




›

Se sei registrato al sito

• clicca su Accedi al materiale didattico

• inserisci email e password

•  inserisci le ultime 4 cifre del codice ISBN, riportato in 

basso a destra sul retro di copertina 

•  inserisci il tuo codice personale per essere reindirizzato 

automaticamente all’area riservata

›

Se non sei già registrato al sito

• clicca su Accedi al materiale didattico

•  registrati al sito o autenticati tramite facebook

•  attendi l’email di conferma per perfezionare la 

registrazione

•  torna sul sito edises.it e segui la procedura già 

descritta per utenti registrati

Per attivare i servizi riservati, collegati al sito edises.it e segui queste semplici istruzioni

Scopri il tuo codice personale grattando delicatamente la superficie

Il volume NON può essere venduto, né restituito, se il codice personale risulta visibile. 

L’accesso ai servizi riservati ha la durata di un anno dall’attivazione del codice e viene garantito esclusivamente sulle edizioni in corso.

Utilizza il codice personale contenuto nel riquadro per registrarti al sito edises.it  
e accedere ai servizi e contenuti riservati. 

›

COLLEGATI AL SITO  
EDISES.IT

›

ACCEDI AL  
MATERIALE DIDATTICO    

›

SEGUI LE  
ISTRUZIONI

Accedi  

ai servizi riservati

Professioni e Concorsi





Concorso 315 Allievi Dirigenti 

Scuola Nazionale  

dell’Amministrazione
Teoria e test per la prova preselettiva e scritta

Professioni e Concorsi



Concorso 315 Allievi Dirigenti Scuola Nazionale dell’Amministrazione - Teoria e test per la prova 
preselettiva e scritta
I Edizione, 2020

Copyright © 2020 EdiSES S.r.l. – Napoli

9 8 7 6 5 4 3 2 1 0
2024 2023 2022 2021 2020

Le cifre sulla destra indicano il numero e l’anno dell’ultima ristampa effettuata

Progetto grafico : ProMedia Studio di A. Leano – Napoli
Grafica di copertina e fotocomposizione: 
Stampato presso: Vulcanica S.r.l. – Nola (NA)
Per conto della EdiSES – Piazza Dante 89 – Napoli

 

ISBN 978 88 3622 118 9 www.edises.it

I curatori, l’editore e tutti coloro in qualche modo coinvolti nella preparazione o pubblicazione di 
quest’opera hanno posto il massimo impegno per garantire che le informazioni ivi contenute siano 
corrette, compatibilmente con le conoscenze disponibili al momento della stampa; essi, tuttavia, 
non possono essere ritenuti responsabili dei risultati dell’utilizzo di tali informazioni e restano a 
disposizione per integrare la citazione delle fonti, qualora incompleta o imprecisa.

Realizzare un libro è un’operazione complessa e nonostante la cura e l’attenzione poste dagli autori 
e da tutti gli addetti coinvolti nella lavorazione dei testi, l’esperienza ci insegna che è praticamente 
impossibile pubblicare un volume privo di imprecisioni. Saremo grati ai lettori che vorranno inviarci 
le loro segnalazioni e/o suggerimenti migliorativi su assistenza.edises.it

A norma di legge è vietata la riproduzione, anche parziale, 

del presente volume o di parte di esso con qualsiasi mezzo.

L’Editore

http://www.edises.it/


www.edises.it  

Sommario

Libro I
Diritto costituzionale

Capitolo 1 Ordinamento e norme giuridiche .........................................................................................................................3

Capitolo 2 Lo Stato: funzioni e forme .......................................................................................................................................6

Capitolo 3 Le unioni fra Stati: Unione europea  e organizzazioni internazionali .............................................15

Capitolo 4 La Costituzione .............................................................................................................................................................18

Capitolo 5 I diritti e le libertà .........................................................................................................................................................21

Capitolo 6 Sovranità popolare, diritti politici  e partecipazione del popolo ...................................................... 45

Capitolo 7 Le forme di Governo e l’assetto istituzionale italiano ........................................................................... 55

Capitolo 8 Il Parlamento ................................................................................................................................................................58

Capitolo 9 Il Presidente della Repubblica ............................................................................................................................65

Capitolo 10 Il Governo e la Pubblica Amministrazione ................................................................................................70

Capitolo 11 Il sistema giurisdizionale .......................................................................................................................................76

Capitolo 12 La Corte costituzionale .........................................................................................................................................82

Capitolo 13 Gli organi ausiliari di rilevanza costituzionale ........................................................................................... 87

Capitolo 14 Il sistema delle autonomie territoriali:  le Regioni e gli altri enti territoriali .............................90

Capitolo 15 Le fonti del diritto ....................................................................................................................................................104

Libro II
Diritto amministrativo

Capitolo 1 La Pubblica Amministrazione  e il diritto amministrativo .....................................................................141

Capitolo 2 Le situazioni giuridiche soggettive ..................................................................................................................149

Capitolo 3 L’organizzazione amministrativa .....................................................................................................................153

Capitolo 4 L’attività della Pubblica Amministrazione .................................................................................................. 169

Capitolo 5 I documenti amministrativi: dal cartaceo  al digitale ........................................................................... 177

Capitolo 6 Atti e provvedimenti amministrativi ............................................................................................................. 189

Capitolo 7 Il procedimento amministrativo ...................................................................................................................... 198

Capitolo 8 L’accesso ai documenti amministrativi ........................................................................................................210

Capitolo 9 Trasparenza e contrasto al fenomeno della corruzione nella Pubblica Amministrazione ...220

Capitolo 10 Il diritto alla riservatezza ................................................................................................................................... 235

Capitolo 11 La patologia dell’atto amministrativo ...........................................................................................................247

