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Funzione consultiva e funzione
normativa: il Consiglio di Stato

e le riforme

di Luisa Torchia

La funzione normativa ormai sempre pill spesso
non si esaurisce con la pubblicazione della legge
sulla G. U., ma si esercita invece con l'attribuzione
di deleghe al governo: cosi & stato recentemente
per la L. n. 124/2015 di riforma della pubblica am-
ministrazione e per il recepimento delle direttive
europee del 2014 sul mercato dei contratti pubbli-
ci. [ testi predisposti dal legislatore delegato sono a
loro volta sottoposti ad un articolato processo di
consultazione, di controllo e di esame, che coin-
volge i soggetti interessati, le commissioni parla-
mentari e il Consiglio di Stato. Tanto i portatori
di interesse, come le commissioni parlamentari va-
lutano l'opera del legislatore delegato secondo un
metro per cosi dire soggettivo, legato per un verso
alla sostanza degli interessi rappresentati e, per 'al-
tro, alla fedelta del decreto delegato rispetto ai cri-
teri direttivi dettati con la legge di delega.

Diverso ¢ il ruolo del Consiglio di Stato, chiamato
a svolgere la sua funzione consultiva tenendo con-
to di una ben pit ricca gamma di parametri, che
vanno dalla comprensibilita, chiarezza e coerenza
delle norme alla loro idoneita a raggiungere 1'obiet-
tivo voluto, dalla conformita ai principi generali
dell’ordinamento italiano ed europeo alla corri-
spondenza con gli orientamenti consolidati della
giurisprudenza nazionale e sovranazionale, dalla fa-
cilitd di interazione fra le nuove norme e la disci-
plina preesistente alla segnalazione di possibili pro-
blemi applicativi e delle soluzioni possibili. La fun-
zione consultiva si caratterizza, quindi, per il suo
carattere oggettivo, non volto a risolvere contro-
versie o ad affermare una tesi sull’altra, ma piutto-
sto ad individuare gli elementi necessari per garan-
tire la bonta e la qualita delle regole e la loro ordi-
nata attuazione ed applicazione.

Questo ruolo & stato svolto a pieno ritmo nei primi
mesi del 2016, producendo nel giro di un paio di
mesi tredici pareri sugli schemi di decreto delegato
inviati dal governo in materia di riforma dell’am-
ministrazione, di processo amministrativo telemati-
co e di recepimento delle nuove direttive sugli ap-
palti. Si tratta di un lavoro imponente - 'insieme
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dei pareri conta oltre 800 pagine - che segnala non
solo la capacita di lavoro di una istituzione che di-
spone di risorse limitate, ma anche la capacita di
tenere insieme tradizione ed innovazione, tanto
nel metodo di lavoro come nei risultati.

Quanto al metodo di lavoro, si & ricorsi largamente
alla istituzione di commissioni speciali. Si tratta di
uno strumento gia utilizzato in passato - ad esem-
pio per 'esame dei regolamenti attuativi della leg-
ge sul procedimento n. 241/1990, o per I'esame dei
regolamenti delegificanti previsti dalla legge finan-
ziaria del 1993 o, ancora, per ’esame dei testi di
codificazione nei primi anni 2000 - che consente
di concentrare in uno stesso gruppo di lavoro una
varietd di competenze. La presenza nelle commis-
sioni speciali di consiglieri di Stato usualmente im-
pegnati nell’attivita giurisdizionale permette di ve-
rificare in quale misura le nuove norme possano in
effetti ridurre - o al contrario moltiplicare - il con-
tenzioso. Allo stesso tempo, la presenza di consi-
glieri impegnati abitualmente nelle sezioni consul-
tive e specialmente nella sezione degli atti norma-
tivi consente di mantenere fermi alcuni elementi
di sistema, quali ad esempio I'assetto delle fonti e
il rispetto dei principi generali, indipendentemente
dalle caratteristiche di singole materie o di specifici
settori. Alla redazione dei pareri hanno contribui-
to, cosi, in totale 36 consiglieri, che al momento
costituiscono pit di un terzo dei magistrati in servi-
zio presso il Consiglio di Stato: un impegno corale,
quindi, dell’istituzione nel suo complesso.

Sempre sul piano del metodo, si & introdotta una
significativa innovazione consentendo ai soggetti
interessati di presentare contributi scritti sugli
schemi di decreto delegato, rappresentando proble-
mi e questioni che sono presenti a coloro che vivo-
no, per cosi dire, sulla loro pelle gli effetti della
normazione, mentre possono sfuggire al legislatore.
La funzione consultiva si arricchisce, cosi, di una
ulteriore fonte di informazione che, come risulta
dall’elenco dei contributi riportati in ciascun pare-
re, ¢ stata ampiamente utilizzata da organizzazioni
imprenditoriali, sindacali e sociali.
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Quanto ai risultati, i pareri contengono un’analisi
attenta degli schemi dei decreti delegati (nel com-
plesso sono stati esaminati quasi 500 articoli), sul
piano formale come su quello sostanziale: qualita
del drafting, collocazione delle disposizioni di rifor-
ma entro il contesto generale, coerenza della disci-
plina, idoneita delle norme a produrre gli effetti
voluti, segnalazione dei possibili effetti inattesi o
indesiderati, indicazione di possibili rimedi o alter-
native, si intrecciano in un esercizio della funzione
consultiva che evita cosi il doppio rischio di un
esame meramente formale o, all’opposto, della so-
vrapposizione di indirizzi propri a quelli prescelti
dal legislatore delegato. L’attenzione & volta, anzi,
alla funzione normativa nel suo complesso oltre
che alla singola disposizione, come dimostrano i ri-
ferimenti ad elementi che vengono prima o dopo
lo specifico momento di formulazione della norma,
ma sono comunque essenziali per assicurare sia la
qualita sia D'effettivita delle regole. Nei pareri si
trovano, infatti, frequenti riferimenti agli strumenti
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di misurazione e valutazione dell’impatto delle nor-
me (Air e Vir) e agli strumenti necessari per ac-
compagnare e aiutare I'attuazione delle norme stes-
se, primo fra tutti una comunicazione chiara e ac-
cessibile anche ai non specialisti sui contenuti e le
conseguenze delle riforme.

Lo stesso Consiglio di Stato ha, del resto, dato I’e-
sempio in proposito, pubblicando sul suo sito non
solo i testi dei pareri, ma brevi schede sul loro con-
tenuto, scritte con linguaggio piano ed accessibile
a tutti: perché le regole riguardano tutti e perché
le istituzioni devono sempre dar conto a tutti dei
modi di svolgimento delle proprie funzioni. Una
funzione consultiva rapida nei tempi, indipendente
nei contenuti, efficace nei risultati e trasparente
nella comunicazione appartiene alla tradizione mi-
gliore dei Consigli di Stato nell’esperienza europea:
basti pensare al ruolo del Conseil d’Etat in Francia
nella predisposizione dei testi legislativi. C’¢ da
sperare che essa si stabilizzi e accompagni ancora la
funzione normativa nelle tante prossime scadenze.
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