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1. Introduzione 

 
“Applying and supervising the ECHR. The role of  government agents in ensuring 

effective human rights protections”. Questo il titolo dato a un seminario tenutosi, 
ormai diversi anni or sono, a Bratislava, tra gli agenti di governo dinanzi alla 
Corte europea dei diritti dell’Uomo e delle libertà fondamentali (d’ora in-
nanzi, Corte EDU)1. 

Il titolo esprime quelle che sono le due “anime” che caratterizzano un 
agente del governo, investito della rappresentanza istituzionale e processuale 
 
 

* Avvocati dello Stato in servizio presso l’Avvocatura Generale dello Stato di Roma. 
Le opinioni espresse sono frutto esclusivo del pensiero degli autori e non impegnano in 
alcun modo l’istituzione di appartenenza. 

1 Riferisce di tale convegno M.G. CIVININI, L’agente del governo nel sistema convenzionale, 
in Questione giustizia, 2019. Il medesimo titolo è stato poi dato anche al successivo semi-
nario tenutosi a Bled, il 21 e il 22 settembre 2019, durante la presidenza slovena. Gli atti 
conclusivi di questo seminario sono rinvenibili al link chrome-extension://efaidnbmnn-
nibpcajpcglclefindmkaj/https://rm.coe.int/applying-and-supervising-the-echr-the-right-to-
trial-within-a-reasonab/1680695a98.  
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del proprio Paese dinanzi a una Corte internazionale o sovranazionale2. 
A un primo sguardo, questi sembra in effetti porsi quale “supervisore” 

dell’operato del Giudice internazionale di volta in volta in rilievo, al fine di 
evitare una eccessiva “ingerenza” di questo nella sovranità nazionale, che gli 
Stati continuano a difendere gelosamente. Se però si scende a un livello di 
esame più approfondito, si scorge come l’agente del governo sia anche il 
primo e più immediato “attuatore” del sistema giuridico internazionale o 
sovranazionale all’interno del quale è chiamato a operare. Ciò poiché, evi-
dentemente, una buona ed efficace difesa dell’interesse dello Stato rappre-
sentato non può che passare attraverso il tentativo di ricondurre gli istituti 
del diritto nazionale all’interno delle corrispondenti categorie del sistema di 
riferimento, onde dimostrare la piena coerenza dei primi alle seconde. Que-
sto determina un contributo, magari involontario, al processo di armoniz-
zazione e integrazione tra gli ordinamenti volta a volta coinvolti. 

Si comprende così il legame tra la prima e la seconda parte della for-
mula richiamata: in termini hegeliani, può dirsi che la funzione “opposi-
tiva” esercitata dall’agente del governo è un passaggio necessario ed essen-
ziale del processo di “integrazione” tra sistema giuridico nazionale e si-
stema giuridico internazionale o sovranazionale. La predetta attività di “su-
pervisione” evita difatti l’insorgere di conflitti manifesti, i quali, lungi 
dall’accelerare, finirebbero per rallentare, se non per compromettere, il 
processo di cooperazione o di integrazione cui ogni sistema, rispettiva-
mente, internazionale e sovranazionale, tende. 

Le considerazioni espresse valgono evidentemente, mutatis mutandis, 
anche per la figura dell’agente del governo dinanzi alla Corte di giustizia 
dell’Unione europea, che qui viene in specifico rilievo. Il presente saggio 
si propone, in particolare, di mettere in luce il ruolo di “cerniera” tra diritto 
interno e diritto sovranazionale che questa figura viene ad assumere. Tale 
ruolo, come si vedrà, è strettamente legato alla posizione assunta dallo 
Stato membro nei giudizi davanti alla predetta Corte, in particolare nelle 
cause pregiudiziali, e può essere favorito od ostacolato dai meccanismi 
procedurali attraverso i quali la sua attività si esplica. 

 
 

2 L’aggettivo sovranazionale è qui utilizzato al fine di distinguere il sistema comuni-
tario prima ed eurounitario oggi dagli altri sistemi convenzionali presenti nel panorama 
internazionale. Il primo, infatti, si caratterizza per il fatto di non essersi limitato a imporre 
diritti e obblighi reciproci tra gli Stati membri, avendo piuttosto dato vita a un ordina-
mento che si rivolge tanto agli Stati quanto ai loro cittadini, come del resto dimostra la 
presenza di fonti normative “direttamente applicabili” o, comunque, dotate di “effetti 
diretti”. In questo senso, si richiama la storica, ma tuttora fondamentale, Corte giust., 5 
febbraio 1963, causa 26/62, Van Gend & Loos. 
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Una volta descritta la fisionomia dell’agente del governo dinanzi alla 
Corte di giustizia dell’Unione in termini generali, si passerà quindi a descri-
vere le peculiari caratteristiche che assume, anche sul piano istituzionale in-
terno, l’agente del governo italiano. Ciò consentirà di evidenziare come il 
“modello italiano” di agente, specie in ragione della posizione istituzionale 
occupata dai soggetti chiamati ad assumere tale ruolo, sia particolarmente 
idoneo a fare di quest’ultimo un fattore di promozione del processo di 
integrazione europea. 

 
2. La figura dell’agente del governo nel diritto processuale 
dell’Unione europea 

 
La figura dell’agente davanti alla Corte di giustizia dell’Unione trova 

il suo fondamento, anzitutto, nell’art. 19 dello Statuto della Corte, che la 
contrappone a quella, per così dire “classica”, dell’avvocato3. Recita difatti 
la richiamata disposizione che gli Stati membri, al pari delle Istituzioni 
dell’Unione, stanno in giudizio mediante propri agenti, mentre le parti pri-
vate stanno in giudizio per mezzo di “avvocati”. 

La differenza non è meramente terminologica. A riprova di ciò, è suf-
ficiente evidenziare che, sempre alla stregua della medesima previsione 
normativa, l’agente del governo può farsi assistere, rispetto a una specifica 
causa, da avvocati e consulenti. La possibilità, quindi, che lo Stato sia con-
testualmente rappresentato, nel medesimo giudizio, da un agente e da uno 
o più avvocati sta chiaramente a indicare una differenza di ordine sostan-
ziale e funzionale tra le due figure soggettive. 

L’impiego della nozione di “agente”, in questo contesto, non è certo 
casuale. Si tratta di un termine assai diffuso nella prassi del diritto interna-
zionale, con il quale si usa generalmente indicare il soggetto investito di un 
determinato compito in nome e per conto dello Stato, di cui assume il 
 
 

3 Per una compiuta trattazione delle figure soggettive ammesse al patrocinio dinanzi 
agli organi giurisdizionali dell’Unione europea, si rinvia a P. BIAVATI, C. RASIA, Diritto 
processuale dell’Unione europea, 6a ed., Milano, 2025, p. 142 ss., nonché, A. MAFFEO, Le regole 
del processo dinanzi al giudice dell’Unione europea, in R. MASTROIANNI (a cura di), in Il diritto 
processuale dell’Unione europea, Milano, 2025, p. 343 ss.; P. BROBERG, N. FENGER, Broberg 
and Fenger on preliminary references to the European Court of Justice, Oxford, 2021, p. 338 ss.; V. 
LUSZCZ, European Court Procedure, Oxford, 2020, p. 401 ss.; B. WÄGENBAUR, The parties’ 
lawyers, in E. GUINCHARD, M.P. GRANGER (eds.), The new EU Judiciary, Alphen aan den 
Rjn, 2018, p. 255 ss.; M. CONDINANZI, R. MASTROIANNI, Il contenzioso dell’Unione europea, 
Torino, 2009, p. 331 ss.; e H.G. SCHERMERS, D.F. WAELBROECK, Judicial protection in the 
European Communities, Deventer-Boston, 1992, p. 463 ss. V. anche il commento all’art. 19 
Statuto di E. GAMBARO, p. 84 ss., in C. AMALFITANO, M. CONDINANZI, P. IANNUCCELLI, 
Le regole del processo dinanzi al giudice dell’Unione europea, Napoli, 2017; nonché B. WAGEN-
BAUR, Court of justice of the EU. Commentary on Statute and Rules of procedure, Monaco-Oxford-
Baden-baden, 2013, p. 45 ss. 
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potere di rappresentanza, sia pure nei limiti del mandato conferitogli. Si 
pensi, in particolare, agli agenti designati ai fini della negoziazione e della 
sottoscrizione di trattati internazionali4. 

L’art. 19 dello Statuto lascia aperta allo Stato membro la facoltà di de-
signare i propri agenti di volta in volta, in relazione ai singoli giudizi di cui 
sia parte o in cui sia chiamato a intervenire, ovvero di nominare, una volta 
per tutte e a priori, uno o più agenti, che assumeranno poi il patrocinio nei 
diversi giudizi in cui lo Stato decida di intervenire. Quest’ultimo è lo 
schema cui generalmente gli Stati membri ricorrono e che si rinviene anche 
nel “modello” italiano. 

Ciò non toglie però che le funzioni, e quindi anche lo status giuridico, 
di agente del governo siano formalmente acquisiti, alla stregua del diritto 
dell’Unione, soltanto con la concreta assunzione del patrocinio in un de-
terminato giudizio. Solo a partire da questo momento l’agente beneficerà, 
in particolare, dei privilegi, delle immunità e delle agevolazioni che il diritto 
sovranazionale gli riconosce5. In questo senso depone chiaramente l’art. 
18, par. 1, del regolamento di procedura della Corte di giustizia, il quale, in 
apertura del Titolo dedicato ai diritti e agli obblighi degli agenti, degli av-
vocati e dei consulenti, fa riferimento solo a coloro «[…] che intervengono 
dinanzi alla Corte ovvero dinanzi all’autorità giudiziaria da essa delegata». 

Sin qui, può dirsi che il profilo dell’agente di governo, così come 
dell’agente di un’istituzione europea, non diverge di molto da quello 
dell’avvocato di una parte privata, sia essa una persona fisica o giuridica. 
Ambedue le figure ricevono un “mandato”, sia pure, nel caso degli agenti, 
in maniera deformalizzata e senza bisogno di comprova documentale, a svol-
gere difese per una certa parte e in un certo giudizio. 

Non è ben chiaro se sia possibile per lo Stato membro sostituire l’agente 
del governo originariamente designato in relazione a una certa causa. Nel si-
lenzio della normativa sul punto, e in assenza di precedenti specifici, deve 
 
 

4 Riguardo a questa figura, si rinvia a M.C. VITUCCI, La competenza a rappresentare lo 
Stato nella conclusione dei trattati e la validità degli accordi fra diritto interno e diritto internazionale, 
in Riv. dir. int., 2018, p. 715 ss. 

5 Tali benefici sono previsti, rispettivamente, dall’art. 43, par. 1, del regolamento di 
procedura della Corte di giustizia e dall’art. 52, par. 1, del regolamento di procedura del 
Tribunale di primo grado. Sulla concreta applicazione di queste disposizioni, anche alla 
luce della giurisprudenza sovranazionale, v. B. WÄGENBAUR, The parties’ lawyers, cit., p. 
257 ss. Le immunità, come sottolinea anche l’Autore da ultimo menzionato, possono 
essere revocate dagli organi giurisdizionali dell’Unione, quando ciò «[…] sia contrario 
all’interesse della causa» (art. 45, par. 2, del regolamento di procedura della Corte di giu-
stizia) ovvero ove si ritenga che «[…] ciò non pregiudichi l’interesse della causa» (art. 54, 
par. 2, del regolamento di procedura del Tribunale). Tali formule sono state interpretate 
piuttosto estensivamente, facendovi rientrare, in particolare, il c.d. “abuso del processo” 
(v., sul punto, la compiuta ricostruzione operata in Corte giust., 4 febbraio 2020, causa 
C-515/17 P, Uniwersitet Wroclawski e Polonia c. Agenzia esecutiva per la ricerca (REA)). 
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però ritenersi che nulla osti a ciò, naturalmente nelle forme e con le mo-
dalità previste dall’ordinamento interno dello Stato. 

Non potrebbe neppure affermarsi che l’avvocato debba necessaria-
mente essere un soggetto esercente la libera professione forense6. La perti-
nente normativa processuale europea si limita a richiedere che questi sia abi-
litato al patrocinio dinanzi a una giurisdizione nazionale ed è stata costante-
mente interpretata nel senso che non si rende necessaria l’iscrizione a un albo 
professionale, tantomeno all’albo forense7. L’espressione “avvocato” indivi-
dua quindi il tipo di attività svolta, non la qualifica professionale di chi la 
svolge. 

L’aspetto essenziale sul quale le due figure radicalmente divergono at-
tiene alla relazione instaurata con la parte rappresentata. 

L’avvocato, secondo un ormai consolidato orientamento della Corte di 
giustizia, deve avere una posizione di piena indipendenza dalla parte patro-
cinata. Ciò significa che tra avvocato e parte difesa non può sussistere al-
cun preesistente rapporto di impiego8. 

Il descritto indirizzo ha trovato un momento di emersione, assai di-
scusso in dottrina, nella recente sentenza resa dalla Corte di giustizia nella 

 
 

6 Sul ruolo che gli avvocati, intesi nel senso proprio e, per così dire, “professionale” 
del termine, assumono nell’ambito dell’ordinamento sovranazionale europeo, resta at-
tuale il contributo di G. CORSO, Dalla disciplina comunitaria delle professioni alla libertà di circo-
lazione del professionista. Il caso degli avvocati, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1992, p. 71 ss. Più 
recentemente, v., tra gli altri, B. NASCIMBENE, E. BERGAMINI, The Legal Profession in the 
European Union, Kluwer, 2009; V. SKOURIS, Common lawyers and their influence on the EU 
Court of Justice, in Dir. Un. eur., 2014, p. 685 ss., nonché C. RIZZA, The Job of the Lawyer 
Before the Court of Justice of the European, in questo Volume, p. 367 ss. 

7 Questo è il significato che chiaramente si ricava dagli artt. 119, par. 3, del regola-
mento di procedura della Corte di giustizia e 51, par. 2, del regolamento di procedura del 
Tribunale, che non richiedono, per l’appunto, l’iscrizione in specifici albi professionali. 
Con specifico riferimento alle procedure in via pregiudiziale, il soggetto abilitato al pa-
trocinio davanti a una certa giurisdizione nazionale potrà assumere il patrocinio dinanzi 
alla Corte di giustizia e al Tribunale anche all’infuori delle speciali materie in cui l’ordina-
mento nazionale di provenienza gli riconosce questa abilitazione, alla sola condizione che 
il rinvio provenga dal giudice nazionale avanti al quale è legittimato, in base al diritto 
nazionale, ad esercitare lo ius postulandi: in questo senso l’art. 97, par. 3, del regolamento 
di procedura della Corte di giustizia e l’art. 204, par. 3, del regolamento di procedura del 
Tribunale. Così, a titolo esemplificativo, un dottore commercialista, che nell’ordinamento 
italiano può assumere il patrocinio unicamente dinanzi al giudice tributario, potrà patro-
cinare di fronte alla Corte o al Tribunale dell’Unione europea ove questi rinviino alla 
giurisdizione dell’Unione ai sensi dell’art. 267 TFUE. 