Capitolo 12 I contratti della Pubblica Amministrazione ............................................................................................ 255

Capitolo 13 I beni pubblici e l’espropriazione  per pubblica utilità ......................................................................268



www.edises.it  

  VI    Sommario

Capitolo 14 Controlli e responsabilità nella Pubblica Amministrazione............................................................277

Capitolo 15 Il sistema delle tutele .......................................................................................................................................... 283

Capitolo 16 Il rapporto di lavoro alle dipendenze delle Amministrazioni Pubbliche ................................ 292

Libro III
Diritto dell’Unione europea

Capitolo 1 Dalla cooperazione di settore all’Unione europea ...................................................................................321

Capitolo 2 I principi che regolano l’attività  dell’Unione europea ..........................................................................331

Capitolo 3 Il triangolo decisionale e il Consiglio europeo .........................................................................................344

Capitolo 4 Le istituzioni di controllo, la Banca centrale europea (BCE) e altri organismi  
dell’Unione europea ..................................................................................................................................................................371

Capitolo 5 Il sistema normativo dell’Unione europea................................................................................................ 387

Capitolo 6 Le procedure di adozione  degli atti dell’Unione europea .................................................................401

Capitolo 7 Il sistema della tutela giurisdizionale  dell’Unione europea ............................................................406

Capitolo 8 La responsabilità dello Stato nei riguardi dell’Unione europea ...................................................... 415

Capitolo 9 Panoramica di alcune politiche  dell’Unione europea .........................................................................418

Capitolo 10 La politica di coesione e i fondi strutturali  e di investimento europei ............................

Libro IV
Economia politica

Capitolo 1 Le principali correnti del pensiero economico ........................................................................................ 433

Capitolo 2 Il sistema economico  ...........................................................................................................................................446

Capitolo 3 La produzione ............................................................................................................................................................455

Capitolo 4 Il comportamento del consumatore  .......................................................................................................... 465

Capitolo 5 Le forme di mercato ..............................................................................................................................................478

Capitolo 6 La distribuzione del reddito .............................................................................................................................. 496

Capitolo 7 Il reddito nazionale .................................................................................................................................................506

Capitolo 8 La moneta e il credito ............................................................................................................................................514

Capitolo 9 Il modello IS-LM ...................................................................................................................................................... 525

Capitolo 10 I rapporti economici internazionali ............................................................................................................. 535

Libro V
Politica economica

Capitolo 1 Introduzione alla politica economica .............................................................................................................547

Capitolo 2 Teoria normativa e positiva  della politica economica .......................................................................550



www.edises.it  

Sommario    VII   

Capitolo 3 Il modello AS-AD .................................................................................................................................................... 564

Capitolo 4  L’intervento pubblico e la politica fiscale ...................................................................................................569

Capitolo 5 L’intervento pubblico e la politica monetaria .......................................................................................... 583

Libro VI
Economia delle amministrazioni  pubbliche

Capitolo 1 Le amministrazioni pubbliche quali aziende.  L’azienda pubblica di erogazione ................ 597

Capitolo 2 Caratteristiche e principi di programmazione, rilevazione e rendicontazione ....................603

Capitolo 3 L’ordinamento contabile  degli enti pubblici istituzionali .................................................................646

Libro VII
Management pubblico

Capitolo 1 I principi teorici del management pubblico .............................................................................................. 657

Capitolo 2 L’organizzazione e il cambiamento organizzativo  ..............................................................................662

Capitolo 3 La struttura organizzativa ..................................................................................................................................670

Capitolo 4  Leadership e management .............................................................................................................................678

Capitolo 5  Il processo di policy making ............................................................................................................................689

Capitolo 6   Progettazione e pianificazione ......................................................................................................................693

Capitolo 7  La programmazione negli enti pubblici ......................................................................................................701

Capitolo 8 Il sistema dei controlli e di valutazione della performance ............................................................ 707

Capitolo 9  Il processo di comunicazione ...........................................................................................................................718

Capitolo 10 Nozioni di contabilità direzionale ..................................................................................................................725

Libro VIII
Analisi delle politiche  pubbliche

Capitolo 1 L’intervento pubblico nell’economia ............................................................................................................. 733

Capitolo 2 I fallimenti del mercato ........................................................................................................................................749

Capitolo 3 L’economia del benessere ..................................................................................................................................755

Capitolo 4 Public Choice ...............................................................................................................................................................761

Capitolo 5 Le entrate e le spese pubbliche ..................................................................................................................... 764

Capitolo 6  La finanza pubblica centrale e locale...........................................................................................................773

Capitolo 7  La finanza della sicurezza sociale  (il Welfare state) ........................................................................... 778

Guida alla soluzione dei quesiti di logica e situazionali .............................................

Inglese .......................................................................................................................





www.edises.it  

Premessa

Manuale per la preparazione al concorso per l’ammissione di 315 Allievi all’8° cor-
so-concorso selettivo di formazione dirigenziale organizzato dalla Scuola nazionale 
dell’amministrazione (SNA) e il successivo reclutamento di 210 Dirigenti. Il bando è 
stato pubblicato in G.U. n. 50 del 30 giugno 2020.
Il testo riporta le nozioni teoriche necessarie per affrontare le materie giuridiche ed 
economiche previste per la prova preselettiva, le due prove scritte e il colloquio.
Per esercitarsi nella soluzione dei quesiti, tra le estensioni online sono riportate nu-
merose batterie di test di verifica che ripercorrono fedelmente tutti i capitoli del libro, 
consentendo di coniugare lo studio teorico con la verifica della propria preparazione.
L’intera trattazione è aggiornata ai più recenti provvedimenti normativi di interesse, 
in particolare con riferimento alle discipline giuridiche.
Tra il materiale disponibile online vi è una specifica illustrazione sulle modalità di 
risoluzione dei test di logica e situazionali e una sintetica trattazione delle nozioni 
fondamentali della lingua inglese (per un livello di preparazione B2), argomenti es-
senziali sia per affrontare la prova preselettiva sia per la prova scritta (che prevede una 
domanda cui deve essere fornita risposta in lingua inglese).
Grazie al  software online, accessibile gratuitamente nell’area riservata, è  possibile 
effettuare ulteriori verifiche e simulare lo svolgimento della prova preselettiva con 
questionari che riportano domande di tutte le materie, inclusi quesiti di lingua inglese, 
di logica e situazionali, che costituiscono argomenti di verifica in sede d’esame.

