWL. 
Le nuove leggi prevedono il pr incipio della sussidiarietà degli ent i locali r ispet to ai 
cit tadini (p.es. delle organizzazioni di volontariato) , com e la L.265/ 1999 che ha 
novellato l’art . 2 L.142/ 90. 
Ment re la sussidiarietà vert icale conduce alla afferm azione di un m odello 
decent rato e federale di am m inist razione pubblica, la VXVVLGLDULHWj� RUL]]RQWDOH�
SRUWD��LQYHFH��DOOD�OLEHUDOL]]D]LRQH�GHOOH�DWWLYLWj�SULYDWH��DO�ULWLUR�GHOOR�6WDWR�
GDOOD� HFRQRPLD�� DOOH� SULYDWL]]D]LRQL� H� DOOD� GHUHJRODPHQWD]LRQH�
DPPLQLVWUDWLYD�� VXE� VSHFLH� GL� GHOHJLILFD]LRQH� H� GL� VHPSOLILFD]LRQH� �S�HV��
DUWW�� ������ /���������� FRQ� XOWHULRUH� FRQWUD]LRQH� GHOOD� DWWLYLWj� GHO� SRWHUH�
SXEEOLFR���
E’ evidente che il passaggio da un sistem a accent rato e burocrat icizzato ad un  
m odello liberista ( in cui si può fare tut to ciò che non è vietato) , com porta un 
arret ram ento del potere pubblico, o com unque una sua m odifica da m odello 
concessorio e autoritat ivo a potere per lo più di sola vigilanza e cont rollo. 
Sia la sussidiarietà vert icale che quella orizzontale appartengono ad XQ� XQLFR�
GLVHJQR�SLUDPLGDOH di com petenze dal basso verso l’alto, che parte dagli individui 
per giungere, at t raverso le form azioni giuridiche private e pubbliche interm edie, 
fino allo Stato e alla Unione Europea. 
Sul piano am m inist rat ivo il pr incipio di sussidiarietà t rova applicazione at t raverso 
gli st rum ent i della sem plificazione e del federalism o, oscillando t ra O¶HXURSHLVPR�H�
LO�ORFDOLVPR. 
Occorre chiarire che il federalism o am m inist rat ivo è concet to atecnico, essendo più 
pert inente parlare di conferim ento di funzioni o di decent ram ento am m inist rat ivo. 
I l federalism o, all’opposto del decent ram ento, è un m odello cost ituzionale che 
nasce non dalla dism issione di poteri da parte di uno Stato cent rale già cost ituito, 
com e in I talia, m a dalla aggregazione di stat i indipendent i che si federano. L’et im o 
nasce dalla parola lat ina “IRHGXV´ � SDWWR�� OD� FXL� UDGLFH� q� OD� PHGHVLPD� GL�
ILGXFLD���
)RHGHUDWL�erano i popoli alleat i di Rom a. Questo è anche il significato che assum e 
nella m aggior parte degli Stat i che at tualm ente si dicono federat i, quali gli USA, 
l’ I ndia, la Repubblica Sudafricana. 
Nell’at tuale gergo polit ico e anche legislat ivo nost rano, per federalism o si intende il 
r idisegno dello Stato con larghissim a FRQFHVVLRQH� GL� DXWRQRPLH alle regioni e 
agli ent i locali, a Cost ituzione invariata o a Cost ituzione variata. 
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Con la ult im a r iform a approvata per referendum  il legislatore ha r idisegnato 
interam ente il sistem a delle autonom ie e dei rapport i t ra gli ent i terr itor iali che 
com pongono la Repubblica, novellando radicalm ente LO� WLWROR� 9� GHOOD� SDUWH�
VHFRQGD�GHOOD�&RVWLWX]LRQH���2UGLQDPHQWR�GHOOD�5HSXEEOLFD!��/H�5HJLRQL��
OH�3URYLQFH��L�&RPXQL!����
Per diverse legislature si erano cost ituite FRPPLVVLRQL�ELFDPHUDOL per la r iform a 
della intera parte seconda della Cost ituzione, m a a nulla avevano approdato, com e 
noto. 
La nuova legge cost ituzionale si pone al contem po, in linea GL� FRQWLQXLWj� H� GL�
IUDWWXUD r ispet to al vasto m ovim ento di r iform a ident ificabile nelle leggi sugli ent i 



locali del 1990 e del 1999 e soprat tut to OH� OHJJL� %DVVDQLQL (L.59/ 97, 127/ 97, 
191/ 98 e 50/ 99) , le quali,  prendendo at to del fallim ento delle bicam erali, avevano 
disegnato XQ�IHGHUDOLVPR�D�&RVWLWX]LRQH�LQYDULDWD. 
La ult im a r iform a cost ituzionale int roduce nella Carta Cost ituzionale principi e 
m eccanism i delle leggi Bassanini (sussidiarietà, com petenza tassat iva dello Stato e 
residuale degli alt ri ent i terr itor iali, etc.) ;  dall’alt ro supera le com plesse cost ruzioni 
sul federalism o am m inist rat ivo e le interpretazioni estensive del testo cost ituzionale 
vigente;  FRVWLWX]LRQDOL]]D� LO� SULQFLSLR� GL� VXVVLGLDULHWj garantendolo da 
successivi intervent i del legislatore ordinario, e chiarisce che OR� 6WDWR� q� HQWH 
SXEEOLFR�GLVWLQWR�GDOOD�5HSXEEOLFD la quale si com pone del prim o e degli alt r i 
ent i terr itoriali,  consacra la com petenza residuale degli ent i locali e delle regioni a 
fronte della lim itazione dell’ intervento cent rale ad am bit i predefinit i. 
7DOH� OHJJH� FRVWLWX]LRQDOH� QRQ�PXWD� SHUz� � O¶DVVHWWR� GHOOD� 5HSXEEOLFD�� QHO�
VHQVR�FKH�QRQ�QH�ID�XQD�5HSXEEOLFD�IHGHUDOH, in quanto da un lato r idefinisce 
la com posizione degli ent i territor iali, m uta gli equilibr i interni fra cent ro e periferia, 
r idisegna dalle fondam enta i m eccanism i di finanziam ento degli ent i terr itor iali, 
r icost ruisce dalle basi le ret i di relazione fra privat i, ent i locali e Stato, e quindi fa 
m olto di più di quanto farebbe uno Stato federale;  GDOO¶DOWUR� ODWR�� SHUz�� QRQ�
VRVWLWXLVFH�DOOD�VWUXWWXUD�RULJLQDULD�GHOOR�6WDWR�XQLWDULR�XQD IHGHUD]LRQH�GL�
VWDWL� VRYUDQL,  e per tale m ot ivo q� VWDWR� ERFFLDWR� XQ� HVSUHVVR� ULFKLDPR� DO�
IHGHUDOLVPR. Dal punto di vista, pertanto, parlare di federalism o, a proposito delle 
autonom ie locali, è un errore tecnico, in cui peralt ro, erano incorse leggi 
precedent i,  com e le varie Bassanini e la L.56/ 2000 sul c.d.federalism o fiscale. 
,O� IHGHUDOLVPR�q�XQD�FRVD�GLYHUVD�GDO�GHFHQWUDPHQWR, in quanto LO�SULPR�q�
FHQWULSHWR�H�LO�VHFRQGR�q FHQWULIXJR;  il federalism o è un m odello cost ituzionale 
che non nasce dalla GLVPLVVLRQH di poteri da parte di un m odello di Stato cent rale 
già cost ituito, m a dalla DJJUHJD]LRQH�GL�VWDWL�LQGLSHQGHQWL�FKH�VL�IHGHUDQR��
Ciò che disegna il nuovo t itolo V è uno Stato che, pur restando unitario, è 
com posto da ent i terr itor iali,  m a la cui forte autonom ia è garant ita da sfere 
esclusive di com petenza;  abbiam o uno Stato DXWRQRPLVWD� QHO� VHQVR� JLj�
LQGLFDWR�GDOO¶DUW����&RVW���LQWHUSUHWDWR�QHOOD�VXD�SL��DPSLD�HVWHQVLRQH.  
/H� PRGLILFKH� DO� WLWROR� 9� LQL]LDQR� GDO� VXR� SULPR� DUWLFROR�� LO� ����� FKH�
GHILQLVFH��QHO�VXR� WHVWR�RULJLQDULR�� OD�SDUWL]LRQH� LQWHUQD�GHOOD�5HSXEEOLFD��
FKH�VL�ULSDUWH�LQ�UHJLRQL��3URYLQFH�H�&RPXQL. 