8 Su questo specifico punto, possono citarsi C. RIZZA, The Job of the Lawyer, cit., p. 
14; A. MAFFEO, Le regole del processo, cit., p. 345; e P. BIAVATI, C. RASIA, op. cit., pp. 144-
145, che richiamano anche la pertinente giurisprudenza. All’interno di essa, può citarsi la 
recente Corte giust., 15 febbraio 2023, causa C-546/21 P, Fundacja Instytut na rzecz Kultury 
Prawnej Ordo Iuris c. Parlamento. 
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causa C-776/22, Studio legale Ughi e Nunziante c- EUIPO9. In questa occasione, 
si è riconosciuta la legittimazione di un avvocato che presti la propria attività 
in uno studio associato a rappresentare un altro avvocato associato al mede-
simo studio, salvo che si ravvisino ragioni tali da far ritenere che il primo non 
agisca con la dovuta indipendenza (punti 68 ss.). È stato però ribadito il di-
vieto di patrocinio per i c.d. “in house lawyers”, vale a dire per gli avvocati che 
pretendano di rappresentare l’organizzazione, sia essa una impresa o una as-
sociazione professionale, presso la quale prestino la propria attività. 

Nel caso dell’agente di governo, la situazione è opposta: questi non sol-
tanto può intrattenere, ma deve intrattenere, una relazione di impiego con lo 
Stato rappresentato, ponendosi, alla luce di quanto detto, come organo di 
quest’ultimo. 

Ci si potrebbe allora chiedere per quale ragione quella esigenza di evitare 
che una parte “si difenda da sé”, e quindi rappresenti in via diretta i propri 
interessi, che si vuole evitare per le parti private, “non privilegiate”10, non 
valga, e sia anzi esattamente ribaltata, per gli Stati membri. 

Va subito osservato che, come si è visto, anche gli Stati membri, come 
del resto le istituzioni europee, possono avvalersi dell’ausilio di “avvocati”, nel 
senso qui impiegato. In tal modo, potrebbe peraltro superarsi quel “vincolo 
di nazionalità” che normalmente lega uno Stato membro ai propri agenti. Ciò 
poiché, potendo le parti nominare un qualsiasi soggetto abilitato al patrocinio 
dinanzi a una qualsiasi giurisdizione nazionale, ben potrà trattarsi di un 
avvocato straniero, purché cittadino di uno Stato aderente alla UE o, per-
lomeno, al SEE11. Non constano, per quanto riguarda gli Stati membri, casi 
noti di tal fatta. 

 
 

9 Su tale pronuncia v., in particolare, M. LIĈKOVA, Non-privileged Parties before the EU 
Courts: When a Lawyer represents another Lawyer, (or their Law firm). Commentary on the Judgment 
in Studio legale Ughi e Nunziante v EUIPO, in Rivista del Contenzioso europeo, 2025, p. 903 
ss. 

10 La necessaria indipendenza, nell’espletamento dell’incarico ricevuto, che viene 
richiesta agli “avvocati” patrocinanti dinanzi agli organi giurisdizionali dell’Unione appare 
espressiva di quel “law of lawyering”, inteso come statuto giuridico ed etico particolare il 
cui rispetto si impone agli avvocati, onde conservarne la funzione sociale e ordinamen-
tale. Riguardo a questo concetto e alla riflessione su di esso condotta, specie negli ordi-
namenti anglosassoni, v. A. DONDI, Buona pratica della difesa in giudizio come law of lawyering 
- Un breve riepilogo, in Riv. trim. dir. e proc. civ., 2023, p. 1 ss., che riprende tesi e spunti più 
diffusamente esposti in G.C. HAZARD, A. DONDI, Legal Ethics - A comparative study, Stan-
ford, 2004. 

11 Sui limiti legati alla nazionalità dell’avvocato che assuma il patrocinio dinanzi alle 
giurisdizioni dell’Unione europea, possono citarsi le risalenti, ma mai smentite, Trib., or-
dinanze 24 febbraio 2000, causa T-37/98, FTA e altri c. Consiglio; e 5 luglio 2006, causa T-
357/05, Comunidad Autònoma de Valencia. 
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Si tratta però, con ogni evidenza, di una mera “facoltà”, riconosciuta non 
tanto al fine di introdurre una “mediazione” nella rappresentanza degli inte-
ressi, come per le “parti non privilegiate”, bensì allo scopo di consentire agli 
Stati di avvalersi di profili dotati di particolari competenze tecniche specia-
listiche, in relazione a casi particolarmente complessi. 

La soluzione all’interrogativo sopra posto va allora cercata altrove. 
L’attribuzione della rappresentanza in giudizio dello Stato membro a un 
agente organo di tale Stato sembra essere tesa ad assicurare che la posi-
zione espressa all’interno del giudizio in discorso sia coerente con gli 
orientamenti assunti dal governo di quello Stato quanto ai rapporti tra or-
dinamento interno e ordinamento sovranazionale. Gli avvocati eventual-
mente designati dall’agente del governo, al pari dei “consulenti”, non a caso 
a questi affiancati, si limiteranno a svolgere compiti di “advocacy”, vale a dire 
di persuasione circa la correttezza della posizione stabilita a priori dall’agente, 
in coordinamento con gli altri organi, politici e tecnici, competenti sul piano 
nazionale. 

L’agente può naturalmente, alla luce di quanto già precedentemente 
detto, assumere anche le funzioni di patrocinio in giudizio, ove non ritenga 
necessaria od opportuna la presenza di uno specialista tecnico, quale appunto 
un “avvocato”. 

Quel che più conta è però che, attraverso questa figura, il diritto proces-
suale dell’Unione europea consente agli Stati membri, così come alle istitu-
zioni europee, di stare in giudizio direttamente, vale a dire senza mediazioni 
di sorta, neppure legate all’attribuzione di un incarico professionale a un di-
fensore tecnico. 

In ciò può certamente scorgersi una garanzia politica, tesa a evitare 
che gli Stati possano “perdere il controllo” dei giudizi pendenti davanti 
agli organi giurisdizionali dell’Unione. Vi è però anche, a parere di chi 
scrive, il riconoscimento agli Stati membri di una posizione particolare nei 
giudizi in questione, equiparabile, sotto questo punto di vista, a quella delle 
istituzioni europee, non a caso a loro volta rappresentate da “agenti”. Que-
sto punto sarà approfondito nei paragrafi che seguono. 
 
3. La posizione dello Stato membro nei processi dinanzi alla Corte 
di giustizia dell’Unione europea 
 
3.1. Una “amicizia interessata”? 

 
La considerazione espressa in chiusura del precedente paragrafo im-

pone quindi di esaminare da vicino la posizione che lo Stato membro as-



410 SERGIO FIORENTINO - MATTIA CHERUBINI

 

 410 

sume nei giudizi davanti agli organi giurisdizionali dell’Unione. Tale posi-
zione è però variabile a seconda della tipologia di giudizio che viene in ri-
lievo. 

Vi sono ipotesi in cui lo Stato membro si pone quale vera e propria 
“parte in causa”. Si pensi, tipicamente, ai procedimenti per infrazione (artt. 
258 ss. TFUE) o, per converso, all’impugnazione, ad opera di uno Stato, 
di un atto adottato da un’istituzione dell’Unione (art. 263 TFUE). In simili 
evenienze, lo Stato agisce o resiste in giudizio, al pari di qualsiasi altra per-
sona fisica o giuridica, a tutela di un proprio interesse giuridicamente rile-
vante. L’agente di governo si pone qui a tutti gli effetti quale “difensore di 
parte”, il cui ruolo appare perfettamente sovrapponibile a quello dell’av-
vocato di una parte privata. 

La seconda situazione, tuttavia, vale a dire l’impugnazione degli atti di 
diritto dell’Unione, già fa emergere una situazione parzialmente diversa da 
quella appena descritta. Agli Stati membri viene difatti riconosciuta, sulla 
base di un’interpretazione consolidata dell’attuale art. 263, comma 2, 
TFUE, una “legittimazione generalizzata” a chiedere l’annullamento dei 
predetti atti, tanto di natura normativa quanto provvedimentale, a prescin-
dere dalla loro incidenza sulla propria sfera giuridico-patrimoniale o, co-
munque, su di un proprio interesse meritevole di riconoscimento giuri-
dico12. Questo significa che l’impugnazione è svincolata dall’ordinaria con-
dizione dell’interesse concreto a ricorrere13. 

Nel caso in cui manchi un concreto interesse, lo Stato cessa di essere 
parte in causa. Piuttosto, esso fa proprio ed esprime un interesse adespota, 
in quanto “diffuso”, individuabile nell’interesse alla “legalità” dell’Unione. 
Ciò non vuol dire che lo Stato non possa avere un proprio interesse indi-
retto a far dichiarare l’invalidità di un atto sovranazionale non direttamene 
incidente sulla propria sfera di interesse; semplicemente, questo non co-
stituisce condicio sine qua non ai fini della ricevibilità della causa. 

Un ragionamento analogo vale a fortiori per le cause che rappresen-
tano, quantitativamente, la parte preponderante dei ruoli della Corte di 
giustizia dell’Unione, ovvero per le questioni pregiudiziali di validità e, so-
prattutto, interpretative, di cui all’art. 267 TFUE. 

 
 

12 Sulla distinzione, in punto di legittimazione, tra ricorrenti “privilegiati”, quali ap-
punto gli Stati membri e le istituzioni dell’Unione, e ricorrenti “ordinari”, quali le persone 
fisiche e giuridiche, v., da ultimo, a P. BIAVATI, C. RASIA, op. cit., p. 71 ss. Un’analisi siste-
matica, e tuttora attuale, si rinviene anche in C. CURTI GIALDINO, I vizi dell’atto nel giudizio 
davanti alla Corte di giustizia dell’Unione europea, Milano, 2008.  

13 Sul particolare significato che la condizione dell’interesse a ricorrere assume nei 
giudizi di annullamento degli atti delle istituzioni europee, v. M. CANEDO, L’intérêt à agir 
dans le recours en annullation du droit communautaire, in Rev. trim. dr. comm., 1994, p. 451 ss. 
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Tali questioni sorgono da giudizi, pendenti al cospetto di giudici na-
zionali, nei quali lo Stato membro non è parte o, per meglio dire, non lo è 
nella speciale veste istituzionale che viene ad assumere davanti alla Corte 
di giustizia. 

Ciò che si vuole dire è che ben può accadere che uno Stato, nella sua 
globalità ovvero in una sua articolazione amministrativa o territoriale, sia 
parte del giudizio a quo. In una simile ipotesi, tuttavia, la “parte pubblica” 
del giudizio nazionale sarà, nel giudizio dinanzi alla Corte, una parte ulte-
riore e distinta rispetto allo Stato membro, il cui statuto processuale si 
contraddistingue rispetto a quello di qualsiasi soggetto privato o anche 
pubblico parte del giudizio nazionale.  

Discendono da ciò due ordini di conseguenze. 
In primo luogo, la predetta “parte pubblica” può presentare proprie 

osservazioni, in aggiunta a quelle dello Stato membro inteso come tale14. 
In secondo luogo, si applicheranno a siffatta “parte pubblica” le regole 
sulla rappresentanza e difesa davanti alla Corte riferibili alle parti “non pri-
vilegiate”. 

Si pone, a questo punto, il problema di verificare se l’Amministra-
zione in discorso possa farsi rappresentare da un proprio dipendente ov-
vero da un “avvocato pubblico”, ove questi siano ammessi al patrocinio 
dinanzi alle giurisdizioni nazionali15. 

Il requisito di necessaria indipendenza dalla parte rappresentata 
dell’avvocato patrocinante dinanzi alla Corte, sopra espresso, sembra di-
fatti trovare un limite nell’espresso disposto dell’art. 97, par. 3, del regola-
mento di procedura della Corte di giustizia (e oggi del corrispondente art. 
203, par. 3, del regolamento di procedura del Tribunale), che, con specifico 
riferimento alle cause pregiudiziali, stabilisce che «Per quanto riguarda la 
rappresentanza e la comparizione delle parti nel procedimento principale, 
la Corte tiene conto delle norme di procedura vigenti dinanzi al giudice 
che ha effettuato il rinvio». L’abilitazione al patrocinio davanti al giudice 
rimettente abilita quindi automaticamente al patrocinio davanti alla Corte 
di giustizia, a prescindere dalla sussistenza o meno del requisito di indi-

 
 

14 Ciò è avvenuto, ad esempio, nella causa C-261/21, Avastin, poi definita dalla Se-
zione IX della Corte di giustizia con sentenza pubblicata il 7 luglio 2022, in cui l’Autorità 
garante della concorrenza e del mercato italiana è intervenuta, appunto, in qualità di parte 
del giudizio amministrativo in cui era stata disposta la rimessione, avente ad oggetto un 
proprio provvedimento sanzionatorio. 

15 Nel caso italiano, le Amministrazioni statali non potranno che avvalersi della “di-
fesa erariale” e, quindi, del patrocinio dell’Avvocatura dello Stato, secondo il sistema che 
si avrà modo di descrivere meglio nei §§ 5 ss., fatte salve eccezioni che non è necessario 
approfondire in questa sede. Questo è esattamente quanto è accaduto nel caso che si è 
menzionato nella nota precedente. 
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pendenza. A dimostrazione di ciò, può citarsi la giurisprudenza che ha ri-
conosciuto la capacità della parte di stare in giudizio personalmente in una 
causa pregiudiziale, ove ciò sia consentito al cospetto della giurisdizione di 
rinvio16. 

Una volta chiarito ciò, si tratta di comprendere quale sia la posizione 
dello Stato membro all’interno della relativa causa. 

Nel rispondere a questa domanda, può farsi riferimento alle tesi ela-
borate dalla dottrina costituzionalista italiana riguardo alla posizione occu-
pata dal Presidente del Consiglio dei Ministri pro tempore nei giudizi di le-
gittimità costituzionale. Due sono le opzioni storicamente in campo17: 
quella del “contraddittore necessario” e quella del c.d. amicus curiae18. 

Si tratta allora di vedere se e in che misura queste opposte ricostru-
zioni possano adattarsi alla struttura delle cause pregiudiziali davanti alla 
Corte di giustizia dell’Unione e alla posizione ivi assunta dal singolo Stato 
membro e, per esso, dall’agente del governo. 

Se si qualifica lo Stato membro come “contraddittore necessario”, 
esso lo sarebbe non nei confronti delle parti del giudizio a quo o degli altri 
Stati membri eventualmente intervenuti, bensì nei riguardi della Commis-
sione europea. Più che di “contraddittore necessario”, dovrebbe parlarsi 
di “legittimato necessario”, nel senso che gli Stati membri, al pari della 
stessa Commissione, che sempre partecipa ai giudizi pregiudiziali, e di altre 
istituzioni19, sarebbero sempre legittimati a “intervenire” nelle cause pre-
giudiziali, ma solo per effetto della loro partecipazione diverrebbero parti 
e, dunque, contraddittori. 