Ulteriori materiali didattici sono disponibili nell’area riservata a cui si accede me-
diante la registrazione al sito edises.it secondo la procedura indicata nel frontespizio 
del volume.
Eventuali errata-corrige saranno pubblicati sul sito edises.it, nella scheda “Aggiorna-
menti” della pagina dedicata al volume.
Altri aggiornamenti sulle procedure concorsuali saranno disponibili sui nostri pro-
fili social.

Facebook.com/infoconcorsi
Clicca su  (Facebook) per ricevere gli aggiornamenti
blog.edises.it
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Capitolo 1
Dalla cooperazione di settore all’Unione europea

1.1 Le origini

Il periodo compreso tra la fine della Prima Guerra Mondiale e l’inizio della Seconda 
fu caratterizzato da una riflessione critica sul destino del continente europeo, lace-
rato dalla rivalità fra Germania, Inghilterra e Francia. Le politiche di espansione di 
questi Paesi avevano trascinato l’Europa nel baratro della Grande guerra. 
Uno dei frutti di questa riflessione fu l’Unione Paneuropea, associazione con sede a 
Vienna, fondata nel 1924 dal conte Richard Coudenhove-Kalergi e il cui presidente 
onorario divenne il politico francese Aristide Briand. L’idea era quella di far tacere 
le armi e costruire gli Stati Uniti d’Europa, dove la Germania finalmente avrebbe po-
tuto sedere accanto ai suoi vecchi nemici. Purtroppo, però, mentre Briand teneva nel 
1929 un discorso su un progetto di federazione europea alla Società delle Nazioni, 
la prima organizzazione internazionale a salvaguardia della pace nata dopo la Prima 
Guerra Mondiale, in Germania si faceva largo un oscuro caporale austriaco, Adolf 
Hitler, che nel 1933, a capo del partito nazionalsocialista, arrivò al potere instauran-
do una feroce dittatura.
Nel giro di pochi anni l’Europa ripiombò nel terrore di un nuovo conflitto mondiale, 
che infatti ebbe inizio nel 1939 con  l’invasione tedesca della Polonia.
Durante la guerra, nel 1941, venne diffuso il Manifesto di Ventotene, dal nome dell’i-
sola in cui erano confinati per volontà del regime fascista gli estensori dello stesso, 
Altiero Spinelli, Ernesto Rossi ed Eugenio Colorni. Nel Manifesto era chiaramente 
indicato che all’origine delle crisi e delle guerre in Europa v’era la contraddizione 
essenziale dell’esistenza degli Stati nazionali. Era quindi indispensabile dar vita ad 
un’organizzazione federale europea, caratterizzata da unità monetaria, abolizione 
delle barriere doganali e delle limitazioni all’emigrazione tra gli Stati appartenenti 
alla federazione, esercito unico federale, rappresentanza diretta dei cittadini alle as-
semblee federali, politica estera unica.
Nello stesso periodo, accanto ai federalisti di Ventotene si affacciarono alla ribalta 
della storia europea i funzionalisti, rappresentati dal rumeno Davide Mitrany, che 
pubblicò a Londra, nel 1943, il saggio A working Peace System. An argument for the Func-
tional Development of International Organization. Funzionalista era anche Jean Monnet, 
che indirizzò una nota al Comité Français de Libération Nationale (sempre nel 1943), 
sostenendo la necessità di legami più stretti fra i Paesi dell’Europa come antidoto 
alla guerra.
La fine del secondo conflitto mondiale vide l’Europa fare i conti non solo con milioni 
di morti e un’economia in crisi, ma anche con il rischio di rimanere compressa nella 
morsa egemone delle due nuove superpotenze, USA e URSS, che avevano ormai as-
sunto il ruolo di dominatrici del mondo.
Per far fronte a tutto questo, alcuni intellettuali, politici e statisti, tra cui Robert 
Schuman (ministro degli Esteri francese), Alcide De Gasperi e Konrad Adenauer 
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(rispettivamente capo del governo italiano e tedesco) avviarono una strategia tesa 
all’unificazione politica dell’Europa. Nel maggio del 1948 si tenne all’Aia, presieduto 
da Winston Churcill, il condottiero che guidò l’Inghilterra durante la Seconda Guer-
ra Mondiale, il Congresso per l’Europa, con 800 delegati, dal quale scaturì, un anno 
dopo, il 5 maggio 1949, il Consiglio d’Europa, la cui principale conquista sarebbe 
stata la firma, il 4 novembre 1950, della Convenzione Europea per la salvaguardia dei 
Diritti dell’Uomo e delle libertà fondamentali (CEDU).
Nel frattempo gli Stati Uniti, per favorire la ricostruzione dell’Europa in funzione an-
ti-sovietica e lo sviluppo della stessa industria americana, elaborarono un program-
ma di aiuti denominato European Recovery Program (ERP) o, dal nome del suo ideato-
re, Piano Marshall. Per gestire tale ambizioso piano, a livello europeo venne creata, 
il 16 aprile 1948, l’Organizzazione europea per la cooperazione economica (OECE) 
con sede a Parigi, cui aderirono diversi Paesi europei, fra i quali la Germania fede-
rale nel 1955. All’OECE fu affidato il compito transitorio di distribuire gli incentivi 
finanziari del Piano Marshall, cui affiancare l’avvio del processo di liberalizzazione 
degli scambi tra i Paesi partecipanti, e a tale scopo venne creata nel 1950 l’Unione 
europea dei pagamenti (UEP).
Sul piano militare, di fronte alla minaccia rappresentata dall’Unione sovietica che, 
dopo essersi rifiutata di partecipare al Piano Marshall, estese la sua egemonia sui Pa-
esi dell’Europa dell’Est e cercò di attuare il blocco dei settori occidentali di Berlino, 
gli Stati occidentali europei diedero vita nel 1948 al Trattato istitutivo dell’Unione 
occidentale tra Belgio, Francia, Lussemburgo, Paesi Bassi e Regno Unito, cui aderi-
rono successivamente Italia e Germania (Unione dell’Europa occidentale – UEO), 
e nel 1949 all’Organizzazione del Trattato del Nord Atlantico (NATO), alla quale 
parteciparono anche gli Stati Uniti e altri Paesi non europei.

