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Sabino Cassese

Continuita e fratture nella storia del Consiglio di Stato *

Il Consiglio di Stato ha 180 anni. Ha attraversato indenne almeno sei
diversi assetti costituzionali. Istituito nel Regno di Sardegna nel periodo
dello Stato precostituzionale, ¢ stato conservato nello Stato parlamentare
oligarchico introdotto dallo Statuto albertino, sia nel periodo preunitario
che in quello unitario. Ha poi svolto un ruolo importante durante la
vigenza della costituzione liberal — democratica, negli ultimi due decenni
del secolo XIX e nei primi due del secolo XX, e di quella autoritaria, nel
ventennio fascista. Infine, ¢ stato riconosciuto come organo di rilevanza
costituzionale dalla Costituzione repubblicana, assumendo una posizione
importante sia nella fase parlamentare, sia in quella cripto - presidenziale
iniziata nel 1994.

Alla continuita dell’organo e delle linee fondamentali del suo

disegno, si accompagna, pero, la discontinuita del ruolo e delle funzioni.

* Relazione svolta in occasione dell’Adunanza generale del Consiglio di Stato per festeggiare 1 180
anni del Consiglio, Roma, 16 marzo 2011.
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Su quest’ultima mi propongo qui di soffermarmi, esaminando insieme, a
grandi tratti, per ognuna delle grandi fasi della storia dell’istituto, come si
riflettano sul Consiglio di Stato le principali tendenze del pensiero politico
e degli indirizzi governativi, come esso si collochi nelle istituzioni del
Regno prima e della Repubblica dopo, quale contributo abbia dato alla
storia del Paese, prima e dopo I’Unita, come somigli al suo omonimo
francese e come si differenzi da esso.

Il giovane sovrano riformatore Carlo Alberto intendeva radunare “in
un solo punto tutti i lumi sparsi infino ad ora in separati Consigli” — cosi
scriveva nel preambolo all’editto regio del 1831, firmato solo quattro mesi
dopo esser salito al trono, che istituiva il Consiglio di Stato - . Il nuovo
organo doveva sedere “presso alla nostra persona” ed essere presieduto dal
Re stesso. I ministri erano esclusi dal Consiglio e potevano parteciparvi,
con voto consultivo, solo previa autorizzazione del sovrano. Le funzioni
del nuovo organo erano amplissime, estendendosi su tutta le materie
legislative e amministrative, compreso il bilancio, con 1‘eccezione degli
affari esteri, della guerra, della marina e dell’intendenza generale della

casa reale.
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Rattazzi osservera circa un trentennio piu tardi che il Re aveva voluto
chiamare I’organo all’alto ufficio di moderatore del potere ministeriale
della monarchia costituzionale”. Il Consiglio di Stato verra chiamato da
giuristi e storici “organo politico” e “embrione di Parlamento” (nonostante
che il “Consiglio compiuto”, composto anche dei consiglieri straordinari,
in sessione generale, non sia mai stato effettivamente funzionante). Fu
certamente un organo parallelo all’esecutivo, costituito dai ministri, per cui
vi fu una sorta di dualismo Consiglio — ministri.

Il Consiglio di Stato del Regno di Sardegna, nella fase pre-statutaria,
fu, dunque, un organo costituzionale, strumento principale delle riforme
che i1l re meditava. Esso svolse una funzione formalmente consultiva,
sostanzialmente di grande peso pratico, relativa alla legislazione e
I’amministrazione del ventennio 1831 — 1848, nonostante 1’opposizione
dell’oligarchia ministeriale e degli “antichi arnesi di reggia” (Brofferio).
Ebbe, quindi, una posizione piu importante di quella del suo omologo
francese, di trent’anni piu vecchio, anche se la collocazione gerarchica del
“Conseil d’Etat” era piu forte, essendo stato istituito dal Bonaparte, che era