 
 

16 V., in particolare, le ormai storiche sentenze Corte giust., 26 novembre 1975, 
causa C-39/75, Coenen; e 22 ottobre 1998, causa C-9/97, Jokela e Pitkäranta. 

17 Per una ricognizione dell’articolato dibattito sull’inquadramento dell’intervento 
del Presidente del Consiglio dei Ministri nel giudizio di legittimità costituzionale, si rinvia 
al recente contributo di M. CORVASCE, L’intervento del Presidente del Consiglio dei Ministri nel 
giudizio di legittimità costituzionale in via incidentale: spunti ricostruttivi alla luce della recente prassi 
giurisprudenziale, in Consulta online, 2022, p. 499 ss. 

18 Si reputano riconducibili a questa particolare qualificazione quegli orientamenti 
che escludono che l’intervento del Presidente del Consiglio dei Ministri sia teso ad assi-
curare il necessario contraddittorio sulla legittimità della legge censurata, introducendo 
nel relativo giudizio una sorta di defensor legis (l’espressione è ripresa da R. ROMBOLI, Il 
giudizio incidentale costituzionale come processo senza parti, Milano, 1985, p. 145 ss.). In questo 
senso vanno intesi tutti quei contributi che rinvengono nel predetto intervento un istituto 
posto a tutela di interessi generali (v., tra gli altri, E. REDENTI, Il “contraddittorio” davanti 
alla Corte costituzionale. Questioni di procedibilità e di integrazione, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1957, 
p. 434 ss.; S. ROMANO, L’ordinamento giuridico e il sistema punitivo della giurisdizione in generale 
e della giurisdizione costituzionale in particolare, Milano, 1971, p. 167 ss.), eventualmente coin-
cidenti il macro-interesse alla certezza del diritto (v., in particolare, G. AZZARITI, Discorso 
nella seduta inaugurale del secondo anno di attività della Corte, in Giur. cost., 1957, p. 886 ss.). 

19 Il novero delle istituzioni aventi una legittimazione generalizzata a partecipare 
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In questa prospettiva, si avrebbe una strutturale contrapposizione tra 
la Commissione europea, foriera delle esigenze di uniformità e promo-
zione del diritto dell’Unione, da un lato, e gli Stati membri, portatori di 
istanze nazionaliste, dall’altro lato. 

Una soluzione di tal fatta appare però eccessivamente schematica e 
semplicistica. Gli Stati membri, come si è detto in apertura e come si avrà 
modo di chiarire meglio in seguito, sono, per il tramite degli agenti del 
governo che ne assumono la rappresentanza in giudizio, protagonisti e 
non antagonisti del processo di integrazione europea. Peraltro, la parteci-
pazione a questo processo avviene in adempimento di uno specifico ob-
bligo di cooperazione con le istituzioni europee nel consolidamento 
dell’ordinamento sovranazionale, sancito dall’art. 4, par. 3, TUE. E, del 
resto, accade di frequente che gli Stati che partecipano al procedimento 
pregiudiziale condividano le tesi esposte dalla Commissione.  

Ciò porta a vagliare l’ulteriore tesi dell’amicus curiae. A questa nozione 
sono stati invero variamente ricondotti l’avvocato generale, chiamato a 
esprimere le proprie conclusioni davanti alla Corte, e la stessa Commis-
sione europea20. Si è, al contrario, tendenzialmente negata la possibilità di 
attribuire la qualifica in parola allo Stato membro intervenuto nella causa 
pregiudiziale, dal momento che questo sarebbe portatore di un “interesse 
nazionale”, tale da escludere quella imparzialità che, invece, dovrebbe ca-
ratterizzare la posizione di un amicus curiae21. 

Senonché, una diversa impostazione dottrinale evidenzia che la no-
zione di amicus curiae ha subito una evoluzione nel corso degli ultimi anni, 
tanto negli ordinamenti di common law quanto in quelli di civil law. In parti-
colare, essa appare ormai essersi svincolata da quella immagine di “parte 
imparziale”, o di parte che agisce nell’interesse dell’intera comunità di ri-
ferimento, che porterebbe a riferirla, per quanto riguarda i giudizi dinanzi 
 
 

(con osservazioni scritte e nella eventuale fase orale) nelle cause pregiudiziali è stato re-
centemente ampliato dalla riforma dell’art. 23 dello Statuto della Corte di giustizia. Sulla 
reale portata di questa modifica, e sulle sue conseguenze nelle concrete dinamiche pro-
cessuali, v. A. MAFFEO, Riforma dell’art. 23 dello Statuto: la montagna ha partorito il topolino?, in 
Rivista del contenzioso europeo, Fascicolo Speciale La riforma dello Statuto della CGUE, 2025, p. 
131 ss. 

20 Per una ricognizione completa degli orientamenti qui solo accennati, si rinvia al 
contributo di I. ANRÒ, L’amicus curiae presso la Corte di giustizia dell’Unione europea: qualche 
riflessione per l’apertura delle porte del Kirchberg, in Rivista del Contenzioso Europeo, 2023, p. 62 ss. 

21 Tale interesse sembrerebbe doversi intendere come interesse a tutelare la fun-
zione di indirizzo politico generalmente devoluta agli organi esecutivi nazionali, sotto il 
controllo dei rispettivi Parlamenti, come avviene nell’ordinamento italiano, alla stregua 
dell’art. 95 Cost. Si tratterrebbe quindi, ancora una volta, di un interesse assimilabile a 
quello che, nell’ordinamento interno, viene riferito, da una parte della dottrina, all’inter-
vento nei giudizi di legittimità costituzionale del Presidente del Consiglio dei Ministri: in 
questi esatti termini, v. A. CERRI, Giustizia costituzionale, Napoli, 2019, p. 158. 
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alla Corte di giustizia, al solo avvocato generale22. 
Si è così affermata l’idea di un “litigating amicus curiae”23, vale a dire di 

un soggetto che interverrebbe in giudizio sì a tutela di un proprio interesse 
“particolare”, ma estraneo a quelli sui quali verte la controversia tra le parti 
“necessarie” del giudizio. La difesa di un siffatto interesse non farebbe 
venire meno l’apporto informativo e conoscitivo, oltre che valutativo, for-
nito al giudice, diverso e ulteriore rispetto a quello fornito dalle vere e 
proprie “parti in causa”. 

Una “amicizia interessata”, dunque, ma pur sempre una amicizia. 
Ad ogni modo, a prescindere dalle “etichette” e dalle categorie dog-

matiche, sembra indubbio a chi scrive che lo Stato membro che interviene 
in una causa pregiudiziale, pur essendo indubbiamente mosso a ciò da un 
interesse “particolare”, nel senso di nazionale, finisce per fornire un fon-
damentale ausilio alla Corte nell’esercizio della propria funzione interpre-
tativa e attuativa del diritto dell’Unione europea. 

Questo ausilio può cogliersi su un duplice piano. 
In primo luogo, non va dimenticato che gli Stati membri, in quanto 

rappresentati all’interno del Consiglio dell’Unione europea, partecipano 
alla funzione legislativa sovranazionale. È quindi evidente che il loro ap-
porto, in una con quello della Commissione europea, che detiene il “quasi 
monopolio” della proposta legislativa, permette alla Corte di indagare ap-
pieno la ratio sottesa alla disposizione o al sistema normativo sovranazio-
nale da interpretare. 

Il secondo punto è meritevole di un maggiore approfondimento, che 
sarà svolto nel paragrafo successivo. 

 
3.2. Il diritto nazionale come “fatto giuridico” da accertare e il ruolo 
dello Stato membro (e dell’agente del governo) 

 
Un ausilio di fondamentale importanza che lo Stato membro, attra-

verso l’agente del governo, fornisce alla Corte in sede pregiudiziale attiene 
alla esatta ricostruzione del diritto nazionale sul quale la questione pregiu-
diziale sollevata andrà a incidere e che costituisce, spesso se non sempre, 
premessa indispensabile della questione stessa. 

Occorre muovere dall’assunto per cui il brocardo “iura novit curia” non 
vale per le Corti internazionali o sovranazionali che si trovino a dover ri-
costruire e valutare norme e istituti giuridici nazionali. 
 
 

22 Dava conto di questa evoluzione, in tempi non sospetti, E. SILVESTRI, L’“amicus 
curiae”: uno strumento per la tutela degli interessi non rappresentati, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1997, 
p. 680 ss. 

23 L’espressione è ripresa da M.K. LOWMAN, The litigating amicus curiae. When does the 
party begin after the friend leave?, in American University Law Review, 1992, p. 1243 ss. 
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Il diritto nazionale, per usare una felice espressione che si rinviene 
nella più recente giurisprudenza della Corte di giustizia, è un “fatto giuri-
dico”24. Con questa espressione si vuole indicare che il sistema normativo 
interno di uno Stato, pur dovendo ricostruirsi alla luce di criteri e regole di 
natura giuridica, si pone, per una Corte internazionale o sovranazionale, 
come “quaestio facti”. Questo significa che la sua esatta ricostruzione spetta 
agli attori nazionali che intervengono nel relativo giudizio. 

Ciò pone questioni di particolare difficoltà nelle cause pregiudiziali 
dinanzi alla Corte di Lussemburgo, a differenza di quanto accade per i 
giudizi dinanzi alla Corte EDU. 

Questi ultimi presentano infatti una natura contenziosa e una strut-
tura bilaterale e vedono i propri effetti circoscritti, perlomeno di regola, al 
singolo caso sottoposto allo scrutinio della Corte. Il problema prospettato 
si risolve quindi attraverso la regola dell’“onere della prova”: se lo Stato al 
quale è addebitata la violazione della Convenzione non riesce a dimostrare 
che il diritto, la giurisprudenza e/o la prassi nazionali sono diversi da come 
descritti nel ricorso della parte privata, subirà le conseguenze pregiudizie-
voli di questo inadempimento, con conseguente accertamento della viola-
zione lamentata25. 

Nelle cause pregiudiziali di diritto dell’Unione, una simile logica non 
può impiegarsi, atteso che, come si è detto, esse non consistono in un 
accertamento di responsabilità dello Stato membro, che è anzi estraneo, 
sempre nel senso sopra precisato, alla causa. Si tratta, piuttosto, di accer-
tare se e in che misura l’ordinamento sovranazionale possa incidere su 
norme o istituti di diritto interno, specie ai fini di una eventuale “disappli-
cazione” degli stessi. Ciò presuppone, con ogni evidenza, che si siano pre-
viamente chiariti il significato e la portata dei dati di diritto nazionale. Di-
versamente, l’esercizio della funzione giurisdizionale attribuita alla Corte 
di giustizia, in materia di questioni pregiudiziali, finirà per poggiare su basi 
meramente ipotetiche. 

 
 

24 Analizza questa espressione, e il suo impiego nella più recente giurisprudenza 
della Corte di giustizia, I. ANRÒ, Diritto nazionale tra fatto e diritto nel processo dinanzi alla Corte 
di giustizia dell’Unione europea, Torino, 2025, spec. p. 99 ss. La nozione assume particolare 
rilevanza ai fini dell’individuazione dei limiti di impugnabilità delle sentenze del Tribunale 
dinanzi alla Corte di giustizia, atteso che questa, ai sensi del combinato disposto degli artt. 
256, par. 2, TFUE e 58 dello Statuto della Corte, può sindacare la ricostruzione fattuale 
operata dal primo solo nella misura in cui essa sia frutto di un “manifesto travisamento”. 
La nozione può comunque essere estesa anche alle cause pregiudiziali, nel senso e ai fini 
su cui si avrà modo di soffermarsi nel prosieguo del testo. 

25 Con riguardo ai poteri di accertamento del diritto nazionale ad opera della Corte 
EDU, nonché rispetto alla portata che le decisioni della Corte assumono nell’ordina-
mento interno, v. il contributo, datato ma tuttora attuale, di B. RANDAZZO, Il giudizio 
dinanzi alla Corte europea dei diritti: un nuovo giudizio costituzionale, in Rivista AIC, 2011. 



416 SERGIO FIORENTINO - MATTIA CHERUBINI

 

 416 

Spetta pertanto alla Corte attivarsi al fine di sollecitare tutte le parti 
che abbiano presentato osservazioni, e invero anche il Giudice a quo, af-
finché puntualizzino il significato e la portata delle norme e degli istituti di 
diritto interno che assumono rilevanza rispetto alla questione pregiudiziale 
sollevata. In un simile quadro, lo Stato membro, e l’agente del governo che 
sta in giudizio per conto di quest’ultimo, non può non assumere un ruolo 
di primo piano: questi ha, difatti, una sorta di interesse intrinseco e con-
naturato a che l’ordinamento interno sia correttamente ricostruito, es-
sendo portatore, come visto, di un interesse generale alla conservazione, o 
perlomeno a una evoluzione “non traumatica”, di tale ordinamento26. 

Se dal piano della teoria si scende su quello dell’esperienza pratica, 
non può non constatarsi che la dialettica tra le parti, tanto nella fase scritta 
quanto nella successiva ed eventuale fase orale, finisce assai spesso per 
concentrarsi soprattutto su aspetti di diritto interno, per l’appunto presup-
posti dalla questione pregiudiziale di diritto dell’Unione sollevata. 

A titolo esemplificativo, può farsi riferimento alle cause riunite C-
424/24 e C-425/24, tuttora pendenti dinanzi alla Corte di giustizia, nelle 
quali viene in rilievo la conformità al principio di effettività della tutela 
giurisdizionale, di cui agli artt. 6 e 19 TUE, in combinato disposto con 
l’art. 47 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, della nor-
mativa italiana che preclude alla parte pregiudicata di chiedere l’annulla-
mento delle sentenze dei giudici sportivi nazionali che abbiano disposto 
sanzioni disciplinari, ammettendo unicamente una tutela risarcitoria per 
equivalente. 

Alla luce della recente giurisprudenza della Grande Sezione della 
Corte di giustizia, secondo cui una tutela giurisdizionale effettiva non può 
prescindere, perlomeno nella materia sportiva, dal riconoscimento di una 
tutela costitutiva di annullamento, dinanzi a un’autorità nazionale che pre-
senti tutti i caratteri propri della giurisdizione27, il dibattito si è concentrato 
pressoché unicamente sulla possibilità di qualificare il giudice sportivo di 

 
 

26 Si torna, ancora una volta, a quel ruolo di defensor legis, inteso nella accezione ampia 
che si è indicata nel testo, di cui il Governo, secondo molti e autorevoli esponenti della 
dottrina costituzionalistica italiana, si farebbe portatore nei giudizi interni di legittimità 
costituzionale e che sembrerebbe potersi estendere anche alle cause pregiudiziali pendenti 
dinanzi alla Corte di giustizia. Per una più approfondita analisi di questa figura, già pre-
cedentemente evocata, può rinviarsi ad alcuni “classici” del pensiero giuspubblicistico, 
quali, su tutti, A.M. SANDULLI, Natura, funzioni ed effetti delle pronunce della Corte costituzionale 
sulla legittimità delle leggi, in Riv. trim. dir. pubbl., 1959, p. 21 ss., C. MORTATI, Istituzioni di 
diritto pubblico, II ed., Padova, 1976, p. 1383; e F. MODUGNO, Riflessioni interlocutorie sull’au-
tonomia del giudizio costituzionale, in Rass. dir. pubbl., 1996, p. 295 ss. 