1.2 La prima Comunità europea

Se l’OECE e il Consiglio d’Europa rappresentavano momenti di cooperazione politi-
ca e l’Unione occidentale e la NATO avevano finalità prettamente militari, negli anni 
Cinquanta del Novecento cominciò a farsi strada l’idea che l’obiettivo di una pace 
duratura fra gli Stati potesse essere perseguito con maggiore efficacia attraverso un 
loro riavvicinamento in settori e ambiti definiti ma cruciali. In particolare, si sottoli-
neò la necessità di un legame stretto e definitivo tra Francia e Germania, da sempre 
al centro della patologia dei rapporti tra i Paesi europei. L’idea, elaborata soprattutto 
dal commissario francese al piano per la ricostruzione dell’industria, Jean Monnet, 
era quella di realizzare una cooperazione fra questi due Paesi nel settore carbo-side-
rurgico, chiave della potenza economica e arsenale in cui si forgiavano le armi. 
L’occasione per pubblicizzare il progetto fu un incontro previsto per il 10 maggio 
1950 a Parigi fra i ministri degli esteri francese, inglese e americano. Il primo, Ro-
bert Schuman, il 9 maggio pronunciò la famosa dichiarazione Schuman, nella quale 
si prospettava il superamento del contrasto secolare tra Francia e Germania, legato 
anche alla produzione del carbone e dell’acciaio, attraverso la creazione di un’Alta Au-
torità sotto il cui controllo mettere l’insieme della produzione franco-tedesca di tali 
materie prime nel quadro di un’organizzazione alla quale potessero aderire anche 
gli altri Paesi europei. Il 20 giugno 1950 si aprì così la Conferenza del Trattato isti-
tutivo della Comunità europea del carbone e dell’acciaio, i cui lavori si conclusero 
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il 18 aprile 1951 con la firma del Trattato. La Comunità, che venne istituita a partire 
dal 23 luglio 1952, ebbe una durata di 50 anni.
Dopo il carbone e l’acciaio, all’ordine del giorno dell’agenda europea si pose il 
problema della difesa comune. Nacque così il progetto di una Comunità europea 
di difesa (CED), il cui trattato istitutivo fu firmato il 27 maggio 1952 a Parigi. Il 
Trattato prevedeva anche l’elaborazione di uno Statuto per una futura Comunità 
politica europea da parte dell’Assemblea della CECA integrata da ulteriori 6 mem-
bri. Si trattava di una questione delicata, che intaccava direttamente le più gelose 
prerogative sovrane degli Stati membri. Ed infatti, il Parlamento francese nel 1954 
decise di rinviare sine die il voto di ratifica del Trattato CED, sancendo il fallimento 
non solo dell’unione militare ma anche del progetto costituente di unione politica.

1.3 I Trattati di Roma del 1957

Per evitare che il fallimento della CED si trasformasse nella fine dello stesso progetto 
di unione europea, era necessario procedere ancora una volta per piccoli passi. Si 
pensò, allora, di adottare il metodo Schuman per la creazione di una Comunità eu-
ropea dell’energia atomica e si progettò, altresì, la creazione di un mercato comune a 
livello generale, cioè non limitato a un determinato settore economico. In sostanza, 
si procedeva sulla via dell’integrazione economica fra gli Stati europei come presup-
posto per una futura unione politica. Nel 1955 la Conferenza di Messina dei ministri 
degli esteri dei Paesi aderenti alla CECA gettò le basi per la firma, il 25 marzo 1957, dei 
due Trattati di Roma, quello istitutivo della Comunità europea dell’energia atomica 
(CEEA o Euratom) e quello istitutivo della Comunità economica europea (CEE).
In particolare, la CEE mirava a conseguire due fondamentali obiettivi:

 > l’instaurazione di un mercato comune;
 > il graduale ravvicinamento delle politiche economiche degli Stati membri.