un militare.
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La concessione dello Statuto, nel 1848, comportdo una eclissi del
Consiglio. 1 liberali estremi, anzi, ne proposero la soppressione,
ritenendolo relitto dell’assolutismo e pensando che avesse perduto la
propria ragion d’essere: il potere della Corona era ora temperato dalle due
camere parlamentari e dalla introduzione del principio della responsabilita
ministeriale. Il Consiglio di Stato resistette, continuando a svolgere la sua
funzione consultiva (e una ristretta funzione giurisdizionale in materia
ecclesiastica), anche se limitata alla materia amministrativa e notevolmente
diminuita dalla riforma Cavour (1853) dell’amministrazione (la materia
legislativa essendo ormai rimessa agli organi legislativi), in bilico tra
Corona e governo: Arturo Carlo Jemolo, in occasione del centenario,
osservava che, nello scorrere 1 pareri resi dal Consiglio, si trovano
affermati principi di diritto pubblico di grande importanza. Cio non vuol
dire che il Consiglio fosse interamente escluso dall’attivita legislativa:
infatti, si cred una osmosi tra organi legislativi e Consiglio (alla Camera e
al Senato entrarono consiglier1 di Stato e deputati vennero nominati
consiglieri di Stato).

Dopo solo undici anni, 1l Consiglio di Stato subi la sua seconda

trasformazione. La legislazione Rattazzi, adottata con il ricorso ai pieni
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poteri, lo trasformo in “alto collegio amministrativo, ma non partecipe
all’azione di governo”. Esso doveva garantire “la costanza nei principii,
I’uniformita e 1’ordine nel reggimento della cosa pubblica™. Il Consiglio —
secondo la relazione Rattazzi - “serba il deposito delle tradizioni
amministrative, ma non ¢ né autore, né mallevadore degli atti che deve
esaminare”.

Il Consiglio, negli anni che vanno dal 1859 al 1865, conservo i1
compiti consultivi amministrativi (la funzione consultiva nelle materie
legislative era facoltativa, su richiesta). Svolse funzione consultiva anche
sui conflitti tra le autorita dell’ordine amministrativo e le giudiziarie.
Grazie alla soppressione della Camera dei conti, divenne giudice d’appello
e supremo del contenzioso amministrativo. Ebbe giurisdizione in unico
grado in materia di debito pubblico, di “richiami relativi a liquidazione
delle pensioni a carico dello Stato”, di “miniere, cave e usine”. Dunque, il
Consiglio italiano comincio ad amministrare la giustizia “delegata”, invece
di quella “ritenuta”, piu di un decennio prima del suo omologo francese.

Dal punto di vista organizzativo, il Consiglio divenne organo legato

al governo, non piu al Re, tanto che 1 ministri potevano intervenire alle sue
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sedute nell’esercizio delle funzioni consultive e il re ne lascio la
presidenza ad apposito titolare.

Jemolo ha osservato che, in questo periodo, il Consiglio non ha
risolto solo controversie amministrative, ma anche controversie tributarie
affrontando e risolvendo notevoli questioni civilistiche.

Se nella prima fase, dunque, ’organo era schiettamente politico —
costituzionale, in questa terza fase assunse la veste di organo terzo,
imparziale.

Una nuova eclissi del Consiglio di Stato inizio con le leggi di
unificazione amministrativa del 1865. Queste furono ispirate dal
liberalismo inglese e dai suoi seguaci francesi, specialmente Tocqueville.
Secondo il loro punto di vista, unico ¢ il diritto e unica deve essere la
giurisdizione. Una giurisdizione speciale serve a proteggere privilegi delle
amministrazioni pubbliche ed ¢ strumento del dispotismo. Il giudice
amministrativo ¢ considerato giudice in causa propria. Di qui la forte
riduzione delle funzioni giurisdizionali del Consiglio di Stato, come
conseguenza dell’abolizione del contenzioso amministrativo e

dell’affermazione della giurisdizione unica affidata ai tribunali ordinari, ai
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quali venne affidata la tutela di “tutti 1 diritti che possano nascere nei
rapporti tra cittadino € amministrazione”.

Rimasero al Consiglio di Stato le funzioni consultive e funzioni
giurisdizionali in alcune limitate materie (tra cui il debito pubblico), ma,
contemporaneamente, venne stabilito che il Consiglio di Stato “esercita
giurisdizione propria pronunziando definitivamente con decreti motivati
sui conflitti che insorgono tra I’autorita amministrativa e la giudiziaria”. Si
pud pensare che in questa norma si riflettesse la preoccupazione dei
costituenti rivoluzionari e post — rivoluzionari francesi che 1 giudici
potessero turbare 1’azione amministrativa.

