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O n o r e v o l i  S e n a t o r i .  —  1) La riform a del 
Consiglio di Stato e la istituzione nelle Re­
gioni di organi d i giustizia am ministrativa 
di 1° grado (articolo 125 comma 2 dalla Co­
stituzione) che è quanto dire riform a stru t­
turale, organica ddl'ordinam ento della giu­
stizia am ministrativa, sono (o erano) tra  i 
punti programm atici più caratterizzanti e 
impegnativi del Governo di centro-sinistra..

Il Presidente del Consiglio, presentando 
il Ministero ‘alle 'Camere il 2 marzo 1962, an­
nunziò che sarebbe 'stata presto presentata 
al Parlamento la riform a del Consiglio di 
Stato; e presentato anche il 'disegno di leg­
ge costitutivo dei tribunali regionali am­
ministrativi. « Il primo progetto — disse — 
è pressoché 'ultimato; id secondo, dopo un 
esame preliminare, è stato  sottoposto al 
coordinamento col prim o ».

Dopo sei mesi, nella seduta del 13 settem­
bre, il Governo presentò al 'Senato l'attuale 
disegno di legge recante « norme sull'ordina­
mento e sulle attribuzioni del Consiglio di 
Stato ».

La relazione afferma: « Con il disegno di 
legge che abbiamo l’onore di presentarvi, e 
con (l'altro riguardante 'l'istituzione dei tri­
bunali amministrativi, il Governo adempie 
all'impegno che aveva assunto all atto della 
sua costituzione, d i promuovere una rifor­
ma organica della giustizia amministrativa, 
diretta ad armonizzare la 'legislazione vigen­
te con il nuovo ordinamento costituzionale e 
democratico ». Ma l'altro  disegno di legge, 
istitutivo dei tribunali am m inistrativi regio­
nali, tanto vistosamente ostentato nella re­
lazione a prova dell’avvenuto adempimento 
da parte de'l Governo di un suo preciso im­
pegno program m atico e costituzionale (at- 
tuazione dell'articolo 125, comma 2° della 
Costituzione) dov'è?

Non è stato presentato a1! Senato, nè si 
trova dinanzi all'altro ramo del Parlamento: 
vuoi dire che il disegno di legge... è rientra­
to! Vuol dire ancora che anche in  questo 
campo il Governo di centro sinistra conti­
nua in concreto l'indirizzo politico dei go­
verni a form ula centrista, volto ad eludere 
ogni precetto costituzionale. Eppure è in­

negabile che la riform a organica déU'ordina- 
mento della giustizia am ministrativa, vin­
colata come necessariamente deve essere di 
dettato costituzionale, mon può arrestarsi al­
l'organo centrale (il Consiglio di Stato), ma 
deve creare un ordinamento decentrato che 
si fondi sui tribunali am m inistrativi regio­
nali! quali organi di prim o grado,

L’istituzione di questi tribunali modifica 
le attribuzioni e la competenza del Consiglio 
di Stato in sede giurisdizionale, in quanto 
esso diverrà una m agistratura am m inistra­
tiva d’appello.

Il problem a quindi è unico, e comporta 
una soluzione globale. Il Consiglio di Stato, 
nel parere espresso sul disegno di legge in 
esame, rilevò del resto « che di grande im­
portanza ai fini della nuova legge sul Consi­
glio di Stato è l’auspicata istituzione dei tri­
bunali am ministrativi regionali »; onde è as­
sai chiaro — osserviamo — che la istituzione 
di questi tribunali è parte  integrante della 
stessa riform a del Consiglio di Stato.

E la riform a è urgentissima. La giustizia 
am ministrativa locale presenta un quadro 
tu tt'a lro  che 'confortante, sia per quanto at­
tiene ai giudizi davanti alle G.P.A., sia per i 
procedimenti avanti ai Consigli di Prefet­
tura. Gli attuali organi locali non corrispon­
dono affatto, per la stru ttu ra , per il fun­
zionamento e per la sfera d i competenza ad 
essi attribuita, alle esigenze di giustizia di 
un moderno stato democratico, sicché da 
lungo tempo se ne invoca una radicale tra­
sformazione. Nè vanno sottaciuti gli aspet­
ti sociali della riforma, che si concretano nel 
più agevole accesso del cittadino al Giu­
dice amministrativo, al m inor costo del pro­
cedimento, alla rapidità della decisione (o 
almeno a un tempo meno lungo occorrente 
per ottenerla).