Per raggiungere di tali obiettivi, la CEE s’impegnava:

 > a creare un’unione doganale, ossia a consentire la libera circolazione dei prodotti 
europei all’interno della Comunità, abolendo i dazi doganali e le restrizioni quanti-
tative all’entrata e all’uscita delle merci, come pure di tutte le altre misure di effetto 
equivalente, e istituire una tariffa doganale comune e una politica commerciale 
comune nei confronti degli Stati terzi;

 > a consentire la libera circolazione non solo dei prodotti (merci e servizi), ma anche 
dei fattori produttivi (capitali e persone), così da eliminare ostacoli di tipo prote-
zionistico e garantire alle economie nazionali maggiori possibilità di espansione;

 > a svolgere politiche comuni, ossia politiche riservate esclusivamente alle istituzioni 
comunitarie, al fine di sostenere l’introduzione del mercato comune (politica com-
merciale nei confronti degli Stati terzi, politica nel settore dell’agricoltura e politica 
nel settore dei trasporti);

 > a introdurre un regime per impedire che la libera concorrenza fra gli operatori 
economici, privati e pubblici, fosse falsata;

 > a introdurre delle procedure per il coordinamento delle politiche economiche de-
gli Stati membri per tutto ciò che esulasse dalle quattro libertà di circolazione e 
dalle politiche comuni, la cui realizzazione fosse riservata alla Comunità;



www.edises.it  

  324    Libro III    Diritto dell’Unione europea

 > a ravvicinare le legislazioni degli Stati membri nei limiti necessari al funzionamento 
del mercato comune.

La presenza di tre Comunità con le rispettive istituzioni determinava un quadro isti-
tuzionale abbastanza complesso. Perciò si rese necessaria una razionalizzazione delle 
istituzioni che portò alla conclusione del Trattato di Bruxelles, nell’aprile 1965, sulla 
fusione degli esecutivi: una sola Commissione e un solo Consiglio, oltre ad un bi-
lancio unico per le tre Comunità. Negli anni successivi le Comunità registrarono un 
primo sostanziale allargamento a seguito dell’adesione di nuovi Stati, determinando 
il passaggio dall’Europa dei 6 all’Europa dei 12 (ingresso di Regno Unito, Irlanda, 
Danimarca, Grecia, Spagna e Portogallo).

1.4 L’Atto unico europeo (AUE)

Lo scopo della CEE, chiaramente espresso nel Trattato di Roma, era stato quello di 
armonizzare le politiche economiche al fine di creare un grande mercato comune 
dove merci, lavoratori e capitali potessero circolare liberamente. Rispetto a questo 
intento, quello dell’integrazione politica degli Stati membri era stato decisamente 
messo da parte.
Ciò nonostante molte personalità, tra cui il parlamentare italiano Altiero Spinelli, 
non rinunciarono a riproporre la prospettiva dell’unificazione politica, tanto che nel 
febbraio del 1984 il Parlamento europeo approvò un progetto di trattato per l’Unio-
ne, su impulso del quale si decise di convocare una Conferenza intergovernativa, vale 
a dire un negoziato tra i rappresentanti dei governi degli Stati membri, per rivedere il 
Trattato di Roma.
Il risultato fu l’Atto unico europeo, entrato in vigore il 1° luglio 1987, che si prefigge-
va come principale obiettivo quello di rilanciare il processo di costruzione europea e 
di portare a compimento la realizzazione del mercato interno.
Il Preambolo sottolineava il carattere unico dell’Atto, in quanto frutto dell’unificazio-
ne, in uno stesso documento, dei due principali temi che avevano formato oggetto 
delle trattative internazionali tra gli Stati membri: gli aspetti istituzionali e quelli 
delle politiche europee.
Gli obiettivi principali dell’Atto unico erano:

 > la creazione progressiva di un effettivo mercato unico senza barriere nel corso di 
un periodo che sarebbe scaduto il 31 dicembre 1992, anche grazie al principio del 
mutuo riconoscimento, in tutti i Paesi, delle diverse regolamentazioni nazionali, 
una volta che le stesse avessero subìto un processo di armonizzazione minima a 
livello comunitario;

 > la consacrazione ufficiale del Consiglio europeo, che riuniva i capi di Stato o di 
governo degli Stati membri nonché il presidente della Commissione;

 > la previsione di un Tribunale di prima istanza competente a conoscere alcune ca-
tegorie di ricorsi;

 > l’attribuzione alle Comunità, in via concorrente con le politiche degli Stati membri, 
di nuove competenze in materia di coesione economica e sociale, ambiente, ricerca 
e sviluppo tecnologico;

 > l’attribuzione di una sicura base di diritto internazionale alla cooperazione politica 
europea in materia di politica estera;



www.edises.it  

  Capitolo 1    Dalla cooperazione di settore all’Unione europea    325   

 > l’ampliamento dei casi in cui il Consiglio decide non all’unanimità ma a maggio-
ranza qualificata.

L’Atto unico europeo è stato determinante nel processo di integrazione europea, 
creando nuove competenze comunitarie, riformando le istituzioni e preparando il 
terreno per l’integrazione politica ed economica.

1.5 Il Trattato sull’Unione europea (o Trattato di Maastricht)

Il Trattato sull’Unione europea (TUE), firmato a Maastricht il 7 febbraio 1992 dai 12 
Paesi che allora costituivano la Comunità europea ed entrato in vigore il 1º novembre 
1993, è considerato la tappa decisiva per l’affermazione politico-istituzionale dell’Eu-
ropa, sancendo finalmente la nascita dell’Unione europea.
In particolare, il Trattato:

 > crea una struttura nuova basata su tre pilastri (aboliti nel 2009 dal Trattato di Li-
sbona);

 > instaura politiche comuni in sei nuovi settori (reti transeuropee, politica industria-
le, tutela dei consumatori, istruzione e formazione, gioventù, cultura);

 > prevede la realizzazione di un’unione monetaria attraverso la fissazione dei principi 
e delle disposizioni per l’introduzione dell’euro;

 > introduce la procedura di codecisione, che conferisce al Parlamento europeo il 
potere di adottare una serie di atti insieme al Consiglio dell’Unione.