Perse le funzioni giudiziarie, il Consiglio di Stato sviluppo Ila
funzione che Guido Melis ha acutamente definito di “suggeritore del
governo”. E in questo momento che esso divenne vivaio di collaboratori
diretti dei ministri. Inoltre, in questo momento, il Consiglio divenne un
organo davvero unitario, con personale non solo sardo — piemontese, ma di
ogni parte d’Italia.

L’eclissi, pero, continud nel 1877, quando, sempre per 1’influenza del
pensiero liberale d’oltremanica, al Consiglio venne sottratta la

competenza, conferita poco piu di un decennio prima, di giudice dei
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conflitti (ma svolta dal 1831 in veste consultiva e solo dal 1865 in veste
giurisdizionale), che venne attribuita alla Corte di cassazione (invece che a
un organo misto come il Tribunale dei conflitti francese).

“Due volte nella polvere, due volte sull’altar”: [’espressione
manzoniana potrebbe ripetersi per il Consiglio di Stato. Il1 1889 segnd un
nuovo esordio, di cui € segno persino la sede: il Consiglio di Stato aveva
avuto sede a palazzo Carignano, condiviso dal 1848 con la Camera dei
deputati; era stato poi trasferito nel palazzo Nonfinito, ideato da
Alessandro Strozzi, in via del Proconsolo, a Firenze. Era stato per
vent’anni a palazzo Baleani in via Larga, a Roma. Trovera definitiva
sistemazione, nel 1891, nel palazzo Spada.

Silvio Spaventa, nel discorso che avrebbe dovuto pronunciare per la
solenne 1naugurazione della IV Sezione (1890), osservo che
I’amministrazione “sorpassa il contenuto delle leggi” e che bisognava
quindi tutelarla dagli “influssi dello spirito di parte”. Si riferiva
all’ampliamento delle funzioni dell’amministrazione, dovuto sia al decollo
industriale italiano, sia al coevo decollo amministrativo. Faceva implicito
riferimento alla debolezza mostrata dal giudice ordinario nel tutelare i1

cittadini nei confronti delle amministrazioni, nel periodo della
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giurisdizione unica. Individuava nel Consiglio di Stato 1’argine nei
confronti dell’aspetto deteriore del parlamentarismo.

La legge del 1889 previde la “costituzione di una sezione nel
Consiglio di Stato per la giustizia amministrativa”. Ad essa “spetta ....di
decidere sui ricorsi per incompetenza, per eccesso di potere o per
violazione di legge contro atti o provvedimenti di un’autorita
amministrativa o di un corpo amministrativo deliberante, che abbiano per
oggetto un interesse di individui o di enti morali giuridici, quando 1 ricorsi
medesimi non siano di competenza dell’autorita giudiziaria, né si tratti di
materia spettante alla giurisdizione od alle attribuzioni contenziose di corpi
o collegi speciali”. Cosi “le ragioni del dualismo erano definitivamente
consacrate” (Bernardo Sordi).

Inizio in tal modo una nuova vita dell’istituto. Il Consiglio di Stato
divenne organo giurisdizionale “quasi per virtu propria dell’organo a cui
vennero affidate le funzioni, nonostante le incertezze e la timidita delle
riforme legislative, e perfino in contrasto con le concezioni teoriche dalle
quali quelle riforme scaturirono” (Vittorio Scialoia). La giurisprudenza
assunse — come ha notato con efficace sintesi Guido Melis — un ruolo di

guida della legislazione. La stessa attivita consultiva riguardava anche
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I’attivita legislativa. Proliferarono gli “incarichi esterni”, quelle funzioni
non codificate che consentivano al Consiglio di Stato — attraverso 1 suoi
singoli componenti -  un’opera multiforme, di guida, consiglio,
orientamento dell’amministrazione attiva.

Seguiranno perfezionamenti del disegno del 1889. In particolare, nel
1907 la funzione giudiziaria venne consolidata, rafforzata e ampliata e, alla
fine dell’eta giolittiana, il Consiglio di Stato reagira alla proliferazione
degli organi consultivi, con conseguente dispersione dei consiglieri di
Stato (riforma Sarrocchi).