27 V., nello specifico, Corte giust., 21 dicembre 2023, causa C-333/21, European Su-
perleague Company; 21 dicembre 2023, causa C-124/21 P, International Skating Union; e, da 
ultimo, 1° agosto 2025, causa C-600/23, Seraing. 
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ultima istanza, vale a dire il Collegio di garanzia del Comitato olimpico 
nazionale italiano (CONI), come organo giurisdizionale. Una simile quali-
ficazione avrebbe risolto in radice il problema, essendo pacifico il potere 
di tale Collegio di disporre l’annullamento delle sanzioni disciplinari e delle 
altre misure adottate dal giudice sportivo. Questo è stato altresì l’aspetto 
principalmente trattato nelle conclusioni dell’avvocato generale28. 

Può tuttavia accadere che specifici aspetti, e financo specifiche norme, 
di diritto interno vengano evocati dalle parti private soltanto nelle osser-
vazioni presentate nel giudizio dinanzi alla Corte, il cui scambio è conte-
stuale e non consente repliche scritte, se non addirittura direttamente nella 
(eventuale) udienza pubblica. È altrettanto possibile che dubbi e interro-
gativi di tal fatta sorgano, tanto in capo ai componenti del collegio giudi-
cante quanto in capo all’avvocato generale, sempre nel corso dell’udienza 
pubblica ovvero in vista di tale udienza. 

Ove il tema venga posto direttamente all’udienza, si rischia di inficiare 
la capacità dell’agente del governo ivi presente, così come degli “avvocati” 
all’uopo designati, di chiarire i punti controversi o dubbi del proprio diritto 
interno, ai fini della soluzione della questione pregiudiziale. 

Un esempio di quanto da ultimo detto può scorgersi nelle conclusioni 
recentemente depositate29 dall’avvocato generale Emiliou, nella causa C-
747/22, INPS (Assistance sociale et accès à l’emploi – Discrimination indirecte), 
vertente sulla conformità agli artt. 26 e 29 della direttiva 2011/95/UE della 
“clausola di residenza” cui l’art. 2, comma 1, lett. a), del d.l. n. 4 del 2019 
subordinava l’accesso alla misura del “reddito di cittadinanza”, ove questa 
trovi applicazione nei confronti dei beneficiari della c.d. “protezione sus-
sidiaria”. In esse, può leggersi che lo stesso avvocato generale aveva chie-
sto in udienza agli agenti del governo italiano di precisare quali fossero le 
eventuali misure nazionali tese a garantire le prestazioni essenziali ai titolari 
di protezione sussidiaria esclusi da reddito di cittadinanza (par. 108). La 
risposta sarebbe però stata «[…] alquanto vaga e priva di un riferimento a 
misure specifiche» (par. 109). 

A prescindere dal caso di specie, è alquanto evidente la complessità di 
ricostruire il contenuto di una disciplina nazionale complessa e articolata 

 
 

28 Si fa riferimento alle conclusioni dell’avvocato generale Dean Spielmann deposi-
tate – nelle citate cause riunite C-424/24 e C-425/24, FIGC e CONI – lo scorso 18 di-
cembre 2025. V., in particolare, i parr. 112 e 113 della motivazione di tali conclusioni, nei 
quali sostanzialmente si rimette ai giudici nazionali, a partire dal giudice rimettente (Tar 
Lazio, sede di Roma), il compito di verificare la natura propriamente “giurisdizionale”, 
alla luce dei parametri fissati dalla pertinente giurisprudenza sovranazionale, del Collegio 
di garanzia del CONI e degli organi federale. 

29 In data 31 ottobre 2025. 
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oralmente, con la possibilità che sorgano contestazioni ad opera delle altre 
parti, assai difficilmente verificabili, su base obiettiva, dalla Corte. 

Nelle ipotesi da ultimo descritte, nelle quali le forme del procedi-
mento pregiudiziale non consentono di chiarire i termini di diritto nazio-
nale della questione pregiudiziale sollevata, non resteranno alla Corte che 
due strade: 
‒ la declaratoria di irrilevanza ovvero di irricevibilità della questione pre-

giudiziale30; 
‒ la risposta nel merito alla questione sollevata, dando per assunti il si-

gnificato e la portata del diritto nazionale, così come ricostruiti nell’or-
dinanza di rimessione del giudice a quo o dalle parti intervenute, ovvero 
rimettendo ai giudici nazionali la relativa verifica. 
La seconda ipotesi, se consente, certamente meglio della prima, alla 

Corte di assolvere al proprio ruolo, non è però esente da criticità. In primo 
luogo, la Corte finirà per fornire risposte ipotetiche, del tipo “se è vero che 
il diritto X prevede A, allora B”, assai più simili a un parere che non a una 
pronuncia giurisdizionale. In secondo luogo, e forse principalmente, le ri-
sposte fornite finiranno per dipendere, quanto alla loro concreta ed effet-
tiva attuazione, dalle valutazioni del giudice rimettente e degli altri giudici 
nazionali, che potrebbero anche divergere tra loro. Tutto questo a scapito, 
come è evidente, di quella effettività e uniforme applicazione del diritto 
sovranazionale che la Corte è chiamata ad assicurare. 

Alla luce dello scenario così delineato, non può allora che salutarsi 
con favore la prassi della Corte, ormai cristallizzata nella previsione 
dell’art. 101 del suo regolamento di procedura, di sottoporre quesiti al giu-
dice rimettente in ordine ad aspetti del diritto nazionale che appaiano in-
certi, anche a seguito delle osservazioni scritte depositate dalle parti31. 
 
 

30  Particolarmente significativa appare, in questo senso, la recente sentenza 22 feb-
braio 2024, causa C-660/22, Ente Cambiano, con la quale la Corte ha dichiarato irricevibile 
una questione sollevata dalla Corte di cassazione italiana e vertente sulla conformità al 
diritto sovranazionale, in particolare agli artt. 63 ss., 101, 102, 120 e 173 TFUE, della 
disciplina interna che imponeva alle banche di credito cooperativo con patrimonio sociale 
superiore a una certa soglia di versare una somma pari al venti percento del medesimo 
patrimonio all’Erario, al fine di conferire la propria azienda bancaria in una società per 
azioni. La Corte ha rilevato una insufficiente ricostruzione della normativa interna e della 
natura giuridica del prelievo una tantum considerato, tale da non consentirle di fornire 
indicazioni univoche al giudice rimettente e agli altri operatori giuridici, anche alla luce di 
quanto previsto dall’art. 94 del regolamento di procedura della Corte di giustizia (v., in 
particolare, il punto 23 della decisione). 

31 Può citarsi, a titolo esemplificativo, la causa pregiudiziale C-17/25, Società Cattolica 
di Assicurazione, tuttora pendente. In essa, per l’appunto a seguito dello scambio delle 
rispettive osservazioni tra le parti, la Corte ha chiesto un chiarimento al giudice rimet-
tente, vale a dire alla Suprema Corte di cassazione italiana, circa la norma che avrebbe 
dato recepimento, nell’ordinamento italiano, ad alcuni obblighi discendenti dalla direttiva 
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Sarebbe però auspicabile una riapertura della fase scritta, una volta 
ricevuta la risposta del giudice rimettente, onde consentire alle parti di as-
sumere una posizione puntuale e articolata su tale risposta ovvero, quanto 
meno, garantire in tale ipotesi lo svolgimento della fase orale, per dar 
modo alle parti in udienza di commentare la risposta proveniente dalla 
giurisdizione nazionale. Altrettanto auspicabile sarebbe poi l’introduzione, 
possibile anche in via di prassi, senza modifiche regolamentari, della pos-
sibilità per le parti della causa pregiudiziale, ivi compreso lo Stato membro 
che abbia manifestato l’interesse a partecipare, di chiedere alla Corte di 
sottoporre quesiti al giudice rimettente, ove sia emersa una divergenza 
circa l’interpretazione di aspetti rilevanti dell’ordinamento nazionale. 

Simili approfondimenti si traducono, certamente, in un allungamento 
dei tempi di definizione della singola causa pregiudiziale. Tuttavia, la pro-
nuncia di decisioni fondate su basi “ipotetiche”, rimessa al previo vaglio 
del giudice nazionale, finisce, a sua volta, per aggravare i già consistenti 
carichi che la Corte di giustizia si trova a dover affrontare. 

Emblematica è, proprio in questo senso, la vicenda delle clausole di 
residenza nel reddito di cittadinanza. Pur a fronte di una pronuncia della 
Grande Sezione, nelle cause riunite C-112/22 e C-223/2232, la questione è 
stata nuovamente rimessa alla Grande Sezione, a distanza di appena un 
anno, nell’ambito della predetta causa C-747/22. Questo essenzialmente 
perché, nella prima decisione, non si era sciolto il nodo preliminare, con-
cernente la qualificazione o meno del reddito di cittadinanza come misura 
di assistenza sociale alla stregua della direttiva 2011/95/UE, rinviando la 
relativa questione al primo giudice rimettente (punti 35 ss.). 

 
3.3. L’agente del governo come fautore di una “interpretazione con-
forme” del diritto nazionale al diritto dell’Unione europea 

 
Un ulteriore aspetto che contribuisce a fare dello Stato membro che 

interviene in una causa pregiudiziale, e in particolare dell’agente del go-
verno che ne assume la rappresentanza in giudizio, un “ausiliario”, lato 
sensu inteso, della Corte di giustizia e un fattore di promozione del pro-
cesso di integrazione europea, sia pure da una prospettiva nazionale, è cer-
tamente da rinvenirsi nella tendenza a favorire la c.d. “interpretazione con-
forme” del diritto interno al diritto dell’Unione europea. 

 
 

84/5/CEE, in punto di clausole vietate all’interno dei contratti di assicurazione per la 
responsabilità civile. 

32 Corte giust. (Grande Sez.), 13 settembre 2024, cause riunite C-112/22 e C-223/22, 
CU e ND (Assistenza sociale – Discriminazione indiretta). 



420 SERGIO FIORENTINO - MATTIA CHERUBINI

 

 420 

Con questa espressione, che ha acquisito una sua compiuta sistema-
zione concettuale a partire dalla nota sentenza “Van Colson e Kamann”33, si 
intende una operazione volta a superare un ipotetico conflitto tra norma 
interna e norma sovranazionale, attribuendo alla prima un significato che 
sia compatibile con la seconda e che ne eviti, quindi, la disapplicazione. 
Non si tratta di un vero e proprio canone ermeneutico, al pari, ad esempio, 
dell’interpretazione letterale o dell’interpretazione sistematica, ma di un 
metodo di risoluzione delle antinomie, legato più a considerazioni prag-
matiche che a un rigoroso esame teorico34. 

La “interpretazione conforme” è certamente meno “traumatica” e ra-
dicale rispetto alla disapplicazione35, pur riaffermando, a sua volta, un prin-
cipio di gerarchia tra ordinamento sovranazionale e ordinamento interno, 
in forza del quale il secondo deve essere letto e applicato alla luce del 
primo36. 

Essa costituisce, pertanto, uno strumento di grande utilità per l’agente 
del governo. È difatti evidente che questi, al fine di assicurare una efficace 
difesa dell’interesse nazionale sotteso all’intervento dello Stato membro 
rappresentato, non potrà assumere posizioni “di chiusura” o “di ban-
diera”, che finirebbero per far “esplodere”, e quindi per rendere assai più 
difficile da superare, l’insorto contrasto tra ordinamenti. Una simile 
“esplosione” sarebbe foriera di conseguenze piuttosto gravi, non solo per 
la tenuta dell’ordinamento sovranazionale, ma anche per lo stesso Stato 
membro: si pensi, su tutte, all’avvio di una procedura di infrazione ad 
opera della Commissione europea. 
 
 

33 Corte giust., 10 aprile 1984, causa 14/83, Von Colson e Kamann c. Land Nordrhein-West-
falen, punto 63. 

34 Per un più compiuto esame della teoria dell’interpretazione conforme e della sua 
progressiva emersione ed evoluzione nella giurisprudenza della Corte di giustizia, si rinvia 
al pregevole contributo di A. RANTOS, L’interpretation conforme du droit national au regard du 
droit de l’Union: porté et limites, in Rivista del Contenzioso Europeo, Fascicolo Speciale Da Gra-
nital al “tono costituzionale”: l’interpretazione conforme del diritto nazionale al diritto UE, oggi, 2025, 
p. 15 ss., oltre agli altri contributi contenuti nel medesimo fascicolo, e a O. PALLOTTA, 
L’interpretazione conforme nell’ordinamento giuridico dell’Unione europea, Napoli, 2025. Per un 
esame dell’impiego di questo concetto nella giurisprudenza costituzionale degli Stati 
membri e, in particolare, della Corte costituzionale italiana, non può poi non citarsi M. 
LUCIANI, Ogni cosa al suo posto, Milano, 2023, p. 154 ss., nonché ID., Interpretazione conforme 
a Costituzione, in Enc. del dir.-Annali, vol. IX, Milano, 2016. 

35 Il carattere “meno traumatico” dell’interpretazione conforme, rispetto all’annul-
lamento o, il che è lo stesso, alla disapplicazione, e la sua capacità di rafforzare il valore 
della “stabilità ordinamentale” sono stati posti in evidenza soprattutto dalla dottrina co-
stituzionalistica tedesca. Può qui citarsi, tra gli altri, H. BOGS, Die Verfassungskonforme 
Auslegung von Gesetzen, Stoccarda-Berlino-Colonia-Magonza, 1966, in particolare p. 16 ss. 

36 V., sul punto, R. KOVAR, L’interprétation des droits nationaux en conformité avec le droit 
communautaire, in I. BOEV (dir.), Mélange en l’honneur de Jean Charpentier, Parigi, 2009, p. 382 
ss. 
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È quindi assai più proficuo tentare di ricondurre ad “armonia” l’ordi-
namento interno e l’ordinamento sovranazionale, con ciò influendo altresì 
sulla interpretazione e sulla portata applicativa di quest’ultimo. 

Una simile tendenza trova oggi l’avallo della Corte di giustizia, che 
individua l’obbligo di “interpretazione conforme” come logicamente e 
giuridicamente preliminare rispetto all’obbligo di “disapplicazione”, po-
nendo per l’appunto quest’ultima quale extrema ratio, cui procedere soltanto 
ove la prima strada si riveli assolutamente non percorribile37. In partico-
lare, non potrà procedersi alla “interpretazione conforme” soltanto qua-
lora essa dovesse dar luogo a un risultato “contra legem”, vale a dire a una 
norma sostanzialmente diversa da quella contenuta nell’ordinamento na-
zionale, con conseguente indebita “invasione” della funzione legislativa38. 