Mancando quindi il progetto sui Tribunali 
amministrativi, il disegno di legge in esame 
non contiene — coime pretenderebbe il Go­
verno — una riform a organica della giusti­
zia am ministrativa, in armonia con il nuo­
vo ordinamento costituzionale e democra­
tico dello Stato. Esso reca soltanto alcuni 
ritocchi al Consiglio di Stato quale ci è sta­
to tram andato dalla monarchia e dal fasci­
smo, e contiene alcune deleghe relative ad
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innovazioni procedurali e al trattam ento del 
personale. Lo ha riconosciuto, del resto, lo 
stesso relatore di maggioranza, sanatore 
Schiavane, quando in Commissione ha di­
chiarato: « In sostanza l'Istituto nelle gran­
di linee rimane quello che è; vengono appor­
tati dei perfezionamenti ». Il disegno di leg­
ge pertanto in luogo delia promessa riform a 
organica reca la inosservanza e la elusione 
di un impegno programm atico che era chia­
rissimo. È u n ’altra  promessa mancata, co­
me l’ordinam ento regionale e la riforma del­
la legge di Pubblica Sicurezza.

2) In via preliminare dobbiamo ancora 
rilevare che è pervenuto al Senato — ap­
provato dalla Commissione speciale della 
Camera dei deputati nella -seduta del 13 di­
cembre 1962 — il disegno di legge di inizia­
tiva degli onorevoli Lucifredi, Resta e Co- 
dacei Pisanelli, recante « norme generali sul­
l’azione am ministrativa ». Tale disegno di 
legge, che è stato deferito dal Presidente 
del Senato all’esame di una Commissione 
speciale, con gli articoli 60, 61 e 62 regola 
il procedimento relativo ail ricorso straordi­
nario al Capo dello Stato.

Anche il disegno di legge di riforma del 
Consiglio 'di Stato disciplina il ricorso 
straordinario, mediante delega, sulla quale 
il Governo insiste. Legislazione d iretta  dun­
que, o legislazione delegata? E nella ipotesi 
che l’istituto soppraviva, dove collocarne la 
disciplina? Nella legge sul Consiglio di S ta­
to o in quella relativa alle norme generali 
sull’azione amministrativa? La questione sor­
ge dallo studio dei lavori della Commissione 
speciale della Camera dei 'deputati, la  quale 
ritenne opportuno introdurre nel testo le 
disposizioni relative al procedimento del ri­
corso straordinario per l ’esigenza « di una 

•sistematica coerente che induce a regolare 
in questa sede tu tta  l’attività deio Stato che 
assume la forma dell’atto amministrativo ». 
Non risu lta  che il Governo — rappresenta­
to nella Commissione speciale della Camera 
dei deputati dal Ministro per la riforma del­
la pubblica amministrazione — si sia dichia­
rato contrario alle norme contenute nei pre­
detti articoli 60, 61 e 62. Come si spiega ora 
che il Governo medesimo — seguito dal re­
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latore di maggioranza — chieda la delega 
legislativa per em anare norme aventi valo­
re di leggi relative ad un istituto disciplina­
to invece direttam ente dal testo d i disegno 
di legge approvato dalla Camera e ora al­
l’esame della Commissione speciale del Se­
nato? E come si spiega che il Governo, fa­
vorevole a collocare il procedimento del ri­
corso straordinario nella legge contenente 
norme generali su ll’azione am ministrativa, 
sostiene ora un  progetto che reca una collo­
cazione diversa?

Per risolvere queste contraddizioni ed i 
vari complessi e delicati problem i che sca­
turiscono dalla riform a stessa del Consi­
glio di Stato, sarebbe stato indispensabile 
un esame tranquillo ed approfondito in 
Commissione. E invece no: il Governo è so­
spinto datila fretta, dalla fre tta  m anifesta 
di varare al galoppo una legge che riguarda 
nientemeno un istituto di rilevanza costi­
tuzionale a presidio dello stato  di diritto. La 
fretta  — che ha fatto  concludere rapidam en­
te il d ibattito in Commissione, che non ha 
consentito l ’esame nemmeno sommario de­
gli articoli e degli emendamenti — la fret­
ta pretastata dalle voci correnti di un im­
minente scioglimento delle Camere, sarebbe 
per il Governo una comoda ma non accetta­
bile scusa per far passare inavvertita la non 
rispondenza della legge alla Costituzione, e 
per sottrarsi al dibattito, che coinvolge que­
stioni di indirizzo politico, per la soluzione 
di quei problemi di fondo dell’ordinamento 
della giustizia am ministrativa che il Costi-' 
tuente rimise al legislatore ordinario, e che 
ancora dopo quindici anni rimangono sul 
tappeto.

3) Il Consiglio di Stato è m agistratura 
della Repubblica in quanto ha giurisdizione 
per la tutela nei confronti della pubblica 
amministrazione degli interessi legittim i e, 
in particolari materie indicate dalla legge, 
anche dei d iritti soggettivi (articolo 103 del­
la Costituzione); ed è nello stesso tempo or­
gano ausiliario di consulenza giuridico-am- 
m inistrativa e di tutela della giustizia nella 
amministrazione (articolo 100 della Costitu­
zione). Esso è assistito da garanzie costitu­
zionali che sono dettate dall’articolo 100 (la

2,



Atti Parlamentari ■— 4 — Senato delia Repubblica — 2179-A-bis

LEGISLATURA I I I  - 1958-63 —  DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

legge assicura l'indipendenza del Consiglio 
di Stato — quale organo di consulenza e di 
tutela della giustizia nell’amministrazione 
— e 'dei suoi componenti di fronte al Go­
verno) e dall'articolo 104: la magistratura 
costituisce un ordine autonomo e ìndipen­
dente da ogni altro potere.