Con il Trattato di Maastricht l’originaria componente comunitaria (CEE, CECA ed 
Euratom, cui si aggiunge il progetto di unione monetaria) si arricchisce di altri due 
settori di intervento, nasce così un sistema basato su tre pilastri del processo di inte-
grazione: le Comunità europee (CE), la politica estera e di sicurezza comune (PESC)
e la cooperazione nei settori della giustizia e degli affari interni (CGAI).
La figura seguente mostra i tre pilastri creati per dividere le politiche dell’Unione 
europea in tre aree fondamentali.

2° PILASTRO

Politica estera

e di sicurezza

comune

(PESC)

Metodo

intergovernativo

1° PILASTRO

Comunità

europee

(CE)

Metodo

comunitario

3° PILASTRO

Cooperazione

nei settori della

giustizia e degli 

affari interni

(CGAI)

Metodo 

intergovernativo

DISPOSIZIONI COMUNI

UNIONE EUROPEA

Il Trattato di Lisbona (2009), nel riassettare l’ordinamento europeo, eliminerà i pila-
stri a beneficio di una maggiore semplificazione delle strutture dell’Unione. 
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Il primo pilastro era costituito dall’ordinamento comunitario ed era disciplinato 
dalle disposizioni previste dai trattati istitutivi della Comunità europea (che proprio 
con il Trattato di Maastricht perdeva formalmente il connotato di comunità esclusi-
vamente economica), della CECA e dell’Euratom.
Il secondo pilastro prevedeva l’istituzione di una politica comune, che si collocava 
all’interno dell’Unione pur restando fuori dal quadro comunitario, estesa ai settori 
della politica estera e della sicurezza (PESC), basata sull’adozione di una coopera-
zione sistematica tra le politiche poste in essere dai governi dei singoli Stati membri 
nonché sull’attuazione di azioni comuni.
Il terzo pilastro era volto alla realizzazione della cooperazione nei settori della giu-
stizia e degli affari interni (CGAI), fino ad allora perseguita in modo solo occasiona-
le e informale attraverso patti conclusi tra gli Stati membri o tra alcuni di essi.

Nell’ambito del primo pilastro veniva applicato il cd. metodo comunitario, caratterizzato 
dal monopolio del diritto d’iniziativa della Commissione, dal ricorso generalizzato al 
voto a maggioranza qualificata in sede di Consiglio, dal ruolo attivo del Parlamento euro-
peo e dalla uniformità di interpretazione del diritto comunitario da parte della Corte di 
giustizia, mentre veniva marginalizzato il ruolo dei governi nazionali. Il funzionamento 
istituzionale del secondo e terzo pilastro dell’Unione europea poggiava, invece, su una lo-
gica di cooperazione intergovernativa (cd. metodo intergovernativo), caratterizzato dal 
ruolo preminente del Consiglio, dal ruolo consultivo del Parlamento europeo e dal ruolo 
limitato della Corte di giustizia. Nell’ambito di questi pilastri il potere decisionale era 
rimesso in ultima analisi agli Stati membri.

Il Trattato di Maastricht instaura l’unione economica e monetaria in tre fasi:

 > la prima fase prevedeva la liberalizzazione della circolazione dei capitali ed il conso-
lidamento delle politiche economiche e monetarie internazionali (1° luglio 1990);

 > la seconda fase mirava alla convergenza delle politiche economiche degli Stati 
membri mediante il coordinamento delle banche nazionali attraverso l’Istituto mo-
netario europeo (IME) (1° gennaio 1994);

 > nella terza fase era previsto il passaggio alla moneta unica per gli Stati che avessero 
rispettato i criteri di convergenza delle politiche economiche previste dal Trattato 
CE e la costituzione di una Banca centrale europea (BCE, 1° gennaio 1999).

I criteri che ogni Paese avrebbe dovuto rispettare per entrare a far parte dell’area 
dell’euro erano i seguenti: mantenimento del debito al di sotto del 60% del PIL, con-
tenimento dell’inflazione nel limite dell’1,5% della media dei migliori Stati membri 
e riduzione del deficit al 3% del PIL.

1.6 Il Trattato di Amsterdam e lo Spazio Schengen

1.6.1 Il Trattato di Amsterdam

Il Trattato di Amsterdam, firmato il 2 ottobre 1997 ed entrato in vigore il 1° maggio 
1999, modifica e rinumera i Trattati UE e CE, intervenendo con quattro obiettivi 
fondamentali:

 > porre l’occupazione e i diritti dei cittadini come punto principale dell’Unione (nel 
Trattato istitutivo della CE viene aggiunto un nuovo titolo dedicato all’occupazione);

 > eliminare gli ultimi ostacoli alla libera circolazione e rafforzare la sicurezza;
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 > permettere all’Europa di esercitare maggiore influenza sulla scena mondiale;
 > rendere più efficace l’architettura istituzionale dell’Unione.

Con riferimento a quest’ultimo punto, il Trattato opera una profonda revisione nel 
senso della semplificazione, applicando la procedura di codecisione a nuove materie 
ed ampliando i casi nei quali il Consiglio può decidere a maggioranza qualificata, 
anziché all’unanimità. Viene inoltre istituzionalizzata la procedura di cooperazio-
ne rafforzata, ossia la possibilità per alcuni degli Stati membri che lo desiderino di 
stabilire una cooperazione più stretta, nel rispetto del quadro istituzionale unico 
dell’Unione, in modo da non arrestare il processo di integrazione alla ricerca di un 
consenso unanime di tutti gli Stati.
Altro momento importante del Trattato attiene alla comunitarizzazione, ossia al pas-
saggio dal terzo al primo pilastro, di alcuni temi del settore giustizia e affari interni 
(politica dei visti, concessione del diritto d’asilo e, più in generale, tutte le questioni 
relative alla libera circolazione), in precedenza relegate all’ambito intergovernativo.