L’agente del governo sarà, evidentemente, “custode” anche di tale li-
mite, ben potendo e invero dovendo segnalare alla Corte di giustizia fino 
a dove l’interpretazione conforme possa spingersi e a partire da quale mo-
mento, viceversa, essa finisca per equivalere a una surrettizia disapplica-
zione, come tale da respingere. 

La promozione del ricorso alla “interpretazione conforme”, sia pure 
in una chiave conservativa e, per così dire, di protezione dell’ordinamento 
nazionale, finisce tuttavia per favorire la progressiva integrazione dei di-
versi ordinamenti, nazionali e sovranazionale. Essa consente, in partico-
lare, una “armonizzazione” delle categorie concettuali e, prima ancora, 
della stessa forma mentis degli operatori del diritto europei, che va appunto 
nel senso che si è pocanzi indicato. 

 
4. L’agente del governo in azione 

 
Una volta precisata la posizione che gli Stati membri assumono da-

vanti alla Corte di giustizia, perlomeno nei giudizi più numerosi e caratte-
rizzanti, quali sono appunto le cause pregiudiziali, e il modo in cui ciò in-
fluisce sul ruolo assunto dall’agente del governo, appare necessario soffer-
marsi brevemente su alcuni aspetti salienti della concreta attività operativa 
di quest’ultimo. Ciò al precipuo fine di verificare, nella struttura attuale dei 
giudizi dinanzi agli organi giurisdizionali dell’Unione, la presenza di even-
tuali ostacoli a che l’agente del governo possa assumere quella funzione di 

 
 

37 V., in questo senso, le chiare prese di posizione rinvenibili in Corte giust., 28 
gennaio 2025, causa C-253/23, ASG, in particolare punto 91; e 21 gennaio 2021, causa 
C-308/19, Whiteland Import Export, specialmente punto 63. 

38 La preclusione, per gli organi giurisdizionali dell’Unione, ad accedere a una “in-
terpretazione contra legem” delle disposizioni di diritto nazionale è stata da ultimo riaffer-
mata da Corte giust., 8 maggio 2025, causa C-530/23, Baralo, in particolare punto 78. 



422 SERGIO FIORENTINO - MATTIA CHERUBINI

 

 422 

“cerniera” tra diritto interno e ordinamento sovranazionale che sopra si è 
venuta tratteggiando. 

Ci si concentrerà, per evidenti ragioni di sintesi, unicamente su due 
aspetti, che, come si vedrà, appaiono particolarmente significativi rispetto 
alla riflessione che qui si sta conducendo. 

 
4.1. Il diaframma linguistico: barriera o ponte? 

 
È ben noto che il diritto processuale dell’Unione europea è incentrato 

sul riconoscimento agli Stati membri, e quindi ai rispettivi agenti del go-
verno, del diritto di esprimersi nella propria lingua nazionale. Tale princi-
pio generale si specifica, in particolare, nelle regole che prevedono: 
‒ l’utilizzo della lingua ufficiale dello Stato “convenuto” (ad esempio, 

nei giudizi di infrazione) come lingua della procedura (art. 37, par. 1, 
lett. a), del regolamento di procedura della Corte di giustizia); 

‒ il diritto a servirsi della propria lingua ufficiale nelle cause pregiudiziali, 
anche qualora essa diverga dalla lingua della procedura (art. 38, par. 4, 
del regolamento di procedura della Corte di giustizia). 
Tale principio, più che il diritto di difesa, che sarebbe sufficientemente 

garantito dalla possibilità di avvalersi di avvocati che possano patrocinare 
nella lingua della procedura, assicura il rispetto dell’identità, culturale 
prima ancora che nazionale e politica, degli Stati membri. 

A seguito della generalizzazione dello streaming delle udienze pubbli-
che, il diritto/dovere degli Stati membri e dei loro agenti di esprimersi nelle 
rispettive lingue ufficiali nazionali sembra poi assumere una funzione ul-
teriore, sia pure involontaria: quella di assicurare il controllo dell’opinione 
pubblica interna sulle posizioni assunte e le tesi sostenute nelle sedi giuri-
sdizionali sovranazionali dai rappresentanti dello Stato membro. Sul punto 
si avrà modo di tornare, più diffusamente, nel paragrafo successivo. 

È però evidente che ciò rischia di trasformare la giurisdizione 
dell’Unione europea in una “Babele”, inidonea a favorire la corretta circo-
lazione delle idee e dei concetti tra i diversi attori che intervengono nel 
processo39. Questo risulta vieppiù vero ove si consideri che la Corte ha 
comunque una sua lingua di lavoro, impiegata nelle proprie attività interne, 
che è il francese. 

Non può poi negarsi che l’espressione in idiomi diversi priva i principi 
di oralità e immediatezza, per quanto riguarda le eventuali udienze pubbli-

 
 

39 V., al riguardo, la tuttora interessante e attuale riflessione di F. LISENA, La Babele 
(o la Pentecoste) delle lingue nell’Unione europea, in Rivista AIC, 2010, disponibile al link 
https://www.rivistaaic.it/it/rivista/ultimi-contributi-pubblicati/floriana-lisena/la-babele-o-
la-pentecoste-delle-lingue-nell-unione-europea. 
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che, del loro contenuto sostanziale. Essi presuppongono, difatti, una di-
retta e immediata percezione di tutto quanto avviene in udienza, che però, 
per quanto riguarda almeno la comunicazione verbale, risulta mediata dagli 
interpreti simultanei40. 

Vero è che anche negli ordinamenti nazionali può avvenire che una 
parte processuale non conosca la lingua del processo, al punto da essere 
assistita da un interprete: si pensi alle ipotesi regolate dagli artt. 143 ss. del 
codice di procedura penale italiano41. Senonché, la parte in discorso è pur 
sempre rappresentata da un difensore abilitato a patrocinare nella lingua 
del processo. Questa situazione non sembra viceversa potersi ravvisare nei 
giudizi davanti agli organi giurisdizionali dell’Unione, salvo che l’agente del 
governo non decida di farsi assistere da uno o più avvocati che si espri-
mano nella lingua della procedura; non constano tuttavia precedenti in tal 
senso. 

Lo scenario descritto impone all’agente del governo di costruire i suoi 
interventi, siano essi scritti od orali, in modo tale da attenuare, per quanto 
possibile, questo ineludibile “diaframma linguistico”. Ciò impone 
all’agente di interrogarsi su quella che sarà la verosimile traduzione o in-
terpretazione delle proprie parole nelle altre lingue e, in particolare, nella 
lingua francese, che, come detto, è la lingua in cui la Corte lavora e ragiona. 

Un approccio di questo tipo ha delle precise conseguenze che, dal 
piano terminologico, transitano su quello più propriamente concettuale, 
contribuendo ancora una volta a favorire, sia pure per una via alquanto 
tortuosa e lastricata di insidie, il processo di integrazione europea. 

Il punto di partenza del ragionamento che si sta qui tentando di svol-
gere è che gli idiomi nazionali non hanno tutti la medesima “ampiezza 
semantica”, ben potendo darsi termini di una lingua nazionale che non 
trovano corrispondenza in altre lingue nazionali. Ove questi termini espri-
mano dati concettuali precisi, la loro eventuale traduzione, in un’altra lin-

 
 

40 Potrebbe allora riprendersi la frase, riferita a Umberto Eco, secondo cui «La lin-
gua dell’Europa è la traduzione», ripresa nella Comunicazione della Commissione al Par-
lamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato 
delle regioni del 18 settembre 2008, intitolata “Il multilinguismo: una risorsa per l’Europa e un 
impegno comune”. L’inidoneità della traduzione a rendere tutte le “sfumature” del testo tra-
dotto era stata ben sottolineata, in precedenza, da A. BERMAN, La traduzione e la lettera o 
l’albergo nella lontananza, Roma, 2003. Sul mestiere dell’interprete nel processo di fronte al 
giudice dell’Unione, v. C. ZANON, S. POLLINI, Il multilinguismo durante le udienze: il mestiere 
dell’interprete, in questo Volume, p. 263 ss. 

41 V., in punto di diritti dell’imputato “alloglotta” e, in particolare, sul “diritto alla 
traduzione” quale aspetto essenziale del più ampio e comprensivo “diritto di difesa”, P. 
TONINI, C. CONTI, Manuale di procedura penale XXVI ed., Milano, 2025, p. 203 ss. 
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gua, con termini simili, ma non identici, rischia di far perdere le “sfuma-
ture” concettuali, spesso decisive, che per mezzo dei termini in discorso si 
intendeva veicolare42. 

Un esempio concreto varrà, ancora una volta, a rendere più chiaro ciò 
di cui si sta parlando. È capitato a chi scrive di aver impiegato, nel corso 
di un’udienza pubblica dinanzi alla Corte di giustizia, il vocabolo “condi-
zionalità”, con riferimento a una certa misura di cui si discuteva la even-
tuale natura assistenziale. Questo termine, nell’italiano giuridico, non è un 
sinonimo perfetto di “condizione”, atteso che: 
‒ la “condizione” è un qualsiasi evento, futuro e incerto, cui si subordina 

il prodursi di un certo effetto giuridico, che può consistere anche nel 
riconoscimento di un diritto; 

‒ la “condizionalità”, al contrario, è una condizione particolare, che con-
siste nella verifica dell’assunzione, ad opera del soggetto beneficiario 
di una qualche forma di sussidio pubblico, di comportamenti attivi e 
cooperativi43. 
La percezione avuta, nel corso dell’udienza, di non essere riuscito a 

veicolare questo specifico significato è stata poi confermata dall’ascolto 
della interpretazione francese e della interpretazione inglese dell’intervento 
orale, nelle quali era stato utilizzato il termine generico “conditions”, varia-
mente pronunciato, corrispondente all’italiano “condizioni”. 

È dunque evidente la necessità di sviluppare una sorta di “linguaggio-
ponte”, idoneo a conservare, sia pure nelle diverse versioni linguistiche e 
per quanto possibile, il proprio specifico contenuto concettuale44. 

 
 

42 Questo rischio della impossibilità di una “traduzione esatta”, capace di rendere 
per intero il significato sotteso a determinate parole o a una certa espressione, risulta 
particolarmente cogente per il diritto, in cui alle differenze linguistiche si sommano com-
ponenti culturali, legate alle diverse tradizioni giuridiche nazionali. In proposito, v. l’ormai 
classico contributo di P. RESCIGNO, Sul diritto e linguaggio: tre considerazioni, in Giur. it., 1998, 
pp. 1078 ss. Sul punto v. anche, in questo Volume, B. ODDONE, Dietro le quinte della 
giurisprudenza multilingue della Corte di giustizia dell’Unione europea: il mestiere del giurista linguista, 
p. 225 ss. 

43 Per una definizione del concetto di “condizionalità”, nell’ambito del sistema di 
previdenza e assistenza sociale, si rinvia a P.A. VARESI, Politiche attive e servizi per l’impiego, 
in AA. VV., Libro dell’anno del diritto 2013, treccani.it: «[…] insieme di norme volto a su-
bordinare l’erogazione di qualunque sussidio (sia in favore dei disoccupati che dei lavo-
ratori sospesi) alla verifica di comportamenti attivi e cooperativi del lavoratore nell’attua-
zione del percorso definito (mediante il patto di servizio) al fine di rafforzare la sua “oc-
cupabilità” e/o di promuovere il suo reinserimento al lavoro». 

44 Lo sviluppo di un siffatto linguaggio è da tempo oggetto di studio in diversi settori 
della ricerca scientifica. Si veda, in particolare, il tentativo, riconducibile tanto ad alcune 
branche della matematica e della logica quanto alle scienze cognitive, di elaborare una 
lingua “mentalese”, capace di esprimere concetti con simboli comprensibili a chiunque, 
in quanto espressive delle categorie e dei connettivi logici “a priori”. Riflette su queste 
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A livello pratico-operativo questo significa che, ove si riscontri l’assenza, 
nella lingua della procedura o, comunque, nella lingua francese, di uno 
specifico termine corrispondente al concetto che si vuole esprimere, dovrà 
ricorrersi a una perifrasi descrittiva45.In tal modo, l’agente del governo, an-
cora una volta, finisce per contribuire alla formazione di un patrimonio 
comune, che non è soltanto linguistico e terminologico, ma anche e so-
prattutto concettuale.  

L’attività consistente nel veicolare in lingue straniere, e soprattutto 
nella lingua francese, concetti appartenenti alla “tradizione giuridica” na-
zionale del loquente favorisce la formazione, in quelle stesse lingue, di 
nuovi termini, utili a esprimere in forma sintetica quegli stessi concetti, che 
favorisce, a sua volta, la piena acquisizione di tali concetti alle “culture 
giuridiche” sottese alle lingue in discorso. In sintesi, si innesca un “circolo 
virtuoso”46, il cui risultato ultimo consiste nella formazione di un’unica 
“cultura giuridica europea”, humus indispensabile per la creazione di un 
ordinamento sovranazionale europeo pienamente unitario e integrato. 
 
4.2. Lo streaming delle udienze e la pubblicazione degli atti di 
causa: il rischio di condizionamento supera i benefici? 
 

Si è recentemente assistito a una generalizzazione dello “streaming” 
delle udienze pubbliche, oltre che della lettura del dispositivo delle conclu-
sioni dell’avvocato generale e delle decisioni assunte dalla Corte di giustizia 
e dal Tribunale. 

A dire il vero, siffatta generalizzazione è stata compiutamente at-
tuata soltanto dalla Corte di giustizia47, dal momento che il Tribunale, con 
 
 

ricerche, e sull’impatto che esse hanno avuto nell’elaborazione dei fondamenti teorici 
della c.d. “intelligenza artificiale”, D. ANDLER, Il duplice enigma. Intelligenza artificiale e intel-
ligenza umana, 2024, Torino, in particolare p. 65 ss. Una simile operazione è però alquanto 
complessa in ambito giuridico, atteso che il diritto, come si è già precedentemente accen-
nato, non è soltanto logica e ragionamento rigoroso, a partire da premesse date, ma è 
anche, e in alcuni casi soprattutto, una questione storica, culturale e “di tradizione”. 

45 Così, nell’esempio sopra riportato, invece del termine contratto “condizionalità”, 
si sarebbe probabilmente dovuto parlare di “condizioni di accesso alla misura consistente 
nell’assunzione di impegni comportamentali e cooperativi da parte del soggetto benefi-
ciato”. 

46 Un esempio concreto di questo "circolo virtuoso" può cogliersi proprio nell'af-
fermazione, nella teoria e nella pratica del diritto italiano, del termine "condizionalità", 
preso nel significato sopra specificato, che deriva da un analogo impiego del vocabolo 
"conditionality" (più spesso usato al plurale, "conditionalities") nella lingua inglese. Si veda 
nuovamente, sulle origini storiche del termine esaminato e del sotteso concetto tecnico-
giuridico, P.A. VARESI, Politiche attive, cit. 