Il periodo che inizia con I’istituzione della IV sezione continua fino
al giorni nostri senza sostanziali soluzioni di continuita, in una serie che, al
di 1a dei cambiamenti di regime, rappresenta un crescendo. Mi limito a
elencare I’attribuzione al Consiglio della giurisdizione esclusiva, nel 1923,
in coincidenza con le riforme De Stefani, e i1l successivo testo unico; il
trasferimento dal Ministero dell’Interno alla Presidenza del Consiglio dei
ministri, nel 1931, in coincidenza con 1’affermazione del ruolo centrale e
(ancora parzialmente) autonomo del “capo del governo” e dei suoi uffici di
“staff”; 1l riconoscimento del Consiglio quale organo di rilevanza

costituzionale e la ricognizione costituzionale della sua duplice funzione
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(“consulenza giuridico — amministrativa” e ‘“tutela della giustizia
nell’amministrazione”: articoli 100 e 103), opera di Meuccio Ruini, un
antico seguace di Turati e di Nitti, che aveva avuto non poche difficolta nel
Consiglio di Stato nel ventennio, ma aveva poi preso la successione di
Santi Romano e assunto un ruolo chiave nell’Assemblea Costituente; il
perfezionamento della giustizia amministrativa nel 1971, con Distituzione
di tribunali di primo grado; il completamento delle norme che assicurano
I’indipendenza dei componenti del Consiglio nei confronti dell’esecutivo;
la riforma-codificazione delle norme sul processo.

Questo lungo, secolare periodo non ¢ stato ancora studiato.
Sappiamo, perd, che il Consiglio di Stato ha operato come vivaio di
politici e di grandi amministratori: basti citare Giovanni Giolitti e Meuccio
Ruini (questo epurato nel 1927 e riammesso in servizio nel 1945), Eliseo
Iandolo, Alberto Pironti, Carlo Schanzer, Vincenzo Giuffrida, Carlo
Petrocchi, Francesco Tedesco, Attilio Brunialti e Leopoldo Piccardi.
Sappiamo che il parere del Consiglio era tanto temuto dalla burocrazia e
dai governi, nel periodo fascista, che questi preferivano spesso procedere
per la via parlamentare, piuttosto che per quella regolamentare. Sappiamo

che 1l Consiglio, in periodo fascista, considero giustiziabili le controversie
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patrimoniali derivanti da licenziamento per motivi di razza e interpreto
restrittivamente le leggi razziali in quanto derogatorie di principi generali.
Sappiamo che frequentemente intere leggi o testi unici hanno raccolto il
precipitato della giurisprudenza amministrativa, codificandolo: ¢ il caso,
ad esempio, della legge Giolitti del 1908 sullo stato giuridico degli
impiegati e del testo unico del 1957 sugli impiegati civili dello Stato, che
restera per mezzo secolo norma di riferimento dell’impiego pubblico.
Sappiamo che i1l Consiglio di Stato ha saputo conquistare per sé¢ e per i
tribunali amministrativi quella posizione di terzieta che non solo la
Costituzione, ma anche la Convenzione europea dei diritti dell’uomo
impongono oggi al giudice.

In questo lungo periodo diventano, pero, anche piu evidenti le
differenze rispetto all’omonimo istituto francese. Quest’ultimo ha saputo
sgravarsi, attraverso le corti amministrative di appello, del carico delle
questioni minori. Ha conservato la funzione consultiva nei confronti
dell’attivita legislativa. Ha preservato un ruolo centrale nell’ordinamento
giuridico e una posizione di superiorita nei confronti dei giudici ordinari.

Nello stesso tempo, piu accurati studi sui sistemi monistici (in

particolare, quello inglese) hanno consentito di notare che 1I’impegno
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profuso nel XIX secolo nel dibattito tra dualismo e monismo “ha
comportato la costituzione di una storia della giurisdizione amministrativa
in Italia che puo apparire parziale € non in tutto aderente alla realta”
(Giuseppe Barbagallo).

Da questa rapida rassegna storica possono trarsi tre conclusioni. Nei
180 anni della sua vita, il Consiglio ha assicurato la propria continuita
grazie alla sua straordinaria capacita di cambiare, rispondendo alle
esigenze dei diversi contesti storici € rimediando alle storiche e strutturali
debolezze dell’amministrazione italiana, € - non poche volte - agli
inconvenienti degli assetti politici. Esso ha, poi, saputo essere un organo
“multi — purpose”, amministratore e giudice, vivaio di grandi commessi,
guida legislativa, consigliere del governo. Queste ambivalenze sono
all’origine della sua lunga durata e della sua posizione costituzionale.
Infine, ha svolto una ingente opera diretta, ma ha anche saputo supplire

alle carenze di altri organi.
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