I l nuovo testo dell’art . 114 disegna un asset to diverso, nel quale sono gli ent i 
terr itor iali a form are la Repubblica, secondo XQ� SULQFLSLR� GL� SOXUDOLVPR�
FRRSHUDWLYR:  OD�5HSXEEOLFD�LWDOLDQD�q�FRVWLWXLWD GDL�&RPXQL��GDOOH�3URYLQFH��
GDOOH� &LWWj� PHWURSROLWDQH�� GDOOH� 5HJLRQL� H� GDOOR� 6WDWR. L’ordine di LQYHUVD�
JUDQGH]]D è un evidente applicazione del SULQFLSLR�GL�VXVVLGLDULHWj:  a differenza 
del principio del GRPLQLXP� HPLQHQV� �WXWWR� GHULYD� GDOOR� 6WDWR� la nazione si 
cost ruisce GDO�EDVVR, a part ire dagli ent i terr itor iali più vicini al cit tadino;  lo Stato, 
cioè lo 6WDWR�HQWH�R�6WDWR�SHUVRQD-  è elencato per XOWLPR, così com e WDVVDWLYH�
H� OLPLWDWH sono le sue funzioni nel nuovo sistem a di r iparto, in cont rapposizione 
alla VIHUD� UHVLGXDOH� GL� FRPSHWHQ]H� DWWULEXLWD� DJOL� HQWL� ORFDOL. I l &RPXQH� q�
O¶HQWH�RULJLQDULR��DGGLULWWXUD�SUHHVLVWHQWH�VWRULFDPHQWH�ULVSHWWR�DOOR�6WDWR��
PHQWUH�OD�3URYLQFLD�q�O¶HQWH�LQWHUPHGLR. 
L’ordinam ento è cost ituito LQ� SULPR� OXRJR� GDL� FRQVRFLDWL, e poi, in un senso 
DVFHQGHQWH che va dal EDVVR� YHUVR� O¶DOWR, dai com uni, dalle province, dalle 
regioni, dallo Stato e dalla Unione Europea. 
A proposito dello 6WDWR, è di non secondaria im portanza la dichiarazione 
cost ituzionale della sua TXDOLWj�GL�HQWH�SXEEOLFR�VHSDUDWR�GDOOD�5HSXEEOLFD.  
Si è già det to che il term ine 6WDWR�DSSDUDWR, del quale sono sinonim i 6WDWR�HQWH�
H� 6WDWR�SHUVRQD�� R 6WDWR�VRJJHWWR, indica l’ente pubblico che agisce 
nell’ordinam ento giuridico ed è sot toposto al dir it to com e tut te le persone 
giuridiche e fisiche, nonostante la sua posizione di m assim o t ra i sogget t i giuridici e 
di ente esponenziale della com unità nazionale (  e quindi anche degli alt r i ent i 
pubblici, territor iali o m eno) . Con la espressione 6WDWR�FRPXQLWj,  invece, si vuole 
intendere la unione dello Stato-apparato, delle alt re persone giuridiche pubbliche, 



del popolo e dei suoi organi rappresentat ivi cost ituzionali, nonché del terr itor io:  in 
tal senso si usa corret tam ente il term ine Repubblica. Ulteriore definizione è quella 
dello 6WDWR�LVWLWX]LRQH�R�6WDWR�RUGLQDPHQWR,  con cui si descrive il corpo sociale 
organizzato, appunto l’ ist ituzione, che cont iene in sé tut t i gli alt r i ordinam ent i e 
tut te le m inori organizzazioni o corpi sociali. 
La chiara individuazione dello Stato com e ente pubblico che, nel nuovo asset to, 
LQVLHPH� DJOL� DOWUL ent i terr itor iali a com petenza generale e libera nei f ini, 
FRVWLWXLVFH�OD�5HSXEEOLFD, giova a sancirne e consacra il pr incipio autonom ist ico;  
conseguenzialm ente, l’art .114 Cost . novellato prosegue con l’afferm azione GHOOD�
DXWRQRPLD�GHJOL�HQWL�ORFDOL�H�GHOOH�UHJLRQL. 
L’art . 114 m odificato assorbe le GLFKLDUD]LRQL�G¶DXWRQRPLD�VLD�GHOOH�UHJLRQL�VLD�
GHJOL�HQWL� ORFDOL, fino ad oggi divise t ra gli art t . 115 e 128, oggi abrogat i, e che 
dist inguevano l’autonom ia UHJLRQDOH da quella ORFDOH, in quanto la SULPD� HUD�
ULFRQRVFLXWD�GDOOD�FRVWLWX]LRQH, m ent re la seconda si esplicava VROR�VHFRQGR�OH�
OHJJL�JHQHUDOL�GHOOD�5HSXEEOLFD. 
I n base alla cost ruzione nuova vale il pr incipio GL� SDUL� DXWRQRPLD� H� GL�
VRVWDQ]LDOH� SDULWj� IUD� UHJLRQL� H HQWL� ORFDOL, anche DG� HYLWDUH� RJQL�
FHQWUDOLVPR�UHJLRQDOH�FKH�VL�VRVWLWXLVFD�DO�FHQWUDOLVPR�VWDWDOH. 
Nella at t ività norm at iva, già prim a della m odifica cost ituzionale, l’ordinam ento 
volgeva verso il F�G� SROLFHQWULVPR� QRUPDWLYR, cioè la dist r ibuzione del potere 
norm at ivo t ra più sogget t i, con aum ento totale della regolazione sia a livello di 
QRUPD]LRQH�SULPDULD��LQ�FXL�LQWHUDJLVFRQR�OR�6WDWR��OH�DXWRQRPLH�UHJLRQDOL�
H�O¶RUGLQDPHQWR�FRPXQLWDULR��VLD�DO�OLYHOOR�GL�QRUPD]LRQH�VHFRQGDULD��LQ�FXL�
DL� VRJJHWWL� LVWLWX]LRQDOPHQWH� DELOLWDWL� DG� HPDQDUH� UHJRODPHQWL� FRPH� OR�
6WDWR�H� OH�UHJLRQL��VL�VRQR�DJJLXQWL� OH�SURYLQFH�� L�FRPXQL�H�QXPHURVL�DOWUL�
HQWL�SXEEOLFL��
Nel nuovo asset to, a  livello OHJLVODWLYR�la novella determ ina un QXRYR�ULSDUWR�GL�
FRPSHWHQ]H t ra Stato e regioni, in base al quale allo 6WDWR non spet ta più una 
generale potestà regolat r ice, m a un potere legislat ivo esercitabile VROWDQWR� LQ�
GHWHUPLQDWH�PDWHULH, enum erate dall’art . 117 com m a 2. Nelle alt re m aterie si 
apre lo spazio di intervento del OHJLVODWRUH� UHJLRQDOH, FRQFRUUHQWH con quello 
nazionale in alcuni casi,  ed HVFOXVLYR in alt r i. 
Dal lato dello Stato, la sua potestà legislat iva è esclusiva in determ inate m aterie. 
I n alt re m aterie la potestà legislat iva è concorrente t ra le Regioni e lo Stato. 
,QHGLWD� è invece la potestà legislat iva HVFOXVLYD� delle Regioni che opera, in 
determ inate m aterie, in assenza di qualsiasi potere norm at ivo statale. 
/H� UHJLRQL� H� OH� SURYLQFH� DXWRQRPH� SDUWHFLSDQR� DOOH� GHFLVLRQL diret te alla 
form azione degli at t i norm at ivi com unitari e provvedono alla DWWXD]LRQH e alla 
esecuzione degli accordi internazionali e degli at t i della UE, nel r ispet to delle norm e 
di procedura stabilite da legge dello Stato, che disciplina le m odalità di esercizio del 
potere sost itut ivo in caso di inadem pienza, e pertanto diventano a pieno t itolo 
VRJJHWWL�GL�GLULWWR�FRPXQLWDULR��VH�QRQ�SURSULR�GL�GLULWWR�LQWHUQD]LRQDOH��DUW��
����FRPPD�TXLQWR����
Già in precedenza si r iconosceva un ruolo alle regioni che partecipavano alla 
form azione del dir it to com unitario dal basso verso l’alto (p.es. con LO� &RPLWDWR 
GHOOH�5HJLRQL in am bito com unitario)  
La potestà regolam entare spet ta allo Stato nelle m aterie di legislazione esclusiva, 
salva delega alle Regioni. La potestà regolam entare spet ta alle Regioni in ogni alt ra 
m ateria. I  Com uni, le Province e le Cit tà m et ropolitane hanno potestà 
regolam entare in ordine alla disciplina della organizzazione e dello svolgim ento 
delle funzioni loro at t r ibuite. 