Indipendenza ad autonomia sono due 
aspetti d i uno stesso problema; ed è pacifico [ 
che lu n a  e l’altra vanno intese non soltanto 
sotto il; profilo gerarchico, m a in primo luo­
go sotto queMo politico.

Nelle sue funzioni di consulenza giuridico- 
am m inistrativa il Consiglio di Stato non può 
essere considerato, nè direttam ente nè indi- 
ret la mente, organo sotto qualsiasi profilo 
subordinato, m a autonomo ed ìndipendente 
come nell'esercizio delle sue funzioni giuri­
sdizionali.
. Come si garantisce l ’indipendenza idei Con­

siglio di Stato e dei suoi componenti di 
fronte al Governo?

I l  problem a venne largamente dibattuto 
in sede di lavori preparatori della Costitu­
zióne. I costituenti esclusero che fossero 
sufficienti ad assicurare l'indipendenza le 
sole guarentigie dei Magistrati, e portarono 
invece l’esame sulla fonte dèlia nomina dei 
Consiglio di Stato (è noto che ancora oggi 
essi provengono in parte da concorso, in 
parte da nomina diretta del Governo). Si ri­
tenne che la fonte di nomina governativa 
sia. da. considerarsi incompatibile con la ga­
ranzia d i indipendenza dal Governo.

. Gii onorevoli Bozzi e Ambrosini, appog­
giati dagli onorevoli Einaudi e Ruini, prepo­
sero l'intervento indiretto del Parlamento 
nella nomina dei. componenti del Consigllio 
di Stato: nom ina mediante decreto del Pre­
sidente ddla Repubblica, su proposta delle 
Presidenze delle Camere, sentita l’Adunan­
za generale del Consiglio d i Stato.

Gli onorevoli Terracini e Laconi propose­
ro invece che le nomine promanassero di­
rettam ente dalle Camere.

Neil contrasto prevalse la formula del­
l ’onorevole M ortati (comma ultimo deil’ar- 
ticolo 100) di rinvio al legislatore ordinario.

Il parere del]'Adunanza generale del Con­
siglio -di Stato sul disegno di legge in esame 
richiama ih  dibattito alla Costituente: « È

necessario sottolineare con particolare ri­
lievo ohe la Costituzione repubblicana, vo­
lendo porre a presidio dello stato di d irit­
to, fra gli altri maggiori istituti, il Consiglio 
di Stato, ne ha accentuato la indipendenza 
dal potere esecutivo sia nedl'esercizio della 
funzione giurisdizionale che in quello della 
funzione consultiva; della prim a, in quanto 
ha affermato negli articoli 101 secondo com­
ma e 103 primo comma che i giudici sono 
soggetti soltanto alla legge, e quanto alla se­
conda, proclamando il principio deil',indi- 
pendenza del Consiglio dì Stato e dèlia Cor­
te dei conti e dei loro componenti di fronte 
al Governo, principio che esclude, secondo 
la discussione seguita dinnanzi aH'Assem- 
bllea Costituente, la possibilità che il Gover­
no elegga i m agistrati dei 'Consiglio di Stato, 
istituzionalmente chiam ati a controllare ed 
eventualmente annullare gli a tti del Governo 
che li ha eletti, e che esclude, comunque, 
ogni rapporto gerarchico dell'Alto Consenso 
dal potere esecutivo ».

Ricordiamo ancora che lo schema di dise­
gno di legge sull Consiglio dì Stato e sui Con­
sigli regionali di Giustizia Am m inistrativa, 
preparato nel 1949 da una Commissione 
composta di m agistrati del Consiglio e da 
eminenti giuristi, presieduta dallo stesso 
Presidente dell Consiglio di Stato (disegno 
di legge sottoposto aUonorevole De Gasperi, 
Presidente del Consiglio) escludeva ogni e 
qualsiasi scelta da parte del potere ese­
cutivo, e dettava, all’articolo 19 che i Consi­
glieri di Stato venissero designati dal Con­
siglio superiore di giustizia am ministrativa 
(organo di autogoverno composto di magi­
strati del Consiglio di Stato e di quattro 
membri eletti dalle Camere), scegliendoli 
fra determinate categorie.

Nella relazione leggiamo: « Il sistema di 
lasciare al Governo la facoltà di nom ina del 
Presidente, del Vice Presidente, dei Presi­
denti di sezione e dei consiglieri di Stato, 
può ferire come è ovvio, la indipendenza del­
l'Istitu to . È stata pertanto richiesta per la 
nomina, la previa designazione del Consiglio 
superiore di giustizia am ministrativa. In so­
stanza, ove il Governo non concordi col Con­
siglio superiore sulla designazione può non 
procedere alla nomina, m a non può proce­
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dere alla nomina di persona diversa da quel­
la designata dal Consiglio superiore ».