1.6.2 La libera circolazione delle persone e lo Spazio Schengen

Nel 1985 Germania, Francia, Belgio, Olanda e Lussemburgo firmarono l’Accordo di 
Schengen (dal nome della cittadina lussemburghese che ha ospitato la firma dell’ac-
cordo) con il quale si impegnavano ad “eliminare i controlli alle frontiere comuni, trasferen-
doli alle proprie frontiere esterne” (art. 17) entro il 14 gennaio 1990.
Con tale accordo furono individuati i seguenti fronti su cui operare:

 > rafforzamento dei controlli delle frontiere esterne con carattere di omogeneità 
per tutti i Paesi contraenti (visti di ingresso, verifica delle persone e delle vetture 
nonché delle merci trasportate, segnalazione ai fini della non ammissione dello 
straniero);

 > determinazione dello Stato competente e delle modalità per l’esame della doman-
da di asilo;

 > adeguata organizzazione della cooperazione fra i sistemi giudiziari (assistenza giu-
diziaria, estradizione, esecuzione delle sentenze penali) e fra le polizie dei vari Pa-
esi (per fronteggiare l’immigrazione clandestina, il traffico di droga, il terrorismo 
e la criminalità in genere) con la possibilità di effettuare indagini, pedinamenti e 
inseguimenti di criminali anche al di là dei confini di un altro degli Stati aderenti;

 > previsione di un’armonizzazione delle politiche e delle legislazioni relative alla lot-
ta contro i trafficanti di stupefacenti e l’acquisto, detenzione e commercio di armi 
da fuoco e munizioni;

 > realizzazione di uno schedario informatizzato, denominato Sistema di Informazio-
ne Schengen (SIS), destinato a facilitare la cooperazione finalizzata ai controlli del-
le frontiere esterne.

Per le difficoltà incontrate nell’individuazione e nell’adozione delle misure com-
plementari e di armonizzazione, oltre che per l’inatteso evento della caduta del 
muro di Berlino (che ha determinato la necessità di revisione dei confini esterni 
dell’area Schengen), il termine indicato per la realizzazione dell’area senza con-
trolli alle frontiere comuni non venne rispettato: nel 1990 non si giunse alla sop-
pressione dei controlli alle frontiere interne, bensì alla firma della Convenzione 
di applicazione dell’Accordo di Schengen. Tali atti sono entrati in vigore nel 1995.
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Una novità apportata dal Trattato di Amsterdam è stata l’integrazione dell’acquis 
di Schengen nell’ambito dell’Unione europea. L’acquis di Schengen è costituito 
dai trattati istitutivi (Accordo e Convenzione), gli atti di adesione dei vari Stati, 
oltre che il vasto corpus di norme e di standard di comportamento che hanno 
prodotto modificazioni di rilievo nell’organizzazione dei controlli alle frontiere, 
nella politica migratoria e nelle modalità della cooperazione tra le polizie nazio-
nali degli Stati coinvolti.
Al cosiddetto Spazio Schengen hanno aderito nel tempo quasi tutti gli Stati mem-
bri dell’Unione europea (è rimasta fuori solo l’Irlanda) e anche alcuni Stati non 
membri (Norvegia, Islanda, Svizzera e Liechtenstein). 
Alcuni Stati membri dell’Unione (Romania, Bulgaria, Cipro e Croazia) hanno 
aderito ai trattati ma non applicano ancora le sue disposizioni. 

1.7 Il Trattato di Nizza

Il Trattato di Nizza, che modifica il trattato sull’Unione europea, i trattati che istituiscono le 
Comunità europee e alcuni atti connessi, è stato approvato al Consiglio europeo di Nizza 
l’11 dicembre 2000 e firmato il 26 febbraio 2001, al termine di una lunghissima ma-
ratona negoziale. È entrato in vigore il 1° febbraio 2003.
Tra le modifiche introdotte meritano menzione:

 > l’estensione del voto a maggioranza qualificata e una nuova ponderazione dei voti 
in seno al Consiglio. Con tale riforma, necessaria per evitare lo “stallo decisionale”, si 
sono voluti limitare i casi in cui un Paese può opporre il veto;

 > la semplificazione delle procedure per l’attivazione della cooperazione rafforzata. 
Il Trattato di Nizza le rafforza, eliminando la facoltà per ogni membro di opporre il 
veto a una cooperazione rafforzata, imponendo un minimo di otto Stati per avviare 
una cooperazione e prevedendo la possibilità di estendere il meccanismo alla poli-
tica estera e di sicurezza, esclusa però la difesa;

 > la riforma del sistema giurisdizionale dell’Unione;
 > una nuova ripartizione dei seggi al Parlamento europeo e l’estensione della proce-

dura di codecisione;
 > la modifica della struttura delle istituzioni;
 > la modifica della procedura relativa alla constatazione di una grave violazione da 

parte di uno Stato membro di uno o più dei principi fondamentali dell’Unione. Il 
Trattato introduce una fase di pre-allarme che consente di intervenire con oppor-
tune raccomandazioni qualora sia accertato un evidente rischio di grave violazione 
(non più quindi una violazione certa) dei principi fondamentali da parte di uno 
Stato. Prima di procedere in tal senso, è prevista la possibilità di far intervenire per-
sonalità indipendenti al fine di presentare un rapporto sulla situazione nello Stato 
membro in questione.