Sono previste LQWHVH ( ist ituto già previsto dal DPR 616/ 1977 e t ipico del dirit to 
internazionale t ra Stat i)  WUD�UHJLRQL per il m igliore esercizio delle loro funzioni, così 
com e è possibile la individuazione di organi com uni. 
Nelle m aterie di sua com petenza la Regione può concludere accordi con Stat i e 
intese con ent i terr itor iali interni ad alt ro Stato, nei casi e nelle form e disciplinat i 
dalla legge dello Stato (art .  117 ult im o com m a) ed DVVXUJH� SHUWDQWR�
SLHQDPHQWH�D�VRJJHWWR�GL�GLULWWR�LQWHUQD]LRQDOH. 



La r iform a com pie anche un passaggio storico, LQFRUSRUDQGR� LO� SULQFLSLR� GL�
VXVVLGLDULHWj�� FRQ� LO� VXR� DSSRUWR� GL� GHPRFUDWLFLWj� H� GL� DYYLFLQDPHQWR� GHL�
FLWWDGLQL�DL�FHQWUL�GHFLVLRQDOL��
Ai sensi dell’art .  118 le IXQ]LRQL�DPPLQLVWUDWLYH sono at t r ibuite, in generale��DL�
FRPXQL, salvo che per assicurarne O¶HVHUFL]LR� XQLWDULR, siano conferite alle 
province, alle regioni e allo Stato, sulla base dei principi di VXVVLGLDULHWj��
GLIIHUHQ]LD]LRQH�H�DGHJXDWH]]D. 
Si è det to, efficacem ente (Guarino) , che siam o ritornat i alla 5HSXEEOLFD� GHL�
FRPXQL�� FKH� WURYD� JLXVWLILFD]LRQH� QHOOH� HQRUPL� GLIIHUHQ]H� VRFLDOL��
HFRQRPLFKH��FXOWXUDOL��SROLWLFKH�GHOOD�SHQLVROD��
L’art . 118 com m a 2 accoglie alt resì il pr incipio di VXVVLGLDULHWj� RUL]]RQWDOH 
assegnando alla iniziat iva privata la funzione di perseguim ento dell’ interesse 
generale. 
L’art . 119 prevede il pr incipio di DXWRQRPLD�ILQDQ]LDULD (c.d. federalism o fiscale)  
di Com uni, Province, Cit tà m et ropolitane e Regioni, che dispongono di r isorse 
autonom e, stabiliscono t r ibut i propri ed ent rate proprie. Si t rat ta di un federalism o 
fiscale SL�� HYROXWR di quelli pensat i in precedenza, in quanto non soltanto è 
HIIHWWXDWR� D� FRVWLWX]LRQH� YDULDWD, m a individua com e sogget to at t ivo del 
rapporto t r ibutario gli ent i locali,  che stabiliscono nuovi t r ibut i, QRQ�
QHFHVVDULDPHQWH�VROR�TXHOOL�JLj�SUHYLVWL�SHU�HVVL��HQWL�ORFDOL��GD�OHJJL�GHOOR�
6WDWR��S�HV��,5$3���
La r iform a at t r ibuisce allo Stato solo alcune m aterie residuali, in linea con le 
cost ituzioni liberali ot tocentesche in senso federale ,  secondo le quali allo Stato 
spet tano i com pit i in m ateria di EDQGLHUD ( rapport i internazionali) , WRJD 
(giust izia) , VSDGD�(ordine pubblico)  e PRQHWD (em issione della m oneta) . 
Nella at tualità, m ent re la JLXVWL]LD è m ateria statale (solo l’organizzazione dei 
giudici di pace, e pertanto della SDUYD� PDWHULD della giust izia, quella m eno 
r ilevante, può essere devoluta alle regioni) , O¶RUGLQH� SXEEOLFR� H� OH� UHOD]LRQL�
LQWHUQD]LRQDOL sono in parte devolute o da devolversi alla 8QLRQH� (XURSHD, o 
com unque tale spostam ento di com petenze è ogget to di dibat t ito at tuale per 
stabilire L� OLPLWL� H� OD� HIILFDFLD� della polit ica estera della Unione, che dovrebbe 
essere com une, e  degli Stat i nazionali. Per quanto r iguarda la PRQHWD� deve 
prendersi at to che essa è orm ai,  con la m oneta unica e con le funzioni della BCE, 
pressochè interam ente devoluta a livello com unitario, dim inuendo a livello 
nazionale il ruolo nel sistem a m onetario della Banca d’I talia, della quale residua 
sostanzialm ente il ruolo di Garante del sistem a credit izio, e delle corr ispondent i 
figure degli alt r i Stat i nazionali.  
Si tenga conto, quanto alla futura evoluzione della polit ica europea, che la Unione 
Europea è nata su im pulso dei fat tori econom ici,  che fanno da t raino alla unione 
polit ica, ancora però da raggiungere in m aniera com piuta, cosa che ha portato gli 
osservatori ad afferm are che la 8QLRQH�(XURSHD�q�XQ�JLJDQWH�HFRQRPLFR�H�XQ�
QDQR�SROLWLFR.   
L’azione com unitaria si sviluppa infat t i sugli elem ent i fondant i della unione 
m onetaria, che ha avuto il suo epilogo nella ent rata in vigore della m oneta unica, 
cui si affiancano la liberalizzazione dei m ovim ent i di capitale e la creazione di un 
unico I st ituto Monetario Europeo, e nella unione econom ica, che consiste nel 
m ercato unico, nel coordinam ento delle polit iche econom iche degli Stat i m em bri, 
nelle polit iche st rut turali e di sviluppo regionale, in più incisive polit iche della 
concorrenza e in una più oculata gest ione dei bilanci ( rapporto 'HORUV del 1989) . 
Con il Trat tato di 0DDVWULFKW, DQFKH� OD� FRRSHUD]LRQH� SROLWLFD è ent rata a far 
parte degli obiet t ivi com unitari e form a uno dei t re pilast r i su cui è fondata la 
Unione Europea (cioè le t re com unità econom iche +  la polit ica estera e di sicurezza 
com une-  PESC -+  cooperazione nel set tore della giust izia e degli affari interni) . 
Al fine di at t r ibuire alla Unione europea poteri polit ici ulteriori, osta, all’at tualità, la 
PDQFDQ]D� GL� XQD� &RVWLWX]LRQH� HXURSHD sui punt i fondant i dell’ordinam ento, 
olt re che lo VFDUVR� ULVSHWWR� GHO� OLYHOOR� GL� GHPRFUDWLFLWj, in quanto gli organi 
della com unità ( la Com m issione e il Consiglio)  godono di una UDSSUHVHQWDWLYLWj�
PHGLDWD�� F�G�� GL� VHFRQGR� JUDGR� R� LQGLUHWWD con la popolazione, m ent re il 



Parlam ento Europeo, elet to diret tam ente dai cit tadini, non dispone certo del potere 
norm at ivo dei corr ispondent i parlam ent i nazionali, e ancora m eno del livello elevato 
di UDSSUHVHQWDWLYLWj�delle regioni e dei com uni.  
Si r icorda la legge cost ituzionale che ha m odificato O¶DUW�� ���� &RVW�� �Q��� GHO�
�����, consentendo la elezione diret ta del Presidente della Regione ( il c.d. 
Governatore) , sul m odello delle elezioni diret t e del Sindaco e del Presidente della 
Provincia, int rodot te nel 1993. 
Si r icorda ancora che a livello nazionale, seguendo l’andam ento della realtà della 
&RVWLWX]LRQH� PDWHULDOH, che si im pone sulla Cost ituzione form ale, le ult im e 
elezioni polit iche si sono svolte in sostanza, sulla base della indicazione di GXH�
FDQGLGDWL� SUHPLHUV, e sulla preferenza di due schieram ent i oppost i, pur in un 
VLVWHPD�GL�GHPRFUD]LD�IRUPDOPHQWH�VROR�SDUODPHQWDUH.  
Per tali m ot ivi, gli osservatori guardano con im pazienza alla nuova Cost ituzione 
della Unione, che possa fissare le regole fondam entali dell’ordinam ento. 