L’onorevole Petrilli, Presidente del Con­
siglio di Stato, nel saggio « Il Consiglio di 
Stato nella Costituzione repubblicana », os­
serva che « negli ordinam enti democratici 
basati sulla divisione dei poteri, è precluso 
a quello esecutivo di procedere, oltre che alla 
nomina formale, anche alla scelta dei magi­
strati. Secondo la legislazione vigente, inve­
ce, è rimesso alla discrezionalità del Gover­
no la scelta della maggior parte dei magi­
stra ti del Consiglio di Stato; magistratura 
che — si noti bene — non è chiam atala de­
cidere controversie tra  privati, ma a pronun­
ziarsi sulla legittimità, e talvolta anche sul 
merito, degli atti am m inistrativi del Gover­
no stesso, ed eventualmente ad annullarli ».

Dopo avere rilevato che nell'ultimo quin­
quennio (il saggio è idei 1958) vennero no­
minati ventiquattro consiglieri di Stato, due 
dei quali soltanto di provenienza referenda­
ri, l'onorevole Petrilli così continua: « Que­
sta quasi esclusività del potere esecutivo nel­
la nomina dei m agistrati che del potere stes­
so debbono esaminare gli atti ed i provve­
dimenti am m inistrativi appare in contrasto 
non soltanto con la garanzia di indipendenza 
sancita dalla Costituzione, m a anche con 
l'utile esercizio delle funzioni da questa as­
segnate al Consiglio di Stato.

« Per una curiosa deformazione dei fini 
dell’Istituto, largamente diffusa anche in 
ambienti qualificati, si ritiene sovente che 
ii Consiglio di Stato sia un'accolta di saggi 
chiamati a dar parere, o a dirimere contro­
versie, in base alle più disparate cognizioni 
ed esperienze tecniche, scientifiche o ammi­
nistrative.

« D’altro canto non si dice cosa peregri­
na o di poco riguardo verso il Governo quan­
do si rileva che le esigenze di fronte alle 
quali esso si trova nel procedere alla scelta 
dei consiglieri di Stato non sempre coinci­
dono con quelle che dovrebbero presiedere 
alla nomina di così alti magistrati. Funzio­
nari civili di grado elevato, carichi di bene­
merenze, m a pure di anni e prossimi al col­
locamento a riposo; altri forniti di qualche 
buona qualità, m a rivelatisi im pari ai loro 
compiti am ministrativi, gabinettisti di mi­

nistri e sottosegretari, pronti a rivendicare 
un largo compenso alle loro ingrate fatiche; 
uomini politici, desiderosi di evadere da 
un campo di sicure lotte e di insicure sod­
disfazioni, verso una sistemazione professio­
nale che non riuscirono a procurarsi con 
le loro forze; queste ed altre categorie di per­
sone fanno petulante ressa intorno ai Go­
verni per ottenere una nomina di cui igno­
rano il peso e la responsabilità . . .

« Il posto eminente che è assegnato dalla 
Costituzione al Consiglio di Stato esige che 
i componenti di questo istituto siano all’al­
tezza della loro funzione. Una legge che assi­
curi effettivamente la indipendenza della Su­
prem a m agistratura am ministrativa non po­
trà  non tenere conto anzitutto, degli organi, 
dei criteri e delle modalità per il migliore 
reclutam ento di essa ».

L’onorevole Presidente del Consiglio di 
Stato pervenne alla conclusione da noi pe­
raltro  non condivisa in quanto non soddisfa 
la garanzia dell’indipendenza politica — che 
« un sistema che, pur lasciando al Governo 
il potere di iniziativa, contenga la scelta dei 
m agistrati nell’ambito di determ inate cate­
gorie di persone ed esiga il previo parere 
conforme del Consiglio di Stato per il giu­
dizio tecnico sulla capacità dei singoli can­
didati, sembra rispondere in modo necessa­
rio e sufficiente ai princìpi fissati dalle nór­
me della Costituzione ». (In Studi sulla Co­
stituzione - Vol. I l i  - Milano, Giuffrè, 1958).

Tale conclusione è in netto contrasto con 
la premessa — esatta — che « negli ordina­
m enti democratici basati sulla divisione dei 
poteri, è precluso a quello esecutivo di pro­
cedere, oltre che alla nomina formale, an­
che alia scelta dei Magistrati ».

Del resto il Petrilli nel medesimo saggio, 
affrontando il tema della indipendenza ri­
leva : « di più immediato interesse per la 
garanzia dell'indipendenza dei m agistrati del 
Consiglio di Stato è il delicato problem a del­
la nomina dei Consiglieri da parte del Go­
verno. Fu proprio infatti per la incidenza 
che tale nom ina poteva avere sulla ridetta 
garanzia che l’ultimo comma deH’articolo 
100 della Costituzione ritenne indispensabi­
le procedere alla proclamazione di essa. I
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lavori preparatori della Costituzione non la­
sciano dubbi al riguardo ».