47 V. decisione della Corte di giustizia 2025/857, del 1° aprile 2025, relativa alle norme 
e alle modalità di attuazione della trasmissione delle udienze, in GUUE, L 2025/857 del 12 
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la decisione 2025/43648, ha escluso dallo streaming le udienze pubbliche49. 
Ad ogni modo, è innegabile l’affermazione di un principio di tendenziale 
“trasparenza” dell’attività della Corte, e soprattutto, ed è ciò che più conta 
ai presenti fini, dei soggetti che intervengono dinanzi a essa. 

Tale “trasparenza” dovrebbe andare nel senso di una maggiore in-
tegrazione europea, creando quella “società aperta” di cittadini e operatori 
giuridici, portatori di valori e interessi comuni, adeguatamente informati 
sulle attività delle istituzioni comuni, così da poter esercitare un adeguato 
controllo su di esse50. Ancora una volta, però, l’apparenza e le aspirazioni 
non sembrano corrispondere appieno alla realtà. 

Lo streaming delle udienze è uno strumento, come tutti i mezzi tec-
nici, di per sé neutro, suscettibile di produrre conseguenze diverse nei di-
versi contesti giuridici e sociali in cui viene impiegato. Esso costituisce or-
mai da anni una realtà, solo per fare alcuni esempi, tanto per la Corte co-
stituzionale italiana quanto per la Corte EDU, le cui udienze vengono re-
golarmente registrate e pubblicate, sia pure con differenti modalità tecni-
che, sui rispettivi siti internet istituzionali. 

Senonché, questa stessa tecnica, nell’ordinamento dell’Unione euro-
pea, rischia di produrre effetti diversi da quelli voluti e condivisibilmente 
perseguiti. Non è un caso che essa abbia incontrato, nell’ambito del più 
ampio e generale processo di riforma dei regolamenti di procedura degli 
organi giurisdizionali dell’Unione, diverse resistenze da parte di alcuni Stati 
membri51. 

Una prima ragione è da rinvenirsi nella convivenza, all’interno 
dell’ordinamento dell’Unione, di diverse identità nazionali, tuttora riven-
dicate con forza dalle rispettive opinioni pubbliche interne o, perlomeno, 
 
 

maggio 2025. 
48 V. decisione del Tribunale 2025/436, del 5 febbraio 2025, sulla trasmissione della 

pronuncia di sentenze e della lettura di conclusioni ai sensi degli articoli 110 bis, paragrafo 
8, e 219, paragrafo 8, del regolamento di procedura, in GUUE, L 2025/436 del 3 marzo 
2025. 

49 Illustra la differente ampiezza delle decisioni rispettivamente adottate dalla Corte 
di giustizia e dal Tribunale di primo grado, nonché la verosimile ragione di queste diffe-
renze, R. TORRESAN, La procedura ai tempi dello streaming: le decisioni (non così) “gemelle” di 
Corte e Tribunale sulla trasmissione di alcune attività, in Rivista del Contenzioso Europeo, 2025, p. 
711 ss. 

50 Sull’essenzialità della descritta “società aperta” come fondamento di un ordina-
mento pienamente integrato, v. gli ormai classici contributi della dottrina costituzionali-
stica tedesca, tra i quali possono citarsi P. HÄBERLE, Die offene Gesellschaft der Verfassungsin-
terpreten, in AA. VV., Verfassung als öffentlicher Prozeß, Berlino, 1974, p. 93 ss.; W. HÖFLING, 
Offene Grundrechtsinterpretation, Berlino, 1987, p. 47 ss. 

51 La questione è stata oggetto di ampia e, a tratti, accesa discussione, anche con gli 
esponenti delle istituzioni europee ivi invitati, nel corso del periodico meeting degli agenti 
del governo tenutosi a Bruxelles lo scorso 31 maggio 2024, sotto la presidenza belga. 
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da ampi e, a dire il vero, crescenti settori delle stesse. Identità che, come è 
inevitabile, esercitano una pressione “disgregatrice” nei confronti del su-
periore livello europeo. 

Una seconda ragione, che vale a differenziare l’esperienza della 
Corte di giustizia da quella della Corte EDU, che pure condivide con la 
prima il carattere “plurinazionale”, risiede proprio nel diritto degli Stati 
membri, e dei loro agenti, di utilizzare, anche nelle udienze pubbliche, la 
propria lingua ufficiale nazionale. Ciò finisce per circoscrivere, in larga 
parte, il “controllo” di cui sopra si è dato conto ai soli connazionali 
dell’agente del governo e per orientare tale “controllo” più verso la difesa 
dell’autonomia e dell’identità nazionale che verso la promozione di una 
maggiore integrazione europea. 

Vi è quindi il concreto pericolo che lo streaming delle udienze della 
Corte di giustizia si traduca in una spinta, per gli agenti del governo, ad 
assumere posizioni “di bandiera”, onde evitare di esporsi a critiche media-
tiche o politiche sul piano interno. 

Ad ogni modo, pur volendo prescindere da questi casi-limite, è in-
negabile che un qualche condizionamento possa esservi, perlomeno nella 
selezione del lessico da utilizzare, onde evitare che frasi o termini possano 
essere travisati da un uditorio verosimilmente privo delle necessarie com-
petenze tecniche specialistiche. 

Il condizionamento qui paventato rischia poi di essere ulteriormente 
accentuato dalla recente modifica dell’art. 23 dello Statuto della Corte di 
giustizia, che ha introdotto la pubblicazione, sul sito internet della Corte 
stessa, delle osservazioni e delle memorie depositate dalle parti, entro un 
termine ragionevole dalla definizione della relativa causa, salva l’opposi-
zione, rispetto alla quale non si prevede alcun obbligo di motivazione né 
alcun mezzo di impugnazione, dello Stato membro o di una diversa parte52. 

Nel modello così delineato, nonché ulteriormente specificato 
dall’art. 96 del regolamento di procedura della Corte di giustizia e dall’art. 
202 del regolamento di procedura del Tribunale, la necessità di una oppo-
sizione andrebbe valutata caso per caso, in relazione alle peculiari caratte-
ristiche e allo specifico oggetto della singola causa. Tuttavia, per quanto 
riguarda gli Stati membri, un’opposizione ad hoc finirebbe per attirare ancor 
più l’attenzione su quello specifico giudizio, ingenerando sospetti che fini-
rebbero per pregiudicare lo scopo dell’opposizione53. 
 
 

52 Per una più approfondita descrizione delle recenti innovazioni sul punto e dei 
consistenti rischi che a queste si associano, si rinvia a C. AMALFITANO, Nizza arriva (infine) 
a Lussemburgo: il futuro della Corte di giustizia dell’Unione europea tra garanzie e sfide, in Dir. Un. 
Eur., 2024, 3, in particolare pp. 18 e ss. e nt. 53 

53 Questo richiamo di attenzione potrebbe peraltro tradursi nella presentazione, alle 
competenti istituzioni interne, di istanze di accesso agli atti depositati nel giudizio dinanzi 
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E’ dunque più realistico che gli Stati assumano, così come effettiva-
mente stanno assumendo, due posizioni tra loro opposte, ma egualmente 
radicali, quali: 
‒ la “opposizione sistematica”, rispetto a tutte le cause di cui lo Stato 

membro sia parte54; 
‒ la “sistematica rinuncia” alla facoltà di opposizione. 

Se la prima opzione finisce per sacrificare la “trasparenza” dei giu-
dizi alla libertà di azione dello Stato membro e, in particolare, dell’agente 
del governo, la seconda opera in senso diametralmente opposto, finendo 
però per accentuare ulteriormente quel “condizionamento” di cui sopra si 
è dato conto e, anzi, per estenderlo a tutti i giudizi, inclusi quelli nei quali 
la fase orale non si svolga. Questo perché è assai verosimile, per non dire 
inevitabile, che l’agente del governo possa essere condizionato, nella reda-
zione delle osservazioni e delle eventuali memorie scritte, dalla possibilità 
che le espressioni e le argomentazioni impiegate siano rese accessibili a un 
pubblico non sempre in possesso delle necessarie competenze tecnico-
giuridiche.  

Con ciò non vuole certo sostenersi che lo streaming delle udienze, o 
anche la pubblicazione delle osservazioni e delle memorie scritte, debbano 
essere eliminati; si ritiene tuttavia opportuno individuare strumenti ade-
guati a evitare potenziali usi impropri delle esposte forme di pubblicità. 

In questo senso, non può non accogliersi con favore la previsione 
di una trasmissione solo “in differita” della discussione nell’ambito 
dell’udienza pubblica, il che vale senza dubbio a escludere il pericolo di un 
“condizionamento in presa diretta”, e quindi di una diretta compromis-
sione dell’autonomia funzionale, dell’agente del governo nell’espletamento 
delle sue funzioni. Positiva è anche la limitazione del periodo di pubblica-
zione delle udienze registrate sul sito internet istituzionale della Corte, anche 

 
 

agli organi giurisdizionali dell’Unione, sulla base delle regole interne in materia di accesso 
ai “documenti amministrativi”, potenzialmente idonee a frustrare l’esigenza che abbia 
condotto lo Stato membro e, per esso, l’agente del governo a opporsi alla pubblicazione 
dei propri scritti difensivi sul sito istituzionale della Corte. Per quanto riguarda l’ordina-
mento italiano, simili richieste troverebbero fondamento negli artt. 22 e ss. della L. n. 241 
del 1990 o, in alternativa, nell’art. 5, comma 2, del D.lgs. n. 33 del 2013, sul c.d. “accesso 
civico generalizzato”. Tali normative ammettono sì la presenza di interessi alla segretezza 
e alla riservatezza idonei a impedire l’accesso, i quali tuttavia non coincidono perfetta-
mente con le ragioni, anche lato sensu politiche e di opportunità politica, che potrebbero 
indurre uno Stato membro a oscurare gli atti depositati in un determinato giudizio sovra-
nazionale. 

54 Parla del rischio, poi concretizzatosi, di "opposizione sistematica", tale da privare 
di ogni effettivo contenuto l'operata riforma dei regolamenti e dello Statuto della Corte 
di giustizia, P. DERMINE, Transparency and Openness at the Court of Justice – Towards ex post 
Publicity of Parties’ Observations, in www.EULawLive.com. 
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se potrebbe tornare a ragionarsi sulla adeguatezza di tale periodo, attualmente 
pari a trenta giorni. 

Sarebbe altresì opportuno prevedere un vaglio preliminare ad opera 
dell’organo giurisdizionale sovranazionale, su richiesta di parte e nel contrad-
dittorio tra le parti stesse, circa l’esistenza di ragioni e circostanze che richie-
dano di “oscurare” sin dall’inizio un determinato giudizio, e quindi tutti gli 
interventi ivi operati da qualsivoglia parte. Ciò eviterebbe quell’effetto di 
“name and shame” cui le parti che si oppongano, singolarmente, alla pubbli-
cazione dei propri interventi, scritti od orali, inevitabilmente si espongono. 
 
5. Il modello italiano di agente del governo 

 
Giunti a questo punto, si reputa opportuno concentrare l’attenzione 

sulla figura dell’agente del governo italiano. Esso assume connotati peculiari, 
specialmente nella sua collocazione all’interno dell’assetto organizzativo sta-
tale e nei rapporti che intrattiene con le Amministrazioni coinvolte nei giudizi 
davanti agli organi giurisdizionali dell’Unione, che valgono a renderlo un uni-
cum nel panorama europeo. 

Queste caratteristiche, come si avrà modo di vedere in prosieguo, 
fanno sì che l’agente del governo italiano sia particolarmente adatto ad assol-
vere a quella funzione di “cerniera” tra ordinamento nazionale e ordina-
mento unionale che, alla luce di quanto si è detto, appare connaturata alla 
posizione che lo Stato membro assume nei giudizi davanti alla Corte di giu-
stizia dell’Unione e, specialmente, nelle cause pregiudiziali. 

 
5.1. L’assetto originario e le sue criticità 

 
In un primo momento, anche l’agente del governo italiano, così come 

tuttora accade per gli agenti del governo di pressoché tutti gli altri Stati mem-
bri, veniva inquadrato come Ufficio inserito nel complessivo apparato mini-
steriale dello Stato. In particolare, l’agente o gli agenti venivano designati di 
volta in volta, vale a dire in relazione alle singole cause di cui la Repubblica 
italiana era parte o nelle quali decideva di intervenire, nell’ambito del Servizio 
del contenzioso diplomatico del Ministero degli Affari Esteri. Il potere di 
designazione era attribuito direttamente al Ministro, vale a dire all’organo po-
litico, e generalmente ricadeva sul Capo del predetto Servizio55. 

 
 

55 Per una ricostruzione, sintetica ma completa, di questa fase storica, si rinvia a L. 
DANIELE, La partecipazione dell’Italia al contenzioso davanti agli organi giudiziari comunitari, in 
Dir. Un. eur., 1999, p. 383 ss. Utili indicazioni si ricavano altresì dal precedente contributo 
di P. MANZELLA, L’intervento e le osservazioni degli Stati membri davanti alla Corte di giustizia 
delle Comunità europee: profili statistici, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1996, p. 897 ss. 
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La difesa tecnica in giudizio, dopo una prima fase di “assestamento” 
nella quale anch’essa era stata affidata all’agente del governo designato, e 
quindi alla struttura ministeriale di cui questi era parte, veniva attribuita, in 
progresso di tempo, all’Avvocatura dello Stato. Il sistema della “difesa era-
riale”, incentrato su una struttura ad hoc, dotata di autonomia funzionale ri-
spetto alle diverse Amministrazioni rappresentate, veniva così esteso dalle 
giurisdizioni interne alla giurisdizione sovranazionale56. 

Questa scelta trovava una definitiva conferma, a livello normativo, 
nell’art. 9, comma 1, della l. 3 aprile 1979, n. 103, il quale tuttora dispone che 
«[l]’Avvocatura generale dello Stato provvede alla rappresentanza e difesa 
delle amministrazioni […] nei procedimenti innanzi a collegi internazionali o 
comunitari». 

Non era tuttavia chiara la posizione, all’interno del processo sovrana-
zionale, dell’avvocato o degli avvocati dello Stato così designati. Nel dettaglio, 
non risultava compiutamente precisato, né a livello di diritto positivo né a 
livello di prassi, se questi assumessero, a loro volta, la posizione di agenti del 
governo, collocati quindi su di un piano paritario rispetto all’agente del go-
verno “ministeriale”, ovvero di “avvocati”, nel senso indicato dalla disposi-
zione attualmente contenuta nell’art. 19 dello Statuto della Corte di giustizia 
dell’Unione europea, sul quale si è avuto modo di soffermarsi ampiamente 
supra. 