I l legislatore delle r iform e cost ituzionale ha posto dei SUHVuGL� FRQWUR� LO�
VHSDUDWLVPR, (secondo il SULQFLSLR� GHL� SHVL� H� FRQWUDSSHVL)  prevedendo il 
divieto di ist ituire dazi t ra regioni e il div ieto di ist ituire lim it i alla libertà di 
m ovim ento, sul presupposto dell’art . 5 Cost .:  OD�5HSXEEOLFD�q�XQD�H�LQGLYLVLELOH. 
Si è r itenuto di accom pagnare le dism issioni consistent i di com petenze statali con 
una UHWH�GL VLFXUH]]D�GL�SRWHUL�VRVWLWXWLYL al fine di evitare che il decent ram ento 
si potesse r isolvere in un peggioram ento dei servizi e delle condizioni di v ita 
pubblica e privata. 
L’art . 120 com m a 2 prevede il SRWHUH� VRVWLWXWLYR del Governo r ispet to a organi 
delle regioni, delle province, delle cit t à m et ropolitane e dei com uni, che non si pone 
in cont rasto con lo spir ito autonom ista né con il principio di sussidiarietà, il quale 
funziona in prim o luogo a tutela della autonom ia del cit tadino, e poi a favore di 
quella delle com unità locali e delle regioni;  inolt re l’autonom ia locale e regionale 
non può com portare m ai lim itazioni dell’autonom ia privata o r iduzioni di quei livelli 
della qualità della vita che ne sono il presupposto necessario. 
I l nuovo disegno cost ituzionale delle autonom ie pone lo Stato, le regioni e gli ent i 
locali a operare in DPELWL�VHSDUDWL��FRQ�SURSULH�GLVWLQWH�VIHUH�GL�FRPSHWHQ]D, 
che si sovrappongono solo in occasione di funzioni am m inist rat ive condivise o di 
legislazione concorrente. 
I n base alla nuova ULIRUPD�q�LPSRVVLELOH�LGHQWLILFDUH��R�XVDUH�FRPH�VLQRQLPL��
L� WHUPLQL� GL� 6WDWR� H� GL 5HSXEEOLFD, poiché m ent re gli ent i polit ici terr itor iali 
( regioni, province e com uni)  t rovavano prim a il proprio fondam ento nella 
Repubblica, ora FRQFRUURQR alla com posizione di una HQWLWj� DVWUDWWD�� OD�
5HSXEEOLFD, che rappresenta la IXVLRQH di ent ità terr itoriali diverse, t ra le quali 
alla pari delle alt re OR� 6WDWR�� OD� FXL� GLPHQVLRQH� WHUULWRULDOH� FRVWLWXLVFH�
O¶DPELWR� GL� HIILFDFLD dell’esercizio del potere nonché di luogo della HPHUVLRQH�
GHJOL�LQWHUHVVL�SXEEOLFL. 
I l nuovo asset to degli ent i polit ici, nella ent ità ast rat ta che è la Repubblica, va in 
senso DVFHQGHQWH,  dall’ente con base territor iale m eno vasta fino all’ente con base 
più vasta, lo Stato, in quanto in via di principio la sovranità appart iene al popolo, 
m a t ra ent i QRQ� HVLVWH� DOFXQD� UHOD]LRQH� GL� JHUDUFKLD�� R� UDSSRUWR� GL�
SUHPLQHQ]D�R�FRQWLQHQ]D��
La nuova r iform a determ ina una erosione ulteriore, una dispersione della sovranità 
dello Stato a favore di ent i territor iali polit ici, e si pone il dubbio della WHQXWD�
FRPSOHVVLYD�GHOOD�&RVWLWX]LRQH, che prevede com e garante della unità nazionale 
il &DSR� GHOOR� 6WDWR�� PHQWUH� RJJL� OR� 6WDWR� QRQ� q� SL�� OD� SURLH]LRQH�
LVWLWX]LRQDOH�GHOOD�5HSXEEOLFD��PD�VROR�XQ�SULPXV�LQWHU�SDUHV��
1HOOD�IRUPXOD�SUHYLJHQWH�OR�6WDWR�QRQ�HUD�XQD�SDUWH��XQD�FRPSRQHQWH�GHOOD�
5HSXEEOLFD�� PD� UDSSUHVHQWDYD� OD� 5HSXEEOLFD� FRPH� HQWH� XQLWDULR� invece, 
con la form ula at tuale la Repubblica è una HVSUHVVLRQH� HOOLWWLFD a cui QRQ�
FRUULVSRQGH� XQ� YHUR� VRJJHWWR� GL� GLULWWR� DPPLQLVWUDWLYR, perché OD�
5HSXEEOLFD� q� OD� VRPPDWRULD� GL� FRPXQL�� SURYLQFH�� &LWWj� PHWURSROLWDQH��
5HJLRQL�H�DQFKH�GHOOR�6WDWR��



1RQ�HVLVWH�XQ�VRJJHWWR che im persona OD�5HSXEEOLFD com e ente unitario, né a 
livello legislat ivo, né a livello am m inist rat ivo, in quanto la Repubblica è la r isultante 
della interazione t ra più sogget t i, t ra i quali si colloca anche lo Stato:  la Repubblica 
è quindi la VRPPD di ent i pubblici t ra di loro su pari piano di dignità. 
A seguito delle su esposte r iform e, è prevedibile che DXPHQWHUDQQR�L�JLXGL]L�GL�
FRVWLWX]LRQDOLWj delle leggi in via principale, nei quali la legit t im azione al r icorso è 
a favore dello 6WDWR� H� GHOOD� UHJLRQH, i quali, a tutela della sfera loro at t r ibuita 
cost ituzionalm ente, possono im pugnare una legge statale o di un’alt ra regione, che 
invada la loro com petenza. 
La inversione del cr iter io di at t r ibuzione delle m aterie di potestà legislat iva t ra 
Stato e Regioni, la equiparazione della potestà legislat iva regionale a quella statale 
saranno ult eriori m ot ivi di crescita del carico del contenzioso della &RUWH�
&RVWLWX]LRQDOH, che, com e noto, recent i istanze polit iche vorrebbero m odificare 
nella FRPSRVL]LRQH, per accrescere OD� UDSSUHVHQWDWLYLWj� GHOOH� UHJLRQL, nella 
nom ina di alcuni com ponent i. 
La nuova legalità di t ipo tendenzialm ente regionale (p.es. la m ateria del governo 
del terr itor io è di com petenza regionale concorrente)  determ inerà prevedibilm ente 
un aum ento del FRQWHQ]LRVR�GL� OHJLWWLPLWj degli at t i am m inist rat ivi�� D� VHJXLWR�
GHO�PXWDPHQWR�GHL�SDUDPHWUL�GL�OHJLWWLPLWj��
/D� SRWHVWj� DPPLQLVWUDWLYD�� JHQHUDOPHQWH� GL� WLSR� FRPXQDOH�� H� QRQ� SL��
UHJLRQDOH� R� VWDWDOH, e la differenziazione per m aterie, determ ineranno un 
aum ento del contenzioso per FRQIOLWWL� GL FRPSHWHQ]D� QHJDWLYL� H� SRVLWLYL, per 
terr itor io e per m ateria, GLQDQ]L�DL�JLXGLFL�DPPLQLVWUDWLYL,  per cont roversie che 
invest iranno quasi solo ent i pubblici, VWUDYROJHQGR� LO� WUDGL]LRQDOH�SURFHVVR� LQ�
FXL� OD� SXEEOLFD� DPPLQLVWUD]LRQH� HUD� SDUWH� � LQ� YHVWH� VROWDQWR� GL� VRJJHWWR�
UHVLVWHQWH��
Deve osservarsi che la dist inzione di com petenze t ra i vari ent i pubblici secondo il 
cr iter io della PDWHULD (p.es. am biente, urbanist ica, edilizia, sanità)  sarà purt roppo 
foriera di nuovi conflit t i interpretat ivi,  non solo per la esistenza di blocchi di m aterie 
di cui alcune di legislazione esclusivam ente statale, alt re di legislazione concorrente 
e alt re di esclusiva com petenza residuale regionale, m a anche in quanto la 
dist inzione per m ateria quale PRGXV� ILQLXP� UHJXQGRUXP ha già m ost rato i suoi 
lim it i sia GDOO¶DUW�� ���� &RVW. originario, sia con il '35� ��������, sia nella 
dist inzione per blocchi di m aterie ai fini del ULSDUWR�GL� JLXULVGL]LRQH t ra *�2�� H�
*�$� at tuato con il D.Lgs.80/ 1998 e con la L.205/ 2000. 