Onorevoli senatori, chiaro è dunque che 
dal seno stesso del Consiglio di Stato si re­
clama l’attuazione in concreto della garan­
zia costituzionale dell'indipendenza, anche 
al fine di assicurare all’alto Consesso la mi­
gliore composizione qualitativa; preoccupa­
zione questa che non pare assista sempre 
le scelte del Governo. Onde è manifesto che 
l’indipendenza a norm a della Costituzione, 
condiziona anche e garantisce l'altissimo li­
vello qualitativo dell'Istituto.

L’applicazione dell’articolo 100 comporta 
decisamente la soppressione dell’attuale si­
stema di reclutamento.

Orbene di questa fondamentale esigenza, 
nel disegno di legge in esame non vi è 
traccia.

Esso, in pieno contrasto e con la Costitu­
zione, e coi pareri, e coi progetti formulati 
dallo stesso Consiglio di Stato, e con gli scrit­
ti di eminenti autorità del medesimo Alto 
Consesso, si ostina a mantenere il sistema 
vigente con qualche palliativo che non ne 
m uta la 'sostanza.

Il Governo intende m antenere il potere di 
scegliere e nominare i consiglieri di Stato.

La Relazione reca : « Per quanto concerne 
le nomine dei Consiglieri di Stato, l'artico­
lo 4 m antiene il sistema promiscuo di reclu­
tamento rispondente alle tradizioni dell'Isti­
tuto, in base al quale le nomine stesse av­
vengono in parte per avanzamento di car­
riera dei prim i referendari e in parte per 
iniziativa del Governo ».

I palliativi sono : a) quello dell'età nel sen­
so che la scelta deve essere fa tta  tra  perso­
ne che abbiano non meno di 45 anni e non 
più di 65; b) quello del diploma di laurea;
c) quello del parere (non vincolante) del 
Presidente del Consiglio di Stato.

Con tali « innovazioni » — e con altre con­
simili — il Governo ritiene — ed il relatore 
di maggioranza concorda — di dare attua­
zione all’articolo 100 della Costituzione e di 
armonizzare la legislazione vigente col nuo­
vo ordinam ento costituzionale democratico!

Riportandoci ai lavori preparatori della 
costituzione e alla esigenza di dare piena 
e conseguente applicazione all’articolo 100,

che reca la garanzia dell’indipendenza, noi 
abbiamo avanzato in Commissione la pro­
posta (che manteniamo in Assemblea) di 
conservare il sistema misto di reclutam en­
to della M agistratura del Consiglio di Stato; 
di sopprimere le nomine governative; di 
fare eleggere trentasei Consiglieri di Stato 
(su un totale di settantadue) per metà dal 
Senato della Repubblica e per m età dalla 
Camera dei Deputati tra  cittadini partico­
larm ente qualificati, e per la durata di sei 
anni.

Il sistema proposto dal Petrilli è da re­
spingere perchè — come abbiamo già os­
servato — elude il problema prim ordiale 
dell’indipendenza sul piano politico dell'Isti­
tuto e dei suoi componenti dal Governo.

Il Petrilli infatti lascia al Governo un 
potere di iniziativa e di scelta, il cui eser­
cizio indubbiamente non può non cSsere 
guidato da criteri politici.

Ë vero che egli vuole lim itare l'area di 
scelta del Governo nell’ambito di determi­
nate categorie di cittadini, e vuole assog- 
getare la scelta, una volta fatta, ai previo 
parere conforme del Consiglio di Stato « per 
il giudizio tecnico sulla capacità dei singoli 
candidati », ma tutto  ciò attiene ai requi­
siti professionali di cui deve essere dotato 
chi sia destinato a così altissimo ufficio; 
mentre non risolve per nulla il problem a 
dell’indipendenza posto dall’articolo 100, e 
sotto tale profilo primordiale, lascia le cose 
come sono.

Rimane sempre che il Governo sceglie la 
maggior parte della m agistratura del Con­
siglio di Stato, chiamata a pronunziarsi sia 
in sede consultiva che giurisdizionale, sugli 
atti am ministrativi del Governo medesimo.

La formula elettiva è la più rispondente al 
dettato costituzionle; e la più idonea a ga­
rantire all'Istituto un perm anente alto li­
vello qualitativo.

Relatore e Governo si sono dichiarati con­
trari.

Il senatore Schiavone ha sostenuto che 
essendo il Consiglio di Stato organo ausilia­
re del Governo, il Governo medesimo non 
può rim anere estraneo alla sua composizio­
ne. Le scelte devono prom anare dall’Esecuti­
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vo al quale deve competere anche la nomina 
del Presidente del Consiglio di Stato.

Secondo il Governo il principio della elet- 
tività non è da accogliere, in quanto il Con­
siglio di Stato è organo ausiliare del Go­
verno, e nella formazione 'del Governo vie­
ne seguito il principio della nomina e non 
dell'elettività.

