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Introduzione 

La nascita dell’ordinamento comunitario riflette e amplifica i cam-
biamenti di una nuova era, segnata dal declino dell’egemonia statale 
sulle dinamiche economiche e sulla produzione normativa.  

Il fenomeno della globalizzazione provoca importanti mutamenti 
nella sfera dei rapporti tra politica, economia e diritto, dettando una 
rivisitazione dei dogmi positivistici del nostro tempo. 

L'emergere di uno spazio sovranazionale in cui diritti ed economie 
si connettono e si contaminano costringe l’interprete ad una rilettura 
sia del ruolo sia delle funzioni dei pubblici poteri nazionali.  

In particolare, da un’angolazione giuridica, è possibile constatare 
l’evoluzione dell’ordinamento italiano, tradizionalmente piramidale, 
verso una struttura policentrica e multilivello, in cui convivono, intes-
sendo reciproche relazioni, soggetti, norme e poteri diversi, sicchè 
“l’imperativo funzionale del coordinamento prevale sull’esigenza lo-
gica della gerarchizzazione”1.  

 
 

1 OST F.-VAN DE KERCHOVE M., De la pyramide au réseau? Vers un nouveau mode 
de production du droit?, in Revue interdisciplinaire d’études juridiques, vol. 44, 2000. Sull'e-
voluzione dei pubblici poteri da una struttura gerarchica e verticale verso un modello a rete di 
tipo orizzontale anche ARNAUD A.J., Critique de la raison juridique, Paris, L.G.D.J., 25, 
1981. PREDIERI A., Le reti transeuropee nei Trattati di Maastricht e di Amsterdam, in Dir. 
UE, 1997, 287. 
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La crisi della sovranità statale, iniziata con la Costituzione repub-
blicana del '48, laddove al tradizionale dogma della sovranità del c.d. 
Stato-ente o Stato–persona2 si è sostituita l’appartenenza della sovra-
nità al popolo (art. 1 II co. Cost.), è accentuata inesorabilmente 
dall’attribuzione di ampi poteri alle Comunità europee prima ed 
all’Unione poi, ossia ad organizzazioni internazionali sui generis ca-
paci di sostituire gli Stati nella regolazione di taluni processi in ambito 
politico, giuridico ed economico. 

La peculiarità dell’ordinamento comunitario consiste nell’avere 
come protagonisti sia gli Stati sia le persone fisiche e giuridiche dei 
rispettivi ordinamenti, cui riconosce direttamente, e senza intermedia-
zione alcuna, posizioni giuridiche immediatamente azionabili.  

In un contesto di piena integrazione tra ordinamenti3, tanto i giudici 
nazionali quanto i giudici comunitari hanno il compito di garantire la 
piena affermazione dell’acquis communautaire, vale a dire della vasta 
galassia di fonti comunitarie (tipiche e atipiche). 

Una funzione di primo piano è in special modo rivestita dalle pro-
nunce della Corte di giustizia che non si limitano ad interpretare il di-
ritto comunitario ma concorrono a formarlo. Mediante l’elaborazione 
di una gamma di principi non scritti, il giudice di Lussemburgo pro-
muove, infatti, lo sviluppo del sistema, attraverso una conformazione 
progressiva e costante degli ordinamenti statali.  

In particolare la materia del diritto amministrativo, da sempre ap-
pannaggio dei pubblici poteri nazionali, viene ad essere plasmata in 

 
 

2 Sulla figura soggettiva dello Stato-persona MASSERA A., Contributo allo studio delle 
figure giuridiche soggettive nel diritto amministrativo. Stato-persona e organo amministrati-
vo. Profili storico-dogmatici, Giuffrè, Milano, 1986. 

3 ASTONE F., Integrazione giuridica europea e giustizia amministrativa, Edizioni scien-
tifiche, Napoli, 1999. L’autore evidenzia come il fenomeno dell’integrazione comunitaria sia 
tuttora circondato da un’aurea di diffidenza e gelosia all'interno degli ordinamenti degli Stati 
membri: "Persiste infatti, sia pur in forma attenuata, la convinzione-diffusa peraltro non solo 
nell’ambito della organizzazione amministrativa italiana, ma anche in una certa giurispru-
denza nazionale-che sia il diritto comunitario a doversi adattare alle ragioni del nostro ordi-
namento e non viceversa; e ciò, malgrado una prassi ormai risalente dimostri, con precisione 
quasi statistica, che il processo di integrazione si estende in misura e con incisività crescenti, 
apparendo per molti versi come ineludibile". 
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profondità dai principi comunitari, acquisendo nuovi caratteri e sfu-
mature, lungo il fil rouge della protezione delle libertà del cittadino 
dagli abusi dell’autorità.  

L'influenza esercitata dall'ordinamento europeo sui sistemi giuridici 
dei Paesi membri determina, pertanto, una trasformazione dei rapporti 
tra autorità pubblica e cives. Le relazioni amministrative, infatti, da 
uno stadio iniziale di netta e rigida contrapposizione4 si evolvono pro-
gressivamente verso modelli dialogici e collaborativi.  

Di conseguenza l’attività amministrativa tende a diluire progressi-
vamente la segretezza e l’unilateralità del proprio agire in un rinnova-
to scenario costruito sui valori della trasparenza e della partecipazione. 

Il procedimento assurge, così, a luogo privilegiato di dialogo e di 
confronto, in cui coloro i quali erano precedentemente considerati 
amministrati, o peggio sudditi, divengono a vario titolo codecisori del-
le scelte pubbliche5.  

Sono proprio le situazioni giuridiche soggettive individuali a rap-
presentare la nuova stella cometa del panorama giuridico europeo, 
fungendo sia da finalità che da limite all’esercizio dei pubblici poteri . 

I principi comunitari, dunque, impongono lentamente ma inesora-
bilmente alle amministrazioni nazionali l'obiettivo della valorizzazio-
ne delle pretese del cittadino. Un vero e proprio cambio di paradigma 
che rende sempre più partecipata e condivisa la funzione pubblica, 
ampliando conseguentemente gli spazi di libertà e di tutela degli am-
ministrati. 

Lungo tale direttrice il diritto amministrativo viene così a proiettar-
si, attraverso una disciplina integrata e multilivello, in una dimensione 
giuridica europea che travalica e assorbe, senza peraltro mortificare, le 
singole realtà statuali. 

 
 

4 CASSESE S., L'arena pubblica. Nuovi paradigmi per lo Stato, in Riv. trim. dir. pubbl. 
2001. Secondo l'autore il rapporto tra amministrazione e cittadini è storicamente impostato sul 
c.d. "paradigma bipolare", ossia su una rigida contrapposizione fra il polo dell'autorità pub-
blica e il polo delle libertà private. In proposito si rinvia al contributo di ARENA G., Cittadini 
attivi, Laterza, Roma-Bari, 2006. 

5 BENVENUTI F., Il nuovo cittadino. Tra libertà garantita e libertà attiva, Venezia, 
1994. 
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