La m ateria può essere definita com e l’RJJHWWR della disciplina legislat iva e 
am m inist rat iva.  
La VXGGLYLVLRQH�SHU�PDWHULD�ULVXOWD�WXWWDYLD�VXSHUDWD, in quanto le m olteplici 
relazioni e le influenze reciproche che legano i fat t i della vita um ana VIXJJRQR�D�
ULJLGH� FODVVLILFD]LRQL� HG� HOHQFKL. La urbanist ica e la edilizia non sono m aterie 
conchiuse, m a in rapporto t ra di loro e con alt re, com e  i lavori pubblici o la tutela 
dei beni art ist ici e storici. La realizzazione di un edificio da adibire a scuola pubblica 
cost ituisce una situazione che coinvolge different i m aterie, in quanto la VFXROD 
r ileva dal punto di vista urbanist ico ed edilizio, quale opera di urbanizzazione 
secondaria e cost ruzione;  con essa si soddisfa anche il bisogno prim ario alla 
ist ruzione;  gli ut ilizzi possibili fuori orario possono coinvolgere il dir it to alla salute 
sport iva, la prom ozione di at t ività culturali, lo svolgim ento di tornate elet torali. 
L’DPELHQWH, a sua volta, per esem pio, pur essendo di com petenza statale, è inteso 
com e interesse secondario com presente con alt r i interessi prim ari, e non può dirsi 
est raneo alla edilizia e urbanist ica, di com petenza com unale, né ai lavori pubblici, 
né alla sanità, e ai beni culturali. 
Sot to il profilo organizzat ivo, va osservato che la disciplina più recente va verso il 
m odello degli 6SRUWHOOL� XQLFL� SHU� OH� DWWLYLWj� SURGXWWLYH, per gli espropri, per 
l’edilizia, che cost ituiscono esem pi di organizzazione pubblica non più basata sulla 
com petenza per m ateria, m a sul r isultato, sull’esito finale della at t ività. L’am bito di 
operat ività degli Sportelli Unici si cont raddist ingue proprio per i suo carat tere 
WUDVYHUVDOH r ispet to alle t radizionali ripart izioni per m ateria.  
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L’Avvocatura dello Stato, sorta all’indom ani della unità d’I talia per superare le 
disfunzioni dei singoli uffici del contenzioso, nell’evidente obiet t ivo di garant ire una 
visione unitaria dell’azione dello Stato, realizzando anche un coordinam ento del 
contenzioso, ha subito successivam ente alla Cost ituzione del 1948 una sostanziale 
m odifica, determ inata, da un lato, dall’am pliam ento degli interessi pubblici gest it i 
dallo Stato, dall’alt ro da una accelerazione di dom anda di giust izia, che ha 
determ inato la genesi anche di nuovi dirit t i, specie in am bito sociale, e la creazione 
di nuovi giudici più v icini ai cit tadini, com e ad esem pio i Tribunali Am m inist rat iv i 
Regionali. 
Tale evoluzione ha determ inato nel tem po una esplosione del contenzioso al quale 
l’Avvocatura dello Stato ha dovuto fare fronte. Si consideri che nel 1950 il num ero 
degli affari nuovi t rat tat i nell’anno era di 31.665 a fronte di 242 avvocat i dello 
Stato com plessivi, laddove nel 1994 il num ero degli affari nuovi era di 197.067 
(quasi 200.000)  a fronte di un organico solo di poco variato (com plessivi 370 
avvocat i) . Si è assist ito ad un aum ento del contenzioso di sei volte m aggiore a 
fronte di un aum ento di organico di una volta e m ezza circa. 
Nel nuovo asset to cost ituzionale e com unitario in precedenza delineato per som m i 
capi, m uta conseguentem ente il ruolo degli organi t radizionalm ente ausiliar i dello 
Stato (Consiglio di Stato, Corte dei Cont i, ai sensi dell’art . 100 Cost .,  nonchè 
Avvocatura dello Stato) . 
L’Avvocatura dello Stato è RUJDQR� DXVLOLDULR dell’am m inist razione cent rale dello 
Stato JHUDUFKLFDPHQWH� VXERUGLQDWR� DOOD� 3UHVLGHQ]D� GHO� &RQVLJOLR� GHL�
0LQLVWUL�DOOH�FXL�GLSHQGHQ]H�q�SRVWR�SHU�OHJJH��
Già O¶DPELWR�VRJJHWWLYR�GHOOH�LVWLWX]LRQL e degli ent i assist it i è però, com e noto, 
di gran lunga più vasto del perim et ro originario, così com e l’am bito ogget t ivo della 
funzione non è lim itato alla tutela degli interessi prevalentem ente pat r im oniali o 
anche m orali dello 6WDWR�DPPLQLVWUD]LRQH, m a investe tut t i i pr im ari valori 
giuridici GHOO¶RUGLQDPHQWR�GHOOR�6WDWR, dal r ispet to della suprem azia com unitaria 
e degli obblighi internazionali e com unitari al r ispet to della autonom ia com unale. 
/D�&RVWLWX]LRQH�QRQ�OD�FRQWHPSOD��QHO�WLWROR�,,,��SDUWH�,��DUWW���������WUD�
JOL�RUJDQL� DXVLOLDUL� GHO�*RYHUQR��PD� WDOH�GDWR� IRUPDOH�QRQ�HVFOXGH�FKH�VL�
SRVVD�GDUOH�WDOH�TXDOLILFD�LQ�YLD�VLVWHPDWLFD. I nfat t i essa occupa un posto ben 
preciso nella FRVWLWX]LRQH�PDWHULDOH,  essendo chiam ata a esercitare un ruolo sia 
di assistenza del sogget to pubblico, che una im m anente funzione di giust izia nel 
sistem a unitario e indivisibile dell’ordinam ento. Si r icorda che la Com m issione 
Bicam erale del 1997 aveva int rodot to l’Avvocatura dello Stato t ra gli organi ausiliar i 
dello Stato, con funzione consult iva e di difesa in giudizio.  
I nolt re l’Avvocatura dello Stato è m enzionata, e pertanto cost ituzionalizzata, 
quantom eno indiret tam ente, nella Legge n.87/ 1953 che disciplina L� JLXGL]L�
GLQDQ]L�DOOD�&RUWH�&RVWLWX]LRQDOH. 
Nella realt à giuridica successiva, appunto nella cost ituzione m ateriale, deve 
osservarsi,  che il ruolo del Consiglio di Stato, com e organo GL� FRQVXOHQ]D�
JLXULGLFR�DPPLQLVWUDWLYD e di tutela della giust izia dell’am m inist razione, è 
andato UHVWULQJHQGRVL�DOOD�DOWD�FRQVXOWD]LRQH, lim itata alla at t ività norm at iva o 
a casi previst i dalla L.127/ 97 (at t i norm at ivi, test i unici, r icorsi st raordinari al 
Presidente della Repubblica o schem i generali di cont rat t i- t ipo) ,  PHQWUH�QRQ�SXz�
QHJDUVL�FKH�VLD�O¶$YYRFDWXUD�GHOOR�6WDWR�D�VYROJHUH�XQD�IXQ]LRQH�FRQVXOWLYD�
GHO� FDVR� FRQFUHWR� �DUW�� ��� 5�'������������� DQFKH� FRPH� SUHYLVWD� GDOOD�
&RVWLWX]LRQH� SHU� JOL� RUJDQL� DXVLOLDUL� GHOOR� 6WDWR�� che r ient ra nella at t ività di 
assistenza (art . 1 R.D.1933/ 1611) giuridica dell’avvocato, diversa dalla at t iv ità 
difensiva a seguito della instaurazione di un procedim ento giudiziario. 