Anche a prescindere che destinatario della 
funzione consultiva del Consiglio di Stato 
non è soltanto il Governo, ma può essere 
anche il Parlamento, si vuole dimenticare 
che in uno Stato di diritto, la funzione con­
sultiva non ha minore im portanza della fun­
zione giurisdizionale, al fine di assicurare 
che l ’esecutivo rimanga nello svolgimento 
della sua attività, nei limiti della legge, e non 
abusi dei suoi poteri; che appunto per que­
sto l’articolo 100 garantisce espressamen­
te l'indipendenza del Consiglio di Stato dal 
Governo anche nella sua funzione consultiva.

Se l'organo dal quale la funzione consul­
tiva prom ana deve essere indipendente dal 
Governo, è chiaro che il Governo non può, 
nè deve, ingerirsi nella composizione di quel­
l'organo.

Con l’attuale disegno di legge invece il 
Governo intende mantenere il potere di inge­
renza nel Consiglio di Stato sia con la scel­
ta della più gran parte dei magistrati che
lo compongono, sia — come vedremo tra 
poco — con altri interventi.

È qui tutto il problem a polìtico : l’esecu­
tivo intende m antenere la sua influenza sul­
l’organo di consulenza giuridico-amministra- 
tiva e di tutela della giustizia nell'Ammini- 
strazione.

E si ha più di qualche segno di cotesta 
influenza e dei suoi effetti, in alcune deci­
sioni ed in taluni pareri ampiamente com­
mentati durante la discussione in commis­
sione.

Sono casi che riguardano — tra  l'altro — 
la sospensione dalla carica di un Sindaco 
per avere concesso un salone del palazzo mu­
nicipale per un convegno di partigiani della 
pace cui egli stesso partecipava (decisione 
n. 85 del 29 gennaio 1958, IV Sezione); la 
sospensione di un giorno dallo stipendio per 
sciopero di solidarietà di un funzionario di

gruppo A delle ferrovie dello Stato (decisio­
ne n. 795 del 6 novembre 1957, VI Sezione); 
l'annullam ento della elezione di un sindaco 
perchè ex sacerdote (parere della I Sezione,
2 aprile 1957); la rimozione di un sindaco 
per avere denunciato in pubblico l’inerzia 
degli organi governativi di fronte alle ini­
ziative municipali (decisione n. 503 del 3 
maggio 1957, IV Sezione); l'annullamento 
prefettizio della deliberazione di nomina a 
guardia giurata di un cittadino perchè man­
cante del requisito dell'ottim a condotta po­
litica e morale (decisione n. 641 del 29 luglio 
1957, VI Sezione) la concessione del proscio­
glimento della garanzia am m inistrativa per 
procedere contro un sindaco che aveva di­
sposto l'affissione di manifesto da lui stesso 
firm ato, contro la Giunta provinciale ammi­
nistrativa che si era rifiu tata di approvare 
una deliberazione municipale (parere 27 gen­
naio 1960, II Sezione) e il diniego di proscio­
glimento dalla garanzia am m inistrativa per 
procedere contro un Prefetto che aveva ordi­
nato l'asportazione e la distruzione di stam­
pati (parere 14 ottobre 1959, II Sezione); 
la revoca di promessa di assegnazione di ter­
ra  a due cittadini ritenuti pericolosi perché 
pubblicamente avevano duramente attaccato 
e criticato l'Ente di riform a (decisione nu­
mero 869 del 25 ottobre 1957, V Sezione).

E ci sia consentito anche di ricordare 
quanto si legge nella relazione della Commis­
sione di inchiesta per Fiumicino, a pagina 
46 : « è auspicabile che lo stesso Consiglio 
di Stato, nella m ateria dei pareri obbligato- 
ri m a non vincolanti da forniture all'Ammi­
nistrazione dei lavori pubblici, quando sia 
convinto della non opportunità dell'azione di 
questa, non indulga con considerazioni di 
specie, al parere favorevole, m a rim etta al­
l'autonom a e responsabile discrezionalità 
dell'Amministrazione attiva di andare in di­
verso avviso ». (Qui si innesta l’altra nostra 
proposta circa la pubblicità dei pareri resi 
dal Consiglio di Stato, m isura indispensabile 
per garantire il controllo del Parlamento e 
della pubblica opinione sul comportamento 
deU’Amministrazione).

È innegabile come dalla risoluzione dei 
casi citati, appaia non assente l'influenza 
della linea politica dell'esecutivo, ed un cento
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orientamento a non sconfessarla sul piano 
giuridico, ed a conformarsi ad essa.

Basta ricordare la posizione dell’esecutivo 
nei confronti del movimento dei partigiani 
della pace, dei sindaci di sinistra e sulle 
autonomie comunali, e in tema dei poteri 
dei prefetti e delle au torità  di pubblica sicu­
rezza, per rendersi conto del rapporto tra le 
risoluzioni indicate e l’indirizzo politico del­
l ’Esecutivo.

Interessa all'esecutivo mantenere — con­
tro il dettato costituzionale — la mano sul 
Consiglio di Stato e per la sua attività nel 
campo politico e per ciò che concerne la sua 
azione sul terreno amministrativo. Il dise­
gno di legge in esame esprime questa preoc­
cupazione.