La difficoltà era legata al fatto che l’avvocato dello Stato si poneva e si 
pone, nei giudizi interni per i quali viene designato, come “dominus” della 
causa, cui spetta non solo la difesa in senso tecnico, ma l’elaborazione della 
strategia processuale e l’assunzione delle fondamentali scelte processuali (im-
pugnazioni, rinuncia agli atti, contestazione delle deduzioni di controparte, 
ecc.)57. La trasposizione di questo modello nei giudizi sovranazionali finiva 
per essere fonte di potenziali conflitti con il predetto agente del governo in-
dividuato a livello amministrativo, non essendo peraltro chiarito, in assenza 
di previsioni normative interne dedicate a questa figura, a chi spettasse il po-
tere decisionale ultimo sulla posizione da assumere davanti alla giurisdizione 
sovranazionale. 

 
 

56 Sulla progressiva estensione delle competenze e delle funzioni dell’Avvocatura 
dello Stato, anche ai contenziosi internazionali e sovranazionali, v. I.F. CARAMAZZA, Di-
scorso di insediamento dell’Avvocato generale, in Rass. Avv. St., 2010, p. 6 ss. 

57 Si rinvia, per un più approfondito esame dei poteri e delle funzioni che spettano 
all’Avvocatura dello Stato nella gestione dei contenziosi che vedano come parti le Am-
ministrazioni da essa difese, a S. SCOCA, Avvocatura dello Stato, in Nov. Dig. it., 1957, p. 1685 
ss.; G. BELLI, Avvocatura dello Stato, in Enc. del dir., 1959, vol. IV, p. 670 ss.; P.G. FERRI, 
Avvocatura dello Stato. Ordinamento, in Enc. giur. Treccani, 1987; P. PAVONE, Lo Stato in giudi-
zio. Enti pubblici ed Avvocatura dello Stato, II ed., Milano, 2002; e M.A. SCINO, Avvocatura 
dello Stato, in S. CASSESE (a cura di), Diz. dir. pubbl., Milano, 2006, p. 622 ss. 
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Ulteriori criticità, forse ancor più significative, riguardavano l’indivi-
duazione dell’organo di governo competente ad assumere la decisione di 
agire, resistere o intervenire in un giudizio pendente davanti alla Corte di giu-
stizia dell’Unione, logicamente e giuridicamente antecedente alla designa-
zione dell’agente del governo. 

Le scarne e disorganiche indicazioni ricavabili dall’ordinamento in-
terno portavano a disegnare un “sistema tripartito”58, nel quale si riconosceva 
la competenza: 
‒ in via generale, del Ministro degli Affari Esteri; 
‒ in caso di contrasti tra quest’ultimo e i Ministri ratione materiae interessati, 

del Presidente del Consiglio dei Ministri, previa eventuale rimessione 
della questione al Consiglio dei Ministri; 

‒ sulle questioni concernenti le decisioni del Consiglio o della Commis-
sione europea, di rilevante interesse nazionale, del Presidente del Consi-
glio dei Ministri. 
A complicare ulteriormente questo reticolo di competenze era poi in-

tervenuto il d.P.C.M. 10 novembre 1998, recante la delega al Ministro delle 
Politiche Comunitarie (oggi, Ministro per gli Affari Europei) delle decisioni, 
inter alia, sull’opportunità di intervenire dinanzi alle giurisdizioni sovranazio-
nali (art. 1, lett. f)). 

Nella prassi affermatasi in via di fatto accadeva poi sovente che la deci-
sione sull’intervento fosse assunta dal predetto Servizio per il contenzioso 
diplomatico del Ministero degli Affari Esteri o addirittura dai singoli Mini-
steri interessati, tra i quali, soprattutto, il Ministero della giustizia, che investi-
vano direttamente della richiesta di intervento l’Avvocatura generale dello 
Stato. 

Diveniva così difficile, per non dire impossibile, un coordinamento delle 
decisioni di intervento e delle posizioni da assumere, che consentisse di espri-
mere una coerente politica del diritto unionale, assolvendo così al ruolo che 
quest’ultimo assegna agli Stati membri e, per essi, ai rispettivi agenti del go-
verno. 

 
5.2. La riforma del 2012 e la riserva della funzione di agente del go-
verno agli avvocati dello Stato 

 
Sul quadro che si è venuto delineando ha profondamento inciso l’art. 

42 della l. 24 dicembre 2012, n. 23459. 
 
 

58 Per una descrizione di questo sistema e delle sue criticità, si rinvia a L. DANIELE, 
La partecipazione dell’Italia, cit., p. 385. 

59 Sulla riforma e sulle conseguenze da essa prodotte nella gestione dei contenziosi 
davanti agli organi giurisdizionali dell’Unione, v. il sintetico, ma completo, contributo di 
M. GNES, Il contenzioso, in Giorn. dir. amm., 2013, p. 463 ss. 
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È stata anzitutto chiarita la competenza a deliberare sulla proposi-
zione di ricorsi ovvero sull’intervento nei giudizi pendenti dinanzi alla 
Corte di giustizia (compresa la partecipazione ai procedimenti pregiudi-
ziali), la quale viene accentrata, sulla scorta del comma 1 del predetto art. 
42, in capo al Presidente del Consiglio dei Ministri o al Ministro per gli 
Affari Europei. 

Tale indicazione appare coerente con l’art. 5, comma 3, lett. a), della 
l. 23 agosto 1988, n. 400, in forza del quale il Presidente del Consiglio 
«promuove e coordina l’azione del Governo relativa alle politiche comu-
nitarie», in via diretta ovvero mediante delega a un Ministro. È proprio 
sulla base di questa delega che la competenza di cui qui si discorre può 
essere devoluta al prefato Ministro per gli Affari Europei. 

A prescindere dai profili di stretta competenza, si assiste poi a una 
vera e propria procedimentalizzazione dell’iter che conduce alla decisione 
di proporre ricorso ovvero di intervenire nei giudizi davanti agli organi 
giurisdizionali dell’Unione. Il comma 2 dell’esaminato art. 42 prevede, 
nello specifico, che «[…] le richieste di ricorso o di intervento davanti alla 
Corte di giustizia dell’Unione europea sono trasmesse dalle amministra-
zioni proponenti alla Presidenza del Consiglio dei Ministri – Dipartimento 
per le politiche europee e al Ministero degli affari esteri». 

Resta poi ferma la possibilità, per il Presidente del Consiglio dei Mi-
nistri, di rimettere la decisione sull’intervento, nonché sulla posizione da 
assumere, all’organo collegiale, in forza del succitato comma 1. 

Sulla scorta di questi dati di diritto positivo si è quindi affermata, per 
quanto riguarda le cause pregiudiziali, la prassi del c.d. “coordinamento 
europeo”. Le ordinanze di rimessione, una volta ricevute dalla Rappresen-
tanza permanente della Repubblica italiana presso l’Unione europea, che 
fa formalmente capo al Ministero degli Affari Esteri e della cooperazione 
internazionale, vengono trasmesse da un’apposita struttura del Diparti-
mento per le politiche europee presso la Presidenza del Consiglio a tutte 
le Amministrazioni competenti nelle materie interessate dall’ordinanza, as-
segnando un termine per la manifestazione dell’eventuale interesse a inter-
venire, adeguatamente motivato. 

Una volta acquisiti i diversi contributi, la predetta struttura del Dipar-
timento per le Politiche Europee assume, di concerto con il Dipartimento 
affari giuridici e legislativi della Presidenza del Consiglio dei Ministri, non-
ché con l’agente del governo, la decisione di intervenire o meno e, in caso 
affermativo, la posizione da sostenere in giudizio. Tutto questo avviene 
nella normalità dei casi, salva la facoltà di rimettere la determinazione con-
clusiva al livello politico, con possibilità di ulteriore deferimento della que-
stione, come visto, al Consiglio dei Ministri. 
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Il procedimento così delineato presenta l’indubbio vantaggio di assi-
curare, entro un tempo prestabilito, congruamente anticipato rispetto alla 
scadenza del termine per l’intervento, l’assunzione di una decisione unita-
ria, sulla base di una previa istruttoria. Esso permette altresì, anche e so-
prattutto in ragione del coinvolgimento ex ante dell’agente del governo, di 
aspirare a una coerenza e uniformità delle diverse decisioni di intervento 
o non intervento e degli orientamenti ivi assunti. 

Evidente è però anche il rischio di una eccessiva “burocratizzazione”, 
con un coinvolgimento pressoché esclusivo degli uffici tecnici ministeriali, 
in luogo degli uffici di diretta collaborazione con l’organo politico, quale 
l’Ufficio legislativo, ma anche, e forse soprattutto, l’Ufficio di Gabinetto, 
dei singoli Ministeri. 

Questi rischi dovrebbero comunque essere grandemente ridotti dalla 
figura dell’agente del governo, grazie, come detto, al suo coinvolgimento 
già nella fase ex ante. 

Per quanto riguarda la designazione di quest’ultimo, il comma 3 
dell’art. 42 della l. n. 234 del 2012 stabilisce che «[i]l Presidente del Consi-
glio dei Ministri o il Ministro per gli affari europei e il Ministro degli affari 
esteri nominano, quale agente del Governo italiano previsto dall’articolo 
19 dello Statuto della Corte di giustizia dell’Unione europea, un avvocato 
dello Stato, sentito l’Avvocato generale dello Stato». 

La disposizione, sul piano strettamente letterale, si presta a essere in-
terpretata in due modi alternativi, vale a dire o nel senso che la nomina 
avviene di volta in volta, in relazione ai singoli giudizi nei quali si sia deciso 
di intervenire, ovvero nel senso che la stessa è fatta in generale e una volta 
per tutte, con conseguente assunzione delle funzioni proprie dell’agente 
del governo, alla stregua del richiamato art. 19 dello Statuto della Corte di 
giustizia, in tutti i successivi giudizi che si decida di promuovere o in cui si 
decida di intervenire. 

Si è affermata, nella prassi, questa seconda lettura. Peraltro, non es-
sendovi alcuna indicazione circa la durata in carica, l’agente designato 
manterrà la propria posizione fino a quando non venga effettuata una 
nuova nomina. Non può peraltro escludersi, in astratto, una designazione 
ad hoc per singoli giudizi, che non troverebbe ostacoli né nell’ordinamento 
interno né, tantomeno, in quello sovranazionale. Si tratta, tuttavia, di una 
evenienza praticamente improbabile. 

Ciò posto, deve precisarsi che l’agente del governo non viene “assor-
bito” dall’istituzione Avvocatura dello Stato, continuando piuttosto a porsi 
quale organo formalmente incardinato presso il Ministero degli Affari 
Esteri e della cooperazione internazionale. Semplicemente, si prevede un 
“cumulo necessario” tra la carica in discorso e le funzioni di avvocato dello 
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Stato. Le ragioni di ciò saranno compiutamente esaminate nel prossimo 
paragrafo. 

Giunti a questo punto, va poi detto che l’agente del governo potrà 
assumere direttamente la difesa tecnica nel singolo giudizio, redigendo le 
osservazioni scritte e/o svolgendo l’intervento orale in sede di udienza 
pubblica, oppure affidare tali incombenti a uno o più avvocati dello Stato. 
La scelta sembrerebbe doversi circoscrivere a questi ultimi, alla stregua 
dell’ordinamento interno e, precisamente, del succitato art. 9, comma 1, 
della l. n. 103 del 1979, non potendo quindi apparentemente ammettersi 
l’investitura di avvocati del libero foro o di altri professionisti ammessi al 
patrocinio. 

Il discorso dovrebbe restare fermo anche in caso di “coordinamento” 
delle difese con altri Stati membri, e quindi con i rispettivi agenti del go-
verno, situazione questa assai frequente in presenza di giudizi che vedano 
un elevato numero di Stati intervenuti o che, comunque, affrontino que-
stioni di portata generale. Il “coordinamento” non potrà quindi spingersi, 
perlomeno nella prospettiva italiana, sino al punto di designare avvocati 
comuni, che esprimano una posizione comune. 

Si pone però a questo punto il tema di stabilire come debbano quali-
ficarsi gli avvocati dello Stato chiamati dall’agente del governo ad assumere 
la difesa tecnica dinanzi alla Corte di giustizia dell’Unione. In particolare, 
deve chiarirsi se essi si pongano, a loro volta, quali agenti del governo ov-
vero quali semplici “avvocati”, chiamati a coadiuvare, sul piano tecnico-
legale, l’agente del governo designato come tale dagli organi politici a ciò 
competenti. 

La previsione, sul piano interno, di uno specifico potere di nomina 
sembrerebbe deporre in favore della seconda soluzione, ben potendo gli 
avvocati dello Stato essere ricondotti, come detto, alla categoria degli “av-
vocati” di cui all’art. 19 dello Statuto della Corte di giustizia. Si porrebbe a 
questo punto un problema di rispetto del principio di “indipendenza” 
dell’avvocato dalla parte rappresentata, intrattenendo gli avvocati dello 
Stato un vero e proprio “rapporto di servizio” con lo Stato italiano. 

Senonché, un siffatto requisito, non codificato dalle fonti del diritto 
processuale dell’Unione europea, è stato sinora riferito dalla giurispru-
denza della Corte di giustizia soltanto alle c.d. “parti non privilegiate” e 
sembrerebbe pertanto doversi circoscrivere a queste ultime. Del resto, la 
cointeressenza e condivisione di interessi, tra rappresentante e rappresen-
tato, è pienamente ammessa nel caso degli Stati membri, e più in generale 
delle “parti privilegiate”, come dimostra proprio la figura dell’agente. 
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5.3. Le virtuosità del modello italiano 
 
Giunti a questo punto dell’analisi, è possibile svolgere alcune consi-

derazioni conclusive sulla idoneità del descritto modello italiano ad assicu-
rare, se non a rafforzare, il ruolo di “cerniera” tra ordinamento sovrana-
zionale e ordinamenti interni, e quindi di promotore del processo di inte-
grazione europea, sia pure da una prospettiva nazionale, che sembra do-
versi riconoscere alla figura dell’agente del governo. 

Una prima considerazione che deve essere svolta attiene alla partico-
lare posizione istituzionale dell’Avvocatura dello Stato e, quindi, dell'a-
gente del governo, in quanto avvocato dello Stato, che viene peraltro no-
minato «sentito l’Avvocato generale dello Stato». 

In proposito, l’art. 17 del R.d. 30 settembre 1933, n. 1611, recante il 
“Testo unico” delle norme sulla rappresentanza e la difesa in giudizio delle 
Amministrazioni statali, afferma che «[g]li uffici dell’Avvocatura dello 
Stato dipendono dal Capo del Governo, Primo Ministro Segretario di 
Stato, e sono posti, sotto la immediata direzione dell’avvocato generale». 

Questa relazione di “dipendenza”, non a caso riferita esclusivamente 
agli “uffici” dell’Avvocatura, sembra riguardare il solo aspetto “organizza-
tivo” e patrimoniale. A essa si contrappone una “autonomia funzionale” 
dell’Avvocatura rispetto alle Amministrazioni patrocinate; con ciò si in-
tende dire che queste ultime non sono in grado di influenzare, né tanto-
meno di determinare autoritativamente o di avocare a sé, le attività di di-
fesa tecnica e di elaborazione della posizione da sostenere in giudizio60. 