L’Avvocatura dello Stato QRQ partecipa però del SRWHUH�HVHFXWLYR, né rappresenta 
soltanto esso, nè è una parte di esso (FRPH�TXHOOD�SDUWH�DSLFDOH�GHOO¶HVHFXWLYR�
FKH� VWD� LQ� JLXGL]LR� GD� VROD� H[� DUW�� ��� F�S�F��� m a esercita una funzione di 
UDFFRUGR�� QRQ� DPPLQLVWUDWLYD� Qp� JLXULVGL]LRQDOH�� PD� JLXVWL]LDOH�� GL�



UDFFRUGR� WUD� OH� GXH�� H� LQ� RVVHUYDQ]D� GHO� SULQFLSLR� GL� OHJDOLWj� H[� DUW�� ���
&RVW���
La differenza t ra l’at t ività dell’avvocato del libero foro e quella dell’avvocato dello 
Stato, olt re alla differenza di qualifica sogget t iva, r isiede nel fat to che l’avvocato 
dello Stato, pur nella at t ività prat ica di difensore, esercita una IXQ]LRQH�
PDJLVWUDWXDOH, di applicazione e di r ispet to della legge e della legalità:  la 
differenza t ra l’avvocato del libero foro e l’avvocato dello Stato risiede, com e diceva 
il Calam andrei, in ciò, che per il pr im o la OHJDOLWj�H�OD�OHJLWWLPLWj sono un OLPLWH 
da non t ravalicare, m ent re per il secondo cost ituiscono il ILQH da raggiungere. 
Nel nuovo asset to l’Avvocatura dello Stato in am bito com unitario e internazionale 
rappresenta lo 6WDWR�RUGLQDPHQWR, la Repubblica italiana davant i ai giudici 
soprannazionali, internazionali e st ranieri, e QRQ�VROR�OR�6WDWR�DPPLQLVWUD]LRQH. 
Part icolare è il ruolo della Avvocatura dello Stato nei giudizi GLQDQ]L�DOOD�&RUWH�GL�
JLXVWL]LD�GHOOD 8QLRQH�(XURSHD,  non solo per la difesa dello Stato nazionale, al 
fine per esem pio di evitare FRQGDQQH�SHU�LQIUD]LRQH, m a anche per apportare il 
cont r ibuto di FXOWXUD�JLXULGLFD di uno Stato che si vanta giustam ente di essere la 
culla del dir it to, in quanto è noto che ogni Stato ha cont ribuito alla form azione del 
dir it to com unitario. 
I nfat t i,  alla form azione del dirit to europeo lo Stato italiano collabora con l’apporto 
del proprio SDWULPRQLR�JLXULGLFR, tanto che essa Corte si avvale del supporto di 
DPPLQLVWUDWRUL� GL� IRUPD]LRQH JLXULGLFD� QD]LRQDOH (è noto che il dirit to 
com unitario è la VLQWHVL delle culture giuridiche nazionali,  e che principi oggi 
com unitari, com e la VXVVLGLDULHWj�R� OD� SURSRU]LRQDOLWj, sono concet t i t ipici del 
sistem a federale tedesco, e sono assurt i a vizi dell’at to am m inist rat ivo prim a a 
livello com unitario e poi anche negli am bit i nazionali, così com e OH�GpWRXUQHPHQW�GH�
SRXYRLU  e il vizio di eccesso di potere sono concet t i derivat i del dir it to francese e 
del dir it to italiano) .    
Si tenga conto alt resì del fat to che il sistem a giuridico com unitario ha at t raversato 
diverse fasi, in quanto si è passat i GDO�PRPHQWR� LQL]LDOH della IRUPD]LRQH�GHO�
GLULWWR� FRPXQLWDULR e dei suoi principi, dalla fusione dei dir it t i nazionali, al 
processo di DUPRQL]]D]LRQH� GHL� VLVWHPL� JLXULGLFL� QD]LRQDOL im posto dalla 
Unione. La fase com piuta ed evoluta prevede la 81,),&$=,21(� dei sistem i 
giuridici,  e cioè, più e olt re l’arm onizzazione, che significa soltanto assenza di 
cont rast i e concordia sui punt i salient i, XQ�XQLFR�VLVWHPD�JLXULGLFR, che sost ituirà 
in alcune m aterie (si fanno gli esem pi del sistem a t r ibutario unico, o del sistem a 
processual-penale unico) , gli ordinam ent i giuridici nazionali. 6L�SDVVD�TXLQGL�GDOOD�
VHSDUD]LRQH�GHJOL�RUGLQDPHQWL��DOOD�LQWHJUD]LRQH�GHJOL�VWHVVL��H� LQILQH�DOOD�
ORUR�XQLILFD]LRQH��O¶RELHWWLYR�ILQDOH�q�XQ�XQLFR�RUGLQDPHQWR�JLXULGLFR�  
I l r it iro dello Stato dalla econom ia e il passaggio dallo Stato im prenditore a quello 
di regolatore, la privat izzazione di ent i pubblici e la nascita delle autorità 
indipendent i, dal punto di vista della rappresentanza in giudizio e della difesa 
hanno com portato una GLPLQX]LRQH�GHO� FDULFR� GL� ODYRUR per l’avvocatura, che 
non difende HQWL�RUPDL�IRUPDOPHQWH�SULYDWL]]DWL (p.es. le FF.SS. spa) , anche se 
la &RUWH� GHL� FRQWL ha r itenuto, in tali ipotesi, fin dall’ inizio del fenom eno delle 
privat izzazioni, di dovere cont inuare ad esercitare il cont rollo ILQFKq� LO� GDQDUR�
LQYHVWLWR�q�GL�SURYHQLHQ]D�SXEEOLFD ed esistono esborsi di m ano pubblica. 
Dall’alt ro lato, il carico di lavoro è aum entato in quant it à, m a soprat tut to in qualità, 
considerato l’elevato tassi di tecnicism o della m ateria (p.es. per la Consob, il 
Garante della concorrenza, l’Autorità dei LL.PP.) , in quanto le DXWRULWj�
LQGLSHQGHQWL, organi dello 6WDWR�RUGLQDPHQWR,  e non dello Stato-
am m inist razione, vengono rappresentate e difese dalla Avvocatura dello Stato, pur 
non essendo parte dello Stato-  am m inist razione in senso classico. Si pone, sia a 
livello giudiziale che ext ragiudiziale, il problem a della difesa in caso di FRQIOLWWR�WUD�
DXWRULWj (p.es. t ra quella della concorrenza e quella dei servizi pubblici o quella 
delle com unicazioni) , che non può essere lasciato al solo r im edio giudiziale, del 
quale già si contesta l’am m issibilità e la opportunità in generale per le quest ioni 
devolute alle autorità. Tali organism i, in alt r i paesi,  per esem pio negli Stat i Unit i 
d’Am erica, cost ituiscono una alt ernat iva al MXGLFLDO� GHFLVLRQ� PDNLQJ,  m ent re in 



I talia, si è osservato, i giudici prim a hanno fat to concorrenza, e poi si sono 
im padronit i delle autorità, t rasform andosi essi stessi in DXWRULWj� XOWLPD� GHOOH�
DXWRULWj.  
I l problem a non è di poco r ilievo se si pensa che tut te le decisioni più im portant i 
delle autorità indipendent i sono im pugnate dinanzi al giudice am m inist rat ivo, che le 
probabilità di annullam ento giurisdizionale crescono in relazione alle dim ensioni 
delle im prese coinvolte e alla ent ità delle sanzioni com m inate, che il giudice e i 
processi,  con i loro lim it i st rut turali,  anche per l’elevato tecnicism o delle m aterie 
invest ite, QRQ�ULGXFLELOL� DJOL� DVSHWWL�PHUDPHQWH�JLXULGLFL,  si pongono di fat to 
com e lim ite alla operat ività della concorrenza o di quei set tori e servizi che la 
esistenza delle stesse autorità dovrebbero salvaguardare. 
Né può condizionare, dal punto di vista della loro collocazione sistem at ica, che LO�
&RQVLJOLR� GL� 6WDWR abbia definito le DXWKRULWHV� FRPH� RUJDQL� GHOOR� 6WDWR 
(decisione  della sesta sezione n.1716/ 1994), in quanto non vengono pregiudicate 
le garanzie di indipendenza coessenziali alla at t ività delle stesse. Del resto, anche 
apparendo una parziale forzatura definire le autorità indipendent i com e RUJDQL�
GHOOR� 6WDWR (m a piut tosto ordinam ento che am m inist razione) anche se a fini 
esclusivam ente processuali e del pat rocinio dell’Avvocatura dello Stato, at tesa 
l’at t ività SDUD�JLXULVGL]LRQDOH svolta in alcuni casi,  non può negarsi che i Garant i 
svolgono principalm ente DWWLYLWj� DPPLQLVWUDWLYD e sono RUJDQL]]DWL com e 
am m inist razioni, anche se condividono in parte, com e si è det to, SRWHUL�
JLXULVGL]LRQDOL�GL�VROX]LRQH�GHL�FRQIOLWWL��H�OHJLVODWLYL��GL�SRVL]LRQH�GL�QRUPH��
Deve considerarsi poi che i provvedim ent i delle autorità sono norm alm ente 
carat terizzat i dalla HVHFXWRULHWj�H�GDOOD�FRHUFLELOLWj, che sono abilitat i a derogare 
al dir it to privato, che per la garanzia dello svolgim ento delle funzioni dei Garant i la 
norm at iva vigente consente ad esse di avvalersi degli RUJDQL� GL� SROL]LD� GHO�
0LQLVWHUR�GHOOH�&RPXQLFD]LRQL�H�GHO�0LQLVWHUR�GHOO¶,QWHUQR. 