1.8 Il Trattato che adotta una Costituzione per l’Europa

Il 29 ottobre 2004, 25 capi di Stato e di governo hanno firmato a Roma il Trattato che 
istituisce una Costituzione per l’Europa e che riuniva in un testo unico tutti i trattati e i 
protocolli vigenti, eccetto quello della Comunità europea dell’energia atomica.
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Il Trattato si componeva di 448 articoli ed era diviso in un Preambolo e in altre quat-
tro parti:

 > il Preambolo definiva i valori fondamentali di cui l’Europa si è fatta portatrice e che 
ha ereditato dal suo passato;

 > la Parte I (articoli 1-60) conteneva disposizioni in cui è nettamente prevalente il 
carattere costituzionale (la definizione e gli obiettivi dell’Unione, i diritti fonda-
mentali dei cittadini, il quadro istituzionale, la ripartizione delle competenze, la 
vita democratica dell’Unione);

 > la Parte II (articoli 61-114) incorporava la Carta dei diritti fondamentali dell’U-
nione europea, proclamata a Nizza il 7 dicembre del 2000;

 > la Parte III (articoli 115-436) riuniva le disposizioni relative alle politiche dell’Unio-
ne e al funzionamento delle istituzioni, riprendendo e adattando la maggior parte 
delle disposizioni dei Trattati in vigore, in modo da armonizzarle con le disposizioni 
della Parte I;

 > la Parte IV (articoli 437-448) recava le disposizioni generali e finali.

La denominazione ufficiale dell’atto era Trattato che adotta una Costituzione per l’Euro-
pa. Da un lato, quindi, si trattava di un Trattato, dunque di un accordo internaziona-
le, un atto che nasce dall’incontro delle volontà di una pluralità di Stati che mettono 
in comune sfere di sovranità senza rinunciare alla loro personalità internazionale; 
dall’altro, era il frutto di un negoziato condotto non in modo esclusivo dagli Stati 
membri, vista l’ampia partecipazione alla stesura anche di rappresentanti della so-
cietà civile, delle istituzioni europee e di altri soggetti non riconducibili direttamente 
alla volontà di uno Stato. Quest’atto aveva la pretesa di dare una Carta costituzionale 
ad un’entità che, anche se non può definirsi Stato, sicuramente coinvolge direttamen-
te la vita di tutti i cittadini dei Paesi che vi aderiscono.
Il Trattato-Costituzione non ha avuto vita facile, soprattutto a seguito dei referendum 
negativi circa la sua ratifica, svoltisi in Francia e in Olanda nel 2005, e ha generato 
un lungo periodo di impasse politico-istituzionale terminato con la “bocciatura” dello 
stesso.

1.9 Il Trattato di Lisbona (o Trattato di Riforma)

Dopo la bocciatura del Trattato costituzionale si è parlato di “fallimento costituzio-
nale” dell’Europa. Di certo, occorreva un periodo di riflessione in cui l’Unione euro-
pea avrebbe dovuto ripensare e, in parte, ridimensionare le proprie ambizioni.
Tale periodo si è concluso con l’approvazione, il 13 dicembre 2007, del Trattato di 
Lisbona; alla conclusione della consueta procedura di ratifica in tutti gli Stati mem-
bri, tale atto è entrato in vigore dal 1° dicembre 2009.
L’accordo raggiunto ha aperto la strada ad una fase di rilancio, enunciando una 
chiara e concreta ipotesi di lavoro: abbandonare il Trattato costituzionale firmato nel 
2004, mantenendone tuttavia largamente intatta la sostanza. Per conseguire quest’o-
biettivo si è reso necessario adottare uno strumento essenzialmente tecnico e di bas-
so profilo politico.
Pertanto, alla stregua dei precedenti Trattati di Maastricht, Amsterdam e Nizza, e 
in contrapposizione al Trattato costituzionale, il Trattato di Lisbona non ha un’esi-
stenza propria: è un mero trattato modificativo dei due trattati esistenti. Si compone, 
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infatti, di soli due lunghi articoli modificativi: il primo rettifica il Trattato sull’Unio-
ne europea (TUE) e il secondo riforma il Trattato istitutivo della Comunità euro-
pea (TCE). In pratica, rimangono due i trattati europei, anche se il secondo cambia 
denominazione e da TCE si trasforma in Trattato sul funzionamento dell’Unione 
europea (TFUE).

1.10 L’adesione di nuovi Stati all’Unione europea e la Brexit 

Gli Stati firmatari degli originari accordi istitutivi delle Comunità europee erano 
solo 6 (Francia, Germania, Italia, Belgio, Lussemburgo e Paesi Bassi), mentre quelli 
attualmente aderenti sono 27.
Il 1° gennaio 1973, infatti, aderirono alle Comunità 3 Stati del Nord Europa, il Re-
gno Unito, l’Irlanda e la Danimarca. Con una consultazione referendaria tenutasi 
23 giugno 2016, i cittadini britannici hanno, però, votato a maggioranza per l’uscita 
dall’Unione (la cosiddetta Brexit) e il 29 marzo 2017 è stata ufficialmente presentata 
la richiesta per avviare la procedura per abbandonare l’organizzazione, disciplinata 
dall’art. 50 TUE. A seguito delle elezioni generali del 12 dicembre 2019, e della vit-
toria del Partito Conservatore, con maggioranza assoluta dei seggi, è stata di fatto 
spianata la strada per l’uscita del Regno Unito dall’Unione europea, avvenuta il 31 
gennaio 2020.
Dopo i 3 Stati nordici il successivo Paese ad aderire fu la Grecia, il 1° gennaio 1981, 
cui seguirono il 1° gennaio 1986 i due Stati della penisola iberica, la Spagna e il Por-
togallo. Il 1° gennaio 1995 è stata la volta di Austria, Finlandia e Svezia.
Un allargamento di notevoli proporzioni si è avuto il 1° maggio 2004 con l’ingresso 
in contemporanea di ben 10 Stati: Ungheria, Repubblica ceca, Cipro, Malta, Polonia, 
Slovacchia, Estonia, Lettonia, Lituania e Slovenia. Le ultime adesioni sono state quel-
le della Romania e della Bulgaria (1° gennaio 2007) e della Croazia (1° luglio 2013).