In tal senso militano: 
‒ l’art. 1, comma 2, del R.d. n. 1611 del 1933, in base al quale gli avvocati 

dello Stato esercitano il patrocinio dinanzi a qualsiasi giurisdizione 
senza bisogno di mandato; 

‒ l’art. 13 del medesimo regio decreto, che attribuisce proprio all’Avvo-
catura il compito di “indirizzare” e “dirigere” le Amministrazioni 
“quando si tratti di promuovere, contestare o abbandonare giudizi”. 
A riprova della sussistenza di una siffatta autonomia, taluni interpreti 

inquadrano l’Avvocatura dello Stato come «organo ausiliario del Go-
verno», in ciò equiparabile al Consiglio di Stato o alla Corte dei conti (si 

 
 

60 Sulla “autonomia funzionale” dell’Avvocatura dello Stato, contrapposta alla rela-
zione di “dipendenza organizzativa”, v. G. PALATIELLO, I. BRUNI, La difesa dello Stato nel 
processo, Torino, 2011, p. 36 ss. Parte della dottrina è giunta financo a parlare di una posi-
zione “paramagistratuale” dell’avvocato dello Stato, assimilabile, per l’appunto, a un ma-
gistrato. V., in particolare, P. CALAMANDREI, Gli Avvocati dello Stato e l’inamovibilità, in Foro 
it., 1943, p. 33 ss. 
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veda l’art. 100 della Costituzione italiana), pure in assenza di una disposi-
zione costituzionale specificamente riferita alla prima61. 

Ciò posto, va poi sottolineato che l’avvocato dello Stato designato 
come agente del governo dinanzi alla Corte di giustizia dell’Unione conti-
nua a essere un avvocato dello Stato, sul piano organico e funzionale, seb-
bene venga ad assumere la titolarità di un organo da inquadrare, come 
detto, nella struttura del Ministero degli affari esteri e della cooperazione 
internazionale. Può anzi dirsi che vale la regola del simul stabunt, simul cadent, 
nel senso che non si potrà ragionevolmente mantenere la carica di agente 
del governo una volta che si sia cessati dalle funzioni di avvocato dello 
Stato ovvero si sia stati collocati, per qualsiasi ragione, fuori ruolo. 

È allora evidente che la “autonomia funzionale” di cui l’agente del 
governo italiano beneficia, in quanto avvocato dello Stato, rispetto a tutte 
le Amministrazioni statali, ivi incluse quelle preposte al coordinamento 
europeo, costituisce la miglior garanzia contro il rischio che si assumano, 
dinanzi agli organi giurisdizionali dell’Unione europea, posizioni “di chiu-
sura” o “di bandiera”. Al contrario, l’agente potrà, nell’esercizio delle fun-
zioni consultive e di indirizzo tecnico-giuridico che gli spettano, ancora 
una volta, in quanto avvocato dello Stato, favorire l’adozione di orienta-
menti interpretativi idonei a comporre eventuali “conflitti” tra l’ordina-
mento interno e l’ordinamento sovranazionale. 

In questa attività di appianamento e di superamento dei potenziali 
contrasti, il tentativo di accedere a una “interpretazione conforme” delle 
disposizioni normative nazionali si rivelerà, ancora una volta, decisivo. 

Vi è poi un ulteriore aspetto che deve essere considerato e che va a 
incidere sulla funzione di “ausilio” cui lo Stato membro, e per esso il suo 
agente del governo, sembra assolvere nei confronti della Corte di giustizia 
dell’Unione: si sta parlando della precisazione dell’esatto significato e della 
precisa portata dei dati di diritto nazionale rilevanti ai fini della risoluzione 
delle questioni pregiudiziali. 

Va difatti nuovamente evidenziato che l’Avvocatura dello Stato eser-
cita il patrocinio dinanzi a tutte le giurisdizioni nazionali, siano esse civili, 
amministrative, contabili, penali o di altro tipo62. Ciò consente ai suoi espo-
nenti di avere una conoscenza ampia e trasversale dell’ordinamento nazio-
nale, che potrà essere veicolata, dall’agente del governo e dagli avvocati 

 
 

61 La tesi è stata sostenuta, in particolare, da S. SANTORO, L’Avvocatura dello Stato 
dopo la l. 3 aprile 1979, n. 103, in Trib. amm. reg., 1981, p. 291 ss. 

62 Per una rassegna delle diverse forme di patrocinio che l’Avvocatura dello Stato 
assume, v. R. GIOVAGNOLI, Il patrocinio dello Stato e delle altre pubbliche amministrazioni, in 
AA. VV., Manuale di giustizia amministrativa, I ed., Roma, 2008, p. 387 ss. Utile anche la 
ricognizione operata da L. BARRECA, La pubblica amministrazione parte nel processo civile, Mi-
lano, 1994, p. 142 ss. 
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dello Stato da questi individuati per assisterlo nei singoli giudizi, anche agli 
organi giurisdizionali dell’Unione europea. 

Inoltre, intervenendo dinanzi alle giurisdizioni superiori nazionali, 
l’Avvocatura dello Stato può tentare di mettere in comunicazione queste 
ultime con la Corte di giustizia dell’Unione. L’agente del governo, in una 
con gli avvocati dello Stato che lo coadiuvano nelle singole cause, diviene 
così il principale protagonista di quel “dialogo multilivello tra le Corti” che 
sempre maggiore rilevanza ha assunto nella teoria, e soprattutto nella pra-
tica, degli ordinamenti interni e dell’ordinamento sovranazionale63. 

A riprova di ciò, può citarsi la ben nota “vicenda Taricco”64. In essa, 
come si sa, veniva in rilievo la ipotetica necessità di disapplicare la norma-
tiva interna in punto di interruzione della prescrizione, con riferimento ai 
reati di frode fiscale ai danni delle finanze dell’Unione europea. 

A seguito della proposizione di una questione di legittimità costitu-
zionale tesa a contestare la conformità di una simile soluzione ai principi 
“identitari” del sistema costituzionale interno, capaci di fungere da “con-
trolimiti” all’applicazione del diritto dell’Unione, l’Avvocatura dello Stato, 
investita del patrocinio davanti alla Corte costituzionale, ha avuto un ruolo 
di indubbio rilievo, in una con l’allora agente del governo, nel far sì che 
fosse sollevata una nuova questione pregiudiziale davanti alla Corte di giu-
stizia65. Si è così evitato un conflitto aperto tra ordinamenti, quale quello 
che sarebbe derivato dall’attivazione dei c.d. controlimiti, e si è tracciata la 
strada per una soluzione di compromesso, che poi la Corte di giustizia ha 
fatto propria66. 
 
 

63 Su questa nozione e sulla sua portata nelle concrete vicende contenziose nazionali 
e sovranazionali, v. G. LATTANZI, Il dialogo tra le Corti nei casi Melloni e Taricco, in Cass. pen., 
2017, 6, p. 2131 ss. 

64 La “vicenda” menzionata nel testo veniva per l’appunto aperta da Corte giust., 8 
settembre 2015, causa C-105/14, Taricco. 

65 La questione veniva sollevata, in particolare, da Corte cost., ordinanza 26 gennaio 
2017, n. 14. 

66 Si fa riferimento al principio di diritto da ultimo enunciato da Corte giust., 5 di-
cembre 2017, causa C-42/17, M.A.S. e M.B., nei seguenti termini: «l’articolo 325, paragrafi 
1 e 2, TFUE dev’essere interpretato nel senso che esso impone al giudice nazionale di 
disapplicare, nell’ambito di un procedimento penale riguardante reati in materia di impo-
sta sul valore aggiunto, disposizioni interne sulla prescrizione, rientranti nel diritto so-
stanziale nazionale, che ostino all’inflizione di sanzioni penali effettive e dissuasive in 
un numero considerevole di casi di frode grave che ledono gli interessi finanziari 
dell’Unione europea o che prevedano, per i casi di frode grave che ledono tali interessi, 
termini di prescrizione più brevi di quelli previsti per i casi che ledono gli interessi finan-
ziari dello Stato membro interessato, a meno che una disapplicazione siffatta comporti 
una violazione del principio di legalità dei reati e delle pene a causa dell’insufficiente de-
terminatezza della legge applicabile, o dell’applicazione retroattiva di una normativa che 
impone un regime di punibilità più severo di quello vigente al momento della commis-
sione del reato». A fronte della risposta così fornita alla precedente ordinanza, Corte cost., 
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Venendo a un esempio più recente, erano state sollevate alcune que-
stioni di legittimità costituzionale relativamente alle norme con le quali si 
è introdotto in Italia il c.d. “contributo di solidarietà”, volto a far fronte 
all’incremento del costo dell’energia conseguente al conflitto russo-
ucraino, di cui al regolamento (UE) n. 1854 del 202267. Tra le varie que-
stioni che venivano in rilievo vi era anche la possibilità di estendere il “con-
tributo” a operatori diversi da quelli attivi nel settore del c.d. “oil & gas”, 
cui la misura in discorso viene espressamente riferita dagli artt. 14 e 2, n. 
17), del predetto regolamento. 

In questa occasione, di nuovo, l’Avvocatura dello Stato, in una con 
l’agente del governo, ha giocato un ruolo non trascurabile nella decisione 
assunta dalla Corte costituzionale di rimettere una questione pregiudiziale 
interpretativa alla Corte di giustizia68. 

Il ruolo così delineato dell’agente del governo, degli avvocati dello 
Stato da questi designati per l’assistenza tecnica davanti alla Corte di giu-
stizia e dell’Avvocatura dello Stato nel suo complesso appare oggi vieppiù 
rilevante alla luce della revisione critica a cui la Corte costituzionale ha 
sottoposto la propria precedente giurisprudenza in punto di “doppia pre-
giudizialità”69 e di inammissibilità della questione di legittimità costituzio-
nale per contrasto con il parametro interposto degli artt. 11 e 117 Cost. 

In conclusione, appare corretto affermare che la scelta dell’ordina-
mento italiano di attribuire la qualità di agente del governo, in via generale, 
a un esponente di un’istituzione, quale appunto l’Avvocatura dello Stato, 
munita di autonomia funzionale e di competenza tecnico-giuridica trasver-
sale ai diversi rami dell’ordinamento, rafforza il ruolo che più sopra si è 
ritenuto di poter attribuire, in via generale, agli agenti del governo davanti 
alla Corte di giustizia dell’Unione europea. 
  

 
 

10 aprile 2018, n. 115, ha quindi rigettato la questione di legittimità costituzionale dinanzi 
a sé proposta. Sull’intera vicenda, v. C. AMALFITANO, La vicenda Taricco e il dialogo (?) tra 
giudici nazionali e Corte di giustizia, in Dir. Un. eur., 2018, p.153 ss. 

67 Regolamento (UE) 2022/1854 del Consiglio del 6 ottobre 2022 relativo a un in-
tervento di emergenza per far fronte ai prezzi elevati dell’energia, in GUUE, L 261 del 7 
ottobre 2022. 

68 Si fa riferimento a Corte. cost., ordinanza del 20 febbraio 2025, n. 21, che ha dato 
luogo alla causa C-153/25, Acea produzione e a., tuttora pendente dinanzi alla Corte di 
giustizia e per la quale si è da poco chiusa la fase scritta. 

69 Al riguardo, v., per tutti, F. VIGANÒ, Quel che resta di Granital, in Giur. cost., 2025, 
p. 223 ss.; e F. BIONDI, Morte della Granital?, ibidem, 2025, p. 131 ss., nonché ai contributi 
raccolti nel fascicolo speciale Da Granital al “tono costituzionale”: l’interpretazione conforme del 
diritto nazionale al diritto UE, oggi, in Rivista del Contenzioso Europeo, 2025.  
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ABSTRACT 
 
L’articolo esamina la figura dell’agente del governo davanti alla Corte 

di giustizia dell’Unione europea, chiamato a rappresentare uno Stato mem-
bro dinanzi agli organi giurisdizionali dell’Unione. Attraverso l’esame della 
pertinente normativa interna e sovranazionale e di alcuni casi emblematici, 
il lavoro si propone di dimostrare che l’agente del governo, pur essendo 
portatore di un interesse “particolare” e ponendosi come “custode” dei 
limiti alla “penetrazione” del diritto dell’Unione nei sistemi nazionali, fini-
sce per fungere da fattore di promozione del processo di integrazione eu-
ropea. Ciò specialmente sul terreno della armonizzazione delle categorie e 
degli istituti giuridici e in ragione del frequente ricorso allo strumento della 
“interpretazione conforme”. Siffatta ricostruzione risulta particolarmente 
vera nel caso dell’agente del governo italiano, in ragione della peculiare 
autonomia funzionale di cui questi gode, rispetto agli organi politici e am-
ministrativi preposti ai rapporti con le istituzioni dell’Unione, in forza della 
norma interna che impone di attribuire tale ruolo a un avvocato dello Stato. 

 
L’article examine la figure de l’agent du gouvernement devant la Cour 

de justice de l’Union européenne, chargé de représenter un État membre 
devant l’ensemble des juridictions de l’Union. La thèse que l’on se propose 
de démontrer, à travers l’analyse de la réglementation interne et 
supranationale pertinente ainsi que de certains cas emblématiques, est que 
cet agent, tout en étant porteur d’un intérêt “particulier” et en se posant 
comme le “gardien” des limites à la “pénétration” du droit de l’Union dans 
les systèmes nationaux, finit par agir comme un facteur de promotion du 
processus d’intégration européenne. Cela se vérifie tout particulièrement 
dans le domaine de l’harmonisation des catégories et des institutions 
juridiques, notamment en raison du recours fréquent à l’instrument de 
l’“interprétation conforme”. Cette reconstruction apparaît d’autant plus 
convaincante s’agissant de l’agent du gouvernement italien, en raison de 
l’autonomie fonctionnelle particulière dont celui-ci jouit à l’égard des 
organes politiques et administratifs chargés des relations avec les 
institutions de l’Union européenne, en vertu de la norme interne qui 
impose de confier ce rôle à un avvocato dello Stato. 

 
The article examines the role of the government agent before the 

Court of Justice of the European Union, who is entrusted with represent-
ing a Member State before all EU courts. The argument advanced, through 
an analysis of the relevant domestic and supranational legal framework as 
well as of selected emblematic cases, is that this agent, while pursuing a 
“particular” interest and positioning himself as a “guardian” of the limits 
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to the “penetration” of EU law into national legal systems, ultimately func-
tions as a factor promoting the process of European integration. This is 
especially evident in the field of the harmonisation of legal categories and 
institutions, notably due to the frequent recourse to the instrument of 
“consistent interpretation”. This reconstruction appears all the more con-
vincing in the case of the Italian government agent, in light of the specific 
functional autonomy he enjoys vis-à-vis the political and administrative 
bodies responsible for relations with the institutions of the European Un-
ion, by virtue of the domestic rule requiring that this role be entrusted to 
an avvocato dello Stato. 
 