Si è osservato che la decisione del Consiglio di Stato, nel passaggio relat ivo alla 
difesa dell’Avvocatura dello Stato, sia stata condizionata dalla YRORQWj�GL�DIILGDUH 
alla stessa il pat rocinio delle autorità indipendent i, e pertanto non può avere valore 
di sistem azione giuridica degli ist itut i.  
I l pat rocinio dell’Avvocatura dello Stato non deve però sollevare residui dubbi, 
considerato che tale ist ituto assiste e difende QRQ� VROR� OR� 6WDWR�
DPPLQLVWUD]LRQH�� PD� DQFKH� RUJDQL� GHOOR� 6WDWR�RUGLQDPHQWR� l’Avvocatura 
dello Stato è inolt re di sicuro affidam ento per la VHOH]LRQH dei suoi com ponent i e 
per la VXD� LQGLSHQGHQ]D�� VLD� SURIHVVLRQDOH� FKH� DPPLQLVWUDWLYD, essendo 
dotata di un organo di DXWRJRYHUQR;  la soluzione prescelta è di inesistente 
onerosità, poiché l’assunzione di pat rocinio non è stata accom pagnata alla nom ina 
di alcun avvocato o procuratore dello Stato a ad aum ent i di organico. 
Lo Stato può essere parte in giudizio com e 3UHVLGHQ]D� GHO� &RQVLJOLR� GHL�
0LQLVWUL��olt re che com e singolo Ministero e com e organo periferico, com e azienda 
autonom a, m a anche in veste�diversa dal�potere Esecut ivo, (m a si t rat ta in realtà 
dello 6WDWR�RUGLQDPHQWR)  com e Cam era legislat iva, com e organo di rilevanza 
cost ituzionale �&RUWH�FRVWLWX]LRQDOH��&60��3UHVLGHQ]D�GHOOD�5HSXEEOLFD���
Nei giudizi internazionali e com unitari lo Stato sta in giudizio nella sua XQLWDULHWj, 
quale 6WDWR� LWDOLDQR�� R� TXDOH� 5HSXEEOLFD� LWDOLDQD� R� *RYHUQR� LWDOLDQR��
VHFRQGR�OD�SUDVVL�GHO�GLULWWR�LQWHUQD]LRQDOH��
All’uopo deve osservarsi,  tut tavia, che le Regioni e le Province autonom e hanno, 
nel nuovo asset to,  potestà legislat iva in linea tendenzialm ente generale, sicchè 
aum enteranno le ipotesi di possibilità di inadem pim ento dello Stato legislatore, la 
cui responsabilità r icadrà sullo Stato-ordinam ento nella sua globalità, m a sarà 
sostanzialm ente e polit icam ente della singola Regione, per cui sarà ogget to di 
discussione il pagam ento delle eventuali infrazioni.  
Si sente pertanto la necessità di PHFFDQLVPL�GL�UDFFRUGR�JLXULGLFL nel rapporto 
t ra Stato e Regioni (p.es. sul m odello della Conferenza Stato-Regioni o ist it uendo 
un apposito organo indipendente diverso dal Consiglio di Stato) , che svolga a livello 
statale- regionale, in occasione della at t iv ità norm at iva di adeguam ento alla 
norm at iva com unitaria, ruolo di consulenza giuridica.  



Si consideri che per adem piere all’obbligo di conform azione alla norm at iva 
com unitaria e per sot t rarsi,  per quanto possibile, a condanne per infrazioni, 
l'ordinam ento nazionale prevede il m eccanism o della�OHJJH�FRPXQLWDULD�DQQXDOH, 
ist ituita con L.86/ 1989 �F�G�� OHJJH� /D� 3HUJROD� m odificata, che cont iene:  1)  le 
disposizioni abrogat ive o m odificat ive di norm e vigent i in cont rasto con obblighi 
com unitari, 2)  disposizioni occorrent i per dare at tuazione o assicurare l’applicazione 
degli at t i com unitari, anche m ediante delega legislat iva al Governo,   3)  
autorizzazione al Governo ad at tuare diret t ive in via regolam entare.  
/¶$YYRFDWXUD� GHOOR� 6WDWR� UDSSUHVHQWD� OR� 6WDWR� LWDOLDQR�� TXDOH�
DPPLQLVWUDWRUH� R� TXDOH� OHJLVODWRUH�� GLQDQ]L� DOOH� &RUWL� VLD� HXURSHH� FKH�
LQWHUQD]LRQDOL;  svolge im portant i com pit i consult ivi per prevenire lit i o facilitare la 
osservanza dei t rat tat i e l’ inserim ento delle norm e com unitarie nell’ordinam ento 
italiano. Essa opera alt resì quale FROODERUDWRUH� GHOOD� 8QLRQH� (XURSHD per 
l’at tuazione delle norm e com unitarie anche davant i ai giudici nazionali, agendo, si è 
det to, quale RUJDQR� LQGLUHWWR della Com unità, oggi Unione ( in tal senso Belli, 
Enciclopedia del dir it to Giuffré, voce $YYRFDWXUD�GHOOR�6WDWR) .  
Nel nuovo asset to si pone la necessità di HYLWDUH�FRQIOLWWL�WUD�6WDWR�H�5HJLRQL�D�
OLYHOOR� OHJLVODWLYR� R� WUD�5HJLRQL�H�DOWUL�HQWL� ORFDOL� D� OLYHOOR�GL� JLXULVGL]LRQH�
DPPLQLVWUDWLYD��
Si è det to del prevedibile DXPHQWR� GHO� FRQWHQ]LRVR� GLQDQ]L� DOOD� &RUWH�
&RVWLWX]LRQDOH t ra Stato e regioni o t ra regioni, così com e la generalizzazione 
delle com petenze am m inist rat ive ai com uni determ inerà un DXPHQWR� GHO�
FRQWHQ]LRVR�GL�OHJLWWLPLWj�DPPLQLVWUDWLYD�GLQDQ]L�DL�JLXGLFL�DPPLQLVWUDWLYL���
Nei giudizi dinanzi alla Corte Cost ituzionale, sia di cost ituzionalità delle leggi, sia di 
conflit t i di at t r ibuzione, che involgono spesso problem i di carat tere polit ico, 
l’Avvocatura dello Stato, pur nella autonom ia professionale r iguardante l’aspet to 
tecnico-giuridico, e “pur dovendo at tenersi alle scelte del potere polit ico, per 
quanto at t iene alla instaurazione, resistenza o intervento nella lite, pot rà fare 
sent ire nei confront i di det to potere il peso della sua autorevolezza sia nella fase 
prelim inare che nel corso del giudizio, non accet tando passivam ente le decisioni del 
potere polit ico, bensì cercando, pur nel r ispet to dei rapport i ist ituzionali t ra 
Avvocatura e Governo, di far valere le proprie convinzioni giuridiche”  (Pavone, Lo 
Stato in giudizio) . �
I  suddet t i m utam ent i determ ineranno la necessità di assestam ento e 
conseguentem ente PRGLILFKH� LVWLWX]LRQDOL� LGRQHH, al fine di salvaguardare la 
legalità, la legit t im ità dell’operato delle am m inist razioni, il cont rollo giurisdizionale 
e non, O¶DVVLVWHQ]D�FRQWLQXD�GL�WLSR�JLXULGLFR� LQ�YLD SUHYHQWLYD alla pubblica 
am m inist razione che r isponde a principi di efficienza (art .  1 L.241/ 90) , legalità e 
buon andam ento della tenuta com plessiva del sistem a sia legislat ivo che 
norm at ivo, e che pertanto QRQ� SXz� WURYDUH� VROX]LRQL� VROWDQWR� LQ� YLD�
JLXULVGL]LRQDOH��SRLFKp�� FRPH� LQVHJQDYDQR� L�JLXULVWL�PHGLHYDOL��SHVVLPR�q�
TXHO�VLVWHPD�FKH�FRQILGD�VROWDQWR�QHOO¶LQWHUYHQWR�GHL�JLXGLFL.  