4) Onorevoli senatori, l'indipendenza del 
Consiglio di Stato si assicura in concorso 
col modo di reclutamento della sua Magistra­
tura, anche sul piano dell'organizzazione e 
del funzionamento.

Sotto tale riflesso vengono in considera­
zione soprattutto :

a) la nomina del Presidente;
b) la nomina dei Presidenti di Sezione;
c) i’assegnagione dei Magistrati alle Se­

zioni; la distribuzione degli affari alle Se­
zioni;

d) l’autogoverno e la posizione dei Ma­
gistrati all’interno dell’Istituto;

e) gli incarichi.

Par quanto attiene alla nomina del Presi­
dente, il progetto mantiene il sistema vigente 
che ne attribuisce la scelta al potere discre­
zionale del Consiglio dei ministri, anche tra 
estranei alla M agistratura del Consiglio di 
Stato. E il sistema è inconciliabile con la ga­
ranzia delil’iri dip en danza dell’Istituto.

Perchè il Governo non ha accolto il parere 
'dell’adunanza' generale che pur attribuendo 
là scelta al Consiglio dei Ministri, ha sug­
gerito però che essa debba avere luogo sol­
tanto tra  i magistrati del Consiglio di Stato?

Noi proponiamo che il Presidente venga 
eletto dai magistrati e tra  i magistrati del 
Consiglio stesso; e che egli debba avere lo 
stesso trattam ento del primo Presidente del­
la Corte di Cassazione.

Nessuna obiezione sul modo di nomina 
dei Presidenti di sezione.

Riteniamo che l’Autonomia dell’Istituto 
comporti che debba essere il Presidente del 
Consiglio di Stato ad assegnare con proprio 
autonomo decreto, all’inizio di ogni anno, i 
Presidenti, i consiglieri ed i referendari alle 
varie Sezioni; e -che debba essere egualmente 
il Presidente a designare con proprio decreto 
i Presidenti di Sezione ed i consiglieri che 
dovranno costituire l’Adunanza plenaria.

Deve spettare pure al Presidente la ripar­
tizione degli affari alle varie Sezioni.

Il disegno di legge mantenendo invece l ’in­
tervento dell’Esecutivo anche in tu tte  que­
ste im portanti e delicate attività, menoma 
l’autonomia dell'Istitu to .

L’autonomia e l’indipendenza comportano 
anche la risoluzione dei problemi dell’auto­
governo della M agistratura del Consiglio di 
Stato e dei rapporti interni tra  magistrati. 
Sotto quest'ultimo riflesso deve essere rico­
nosciuto che i M agistrati si distinguono solo 
per le funzioni esercitate e non sono legati 
tra  loro da vincoli di subordinazione gerar­
chica, salvo l’esercizio dei poteri presiden­
ziali inerenti alla direzione, alla disciplina 
ed al funzionamento dei collegi.

Il progetto ignora interam ente quest'ul­
timo problema, m entre non risolve in modo 
adeguato quello relativo alla composizione 
dell’organo di autogoverno della Magistra­
tura del Consiglio di Stato; essendo indi­
spensabile che di tale organo siano partecipi 
anche m agistrati eletti e membri eletti se­
paratam ente da ciascuna delle due Camere 
(intendiamo riferirli alla norm a riguardan­
te il Consiglio di Presidenza, che a nostro 
avviso, dovrebbe essere trasform ata in Con­
siglio di Amministrazione o in Consiglio su­
periore della Giustizia amministrativa).

Altro problema di rilievo è quello degli in­
carichi.

Gabinetti m inisteriali e segreterie parti­
colari di Ministri e .Sottosegretari registra­
no la presenza di M agistrati del Consiglio di 
Stato e della Corte dei conti.

M agistrati dei due Istituti sono assegna­
ti anche ad organismi di vertice dell’Ammi­
nistrazione attiva.
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È stato giustamente osservato che uomini 
che hanno il compito istituzionale di control­
lare l’attività del Governo non possono farsi 
promotori dell'attività che essi stessi o i loro 
uffici, i loro colleghi dovranno poi control­
lare.

Noi siamo per la soppressione degli inca­
richi.

Proponiamo pertanto che i M agistrati del 
Consiglio di Stato possano essere destinati 
soltanto, e con il loro consenso, a fare parte 
del Consiglio di giustizia am ministrativa per 
la Regione Siciliana dei collegi arbitrali pre­
visti dalle leggi e dalle Commissioni giudi­
catrici di concorsi a posti presso il Consi­
glio di Stato o presso i tribunali ammini­
strativi regionali.

Ogni altro ufficio estraneo al Consiglio di 
Stato e non previsto dalla legge in esame, 
deve essere incompatibile con la qualifica 
di Magistrato del Consiglio di Stato.