Per esem pio, si porrà il problem a della at t ività di FRQVXOWD]LRQH� VXJOL� DWWL�
QRUPDWLYL�UHJLRQDOL� che copriranno OD�PDWHULD�SULPD�VWDWDOH, considerando che 
il &RQVLJOLR�GL�6WDWR em et te parere sui proget t i di legge e sui regolam ent i statali. 
Sugli at t i norm at ivi regionali è inconcepibile il parere del Consiglio di Stato, 
essendo esso organo ausiliar io del Governo, né è consigliabile il parere di una 
sezione regionale (o di TT.AA.RR.)  del Consiglio di Stato, del quale ult im o si è 
sem pre crit icato il duplice ruolo, giurisdizionale e consult ivo.  
Si osserva ancora, com e proposta che vuole essere di rot tura con tesi pur 
form alm ente ineccepibili,  che la JLXVWL]LDELOLWj� LPPHGLDWD di tut t e le pretese, 
anche nei confront i della pubblica am m inist razione, afferm ata a più r iprese dalla 
Corte Cost ituzionale in ossequio DOO¶DUW�� ��� &RVW.,  dovrebbe essere DWWHQXDWD�
r ispet to ad un sogget to, OD�3�$���S�HV� TXHOOD�WULEXWDULD��PD�OD�FRQVLGHUD]LRQH�
q� GL� FDUDWWHUH� JHQHUDOH�, che com unque è tenuta al r ispet to del principio di 
OHJDOLWj e pertanto assurge al ruolo di SDUWH� LPSDU]LDOH. Soluzioni pre-giudiziali 
non devono fare gridare al ritorno del vecchio concet to della GHILQLWLYLWj dell’at to 
am m inist rat ivo, in quanto esse hanno invece lo scopo di alleviare e dim inuire la 



GRPDQGD di giust izia dei cit tadini, per la quale la m acchina, com e am piam ente 
noto, non è adeguata, secondo i cr iter i di un paese che pretende di definirsi civile 
(com e dim ost rano gli effet t i della F�G�� OHJJH� 3LQWR sui r itardi della giust izia 
italiana), alla ULVSRVWD. 
La necessità di garant ire la difesa e l’assistenza in un contenzioso sem pre più 
m assificato e seriale, anche per la inefficienza di alcuni set tori della P.A. statale, ha 
inevitabilm ente com portato, finora, data la sproporzione esistente t ra l’organico e il 
num ero delle cause t rat tate, il depotenziam ento di quella funzione di 
FRRUGLQDPHQWR� che l’alta professionalità degli Avvocat i dello Stato era dest inata 
ordinariam ente a garant ire in prim o luogo nella fase precontenziosa e di consulenza 
dell’am m inist razione. Si consideri che l’Avvocatura dello Stato non soltanto deve 
FRRUGLQDUH� quella parte della at t ività statale interessata dai contenziosi 
giurisdizionali e dalle r ichieste di chiarim ent i (pareri)  delle am m inist razioni, m a, per 
la sua alta funzione di UDFFRUGR�WUD�HVHFXWLYR�H OHJLVODWLYR��DL�VHQVL�GHOO¶DUW��
��� /���������, r ifer isce periodicam ente al Presidente del Consiglio dei Minist ri 
sulla at t ività svolta dall’ I st ituto, presentando apposite relazioni, e segnala anche 
prontam ente le HYHQWXDOL�FDUHQ]H�OHJLVODWLYH ed i SUREOHPL�LQWHUSUHWDWLYL che 
em ergono nel corso dell’at t ività ist ituzionale. 
E’ presum ibile che l’at tuazione dei principi del federalism o di cui alla m odifica del 
Titolo V della parte I I  della Cost ituzione operata con legge cost ituzionale 
conferm ata per referendum  popolare nello scorso ot tobre, principi che 
com porteranno un am pliam ento di com petenze degli ent i terr itor iali con correlat iva 
dim inuzione di com petenze dello Stato, sia dest inata a determ inare una inversione 
di rot ta nella prospet tata evoluzione con riduzione del contenzioso involgente lo 
Stato e segnatam ente del contenzioso c.d. seriale.  
Tale r iduzione consent irà all’Avvocatura dello Stato il recupero del suo ruolo 
cent rale nella difesa dello Stato e del coordinam ento della sua azione, da svolgersi 
sia r ispet to agli organism i di dir it to com unitario e internazionale che r ispet to agli 
ent i di cui si com pone la Repubblica. Dal punto di vista tem porale, il cont r ibuto 
dell’Avvocatura dello Stato pot rà avvenire non soltanto in fase di applicazione e di 
esecuzione delle leggi, PD�DQFKH�LQ�YLD�SUHYHQWLYD��QHOOD�IDVH�IRUPDWLYD (p.es. 
per adeguam ento agli obblighi com unitari) . 
Andrà inolt re esaltata la funzione consult iva, organicam ente potenziata at t raverso 
la cost ituzione di specifiche sezioni consult ive presso l’Avvocatura Generale e le 
Avvocature Dist ret tuali,  con l’ intento di deflazionare il contenzioso. 
I n tale chiave di coordinam ento l’Avvocatura dello Stato pot rebbe svolgere il 
com pito di verificare OD� FRQIRUPLWj� GHOOH� OHJJL� UHJLRQDOL� ULVSHWWR� DOOD�
GLVWULEX]LRQH� GHL� SRWHUL, in relazione ai vincoli derivant i dall’ordinam ento 
com unitario e dal dir it to internazionale, garantendo in tal m odo l’unità 
dell’ordinam ento. 
Nella r ifer ita prospet t iva, l’Avvocatura dello Stato, forte della sua art icolazione 
terr itor iale, pot rebbe assicurare, sia in sede consult iva che contenziosa, la cent rale 
funzione svolta nelle FRQWURYHUVLH�WULEXWDULH, orm ai concent rate t ut te dinanzi alle 
com m issioni t r ibutarie con l’ult im a r iform a in m ateria, laddove vengono in r ilievo 
quest ioni di m assim a o part icolare valore econom ico o pendono ULFRUVL�SLORWD in 
grado di influenzare significat ivam ente il futuro contenzioso. A tal f ine sarebbe 
sufficiente un intervento legislat ivo, sul t ipo di quello previsto dal D.Lgs.29/ 93 in 
tem a di pat rocinio dello Stato nelle cause di pubblico im piego “privat izzato” ,  che 
r im et ta alla valutazione dell’Avvocatura dello Stato la scelta, in base alla 
im portanza della quest ione, se difendere l’Am m inist razione o se r im et tere, com e 
avviene tut tora, diret tam ente ai funzionari della stessa la rappresentanza e difesa 
in giudizio.  
La r ivoluzione ist ituzionale della quale siam o spet tatori, il cam biam ento del volto 
dello Stato,  richiedono l’adeguam ento anche degli ist itut i e delle ist ituzioni più 
radicate nel sistem a statale classico, in quanto, com e insegnano gli studiosi della 
GRJPDWLFD del dir it t o (Paresce, voce 'RJPDWLFD� JLXULGLFD, Enciclopedia Treccani, 
Giuffrè) , ³TXDQGR�GDO�PDUH�GHL�YDORUL��DOFXQL�GL�TXHVWL�YHQJRQR�VRPPHUVL ( lo 
statalism o, l’interesse statale, l’autoritat ività della at t ività am m inist rat iva, 



l’econom ia statale)  H� DOWUL QH HPHUJRQR ( l’adeguam ento ai principi com unitari, 
l’europeism o e la unificazione europea, il federalism o, il localism o, l’efficienza, 
l’econom icità, il coordinam ento, il r it iro dello Stato dalla econom ia e lo svolgim ento 
di funzione soltanto regolatoria���LO�JLXULVWD�QRQ�VROWDQWR�GHYH�FDPELDUH�URWWD�H�
GLULJHUVL� DYYHUVR� TXHL� YDORUL�� PD� DOWUHVu� GHYH� FDPELDUH� OH� FDUWH� GL�
QDYLJD]LRQH��H�XWLOL]]DUQH�GL�SL��QXRYH�HG�DJJLRUQDWH´��
 