5) in difformità del disegno di legge, sia­
mo d'avviso che bisogna accogliere il parere 
dell’Adunanza generale nel punto in cui pro­
pone di porre « referendari e prim i referen­
dari su uno stesso piano, un gradino imme­
diatamente inferiore alla qualifica di con­
sigliere, posto che le funzioni dei referen­
dari non differiscono da quelli dei primi re­
ferendari, e per prassi oramai costante, 
neanche da quelli di Consiglieri di Stato ».

Conseguentemente ai referendari dovrà 
essere attribuito lo stesso trattam ento eco­
nomico dei primi referendari.

6) Ci trova concordi la proposta del rela­
tore di maggioranza, di creare altre due Se­
zioni: la settim a per gli affari legislativi 
e l’ottava per il coordinamento e per l’ese­
cuzione del giudicato.

D'accordo anche per l'aumento dell'orga­
nico della M agistratura come proposto.

7) Siamo per la soppressione del ricorso 
straordinario al Capo dello Stato, in quanto 
in contrasto con l’articolo 113 della Costi­
tuzione.

Non convince l’argomento che attraverso 
l'articolo 23 dello Statuto della Regione Si­
ciliana, esso sia diventato istituto costitu­
zionale. Lo Statuto non recepisce il ricorso

straordinario in quanto tale, ma posto che 
l’Istituto esiste perchè recato da legge ordi­
naria, esso stabilisce soltanto la competen­
za a deciderlo, attribuendola al Presidente 
della Regione.

La verità è che il ricorso straordinario è 
una sopravvivenza della giustizia riservata 
travolta dal- nostro ordinam ento costituzic- 
nale.

Nè vale l’argomento che esso per la sua 
economicità è lo strum ento dei poveri.

Ciò equivale a riafferm are un concetto 
classista della giustizia, inammissibile ed 
incompatibile anche esso con la Costituzio­
ne, la quale all’articolo 24 statuisce che tu tti 
possono agire in giudizio per la tutela dei 
propri diritti e interessi legittimi.

« Sono assicurati ai non abbienti, con ap­
positi istituti, i mezzi per agire e difendersi 
davanti ad ogni giurisdizione ».

Si tra tta  di rendere concretamente ope­
rante questa norma, sia con la riduzione dei 
costi delle cause, che con la riform a della 
legge sul gratuito patrocinio.

Il ricorso straordinario è un comodo pre­
testo per non risolvere il problema del libero 
accesso anche dei poveri e dei meno abbien­
ti alia ordinaria giurisdizione am ministra­
tiva.

Va rilevato inoltre che anche i soste­
nitori ‘dell’istituto 'del ricorso straordi­
nario concordano nel constatare che es­
so, così come è oggi stru tturato , offre 
scarse garanzie in quanto manca di contrad­
ditorio. Chiedono quindi che almeno un prin­
cipio di contradditorio venga introdotto. Ma 
a parte la considerazione che il contraddito­
rio se non è compiutamente dispiegato, è 
una menzogna, perchè inefficace, la riform a 
postulata com porta un intensificato inter­
vento del difensore che fa venire meno o 
quanto meno attenua la cosiddetta economi­
cità del ricorso straordinario.

Tanto vale sopprimerlo, rivedere la disci­
plina dei termini di impugnazione, e dare 
pratica attuazione all’articolo 2.4 della Co­
stituzione.

Rileviamo in ultimo che recentemente la 
Corte di Cassazione a Sezioni unite ha rimes­
so alla Corte costituzionale il giudizio di le­
gittim ità costituzionale del principio di al­
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ternatività del ricorso straordinario, princi­
pio accolto dal disegno di legge in esame.

8) Non condividiamo che debba essere ri­
messa al Governo la delega per la disciplina 
delle procedure amministrative e conten­
ziose.

Il legislativo può provvedere direttamente.
E siamo anche contrari alla delega per il 

nuovo statuto del personale di segreteria e 
del personale ausiliario del Consiglio di 
Stato.

Fermo il principio della estensione del 
trattam ento  economico del corrispondente 
personale della Corte dei Conti, siamo d’av­
viso che bisogna provvedere con legge di­
retta.

E insistiamo sulla proposta fa tta  in Com­
missione; poiché l’imminente scioglimento 
delle Camere — questa è la voce corrente — 
renderà impossibile l'approvazione della leg­

ge di riform a che richiederà larghi, m editati 
e approfonditi dibattiti, si proceda all'appro­
vazione di norm e riguardanti il personale, 
ivi comprese quelle relative alla Magistra­
tura.

Si provveda cioè all'aumento dei posti nei 
ruoli organici della M agistratura, e al perso­
nale di segreteria ed ausiliario.

Gli emendamenti sostitutivi della delega 
per tali m aterie, sono stati già concordati 
ed elaborati. Il Governo non è contrario ed 
ha dichiarato che esiste anche la copertura.

Questo è il campo ove urge provvedere, e 
dove l’accordo esiste: dunque si deve!

Dato il tempo che incalza, noi siamo di 
avviso che il Senato debba limitare le sue 
deliberazioni a questi oggetti.

G i a n q u i n t o  e C a r u s o ,  

relatori di minoranza


