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NORMATIVA. L’art. 99 della Costituzione stabilisce che il Consiglio nazionale dell’economia e del
lavoro (di seguito: CNEL): “E5” organo di consulenza delle Camere e del Governo per le materie e secondo le funzioni
che gli sono attribuite dalla legge” (comma 2); “(...) puo contribuire alla elaborazione della legislazione economica e
Sociale secondo i principi ed entro i limiti stabiliti dalla legge” (comma 3).

In prima attuazione del dettato costituzionale, la L. 5 gennaio 1957, n. 33, recante “Ordinamento e
attribuzioni del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro™, stabiliva all’art. 8, comma 1, che le Camere e il
Governo “possono” chiedere il parere del CNEL su materie relative a indirizzi di politica economica,
finanziaria e sociale come su ogni questione rientrante nell’ambito dell’economia e del lavoro.

Nellattuazione vigente, I'art. 10 (“Retribuzions”) della L. 30 dicembre 1986, n. 936, recante “Norme sul
Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro”, stabilisce che il CNEL (per la questione che qui interessa):
esprime, su richiesta del Governo, valutazioni e proposte sui pit importanti documenti ed atti di
politica e di programmazione economica e sociale, anche con riferimento alle politiche comunitarie
(lett. @); esamina, in apposite sessioni, il Documento di economia e finanza e la Nota di aggiornamento
del Documento di economia e finanza, che il Governo presenta alle Camere (lett. 4); esprime proprie
valutazioni sull’'andamento della congiuntura economica in sessioni semestrali (lett. 4); esamina, sulla
base di rapporti predisposti dal Governo, le politiche comunitarie e la loro attuazione (lett. e);
contribuisce alla elaborazione della legislazione che comporta indirizzi di politica economica e sociale,
tra Ialtro, esprimendo pareri su richiesta delle Camere o del Governo o delle regioni o delle province
autonome (lett. /j; puo formulare osservazioni e proposte di propria iniziativa sulle materie di cui al
richiamato art. 10 con le modalita dell’iniziativa legislativa (lett. g).

L’art. 11, comma 1, L. 936/86 stabilisce che nelle materie di cui all’art. 10, anche ulteriori rispetto a
quelle sovra citate, ciascuna Camera (lett. a), il Governo (lett. 4), le regioni e le province di Trento e
Bolzano per gli ambiti di competenza, “possono richiedere parer?” al CNEL.

PROBLEMATICA. La funzione consulenziale attiene, giuridicamente, alla fase istruttoria del
procedimento amministrativo e normativo e consiste in manifestazioni di giudizio (lat. consulere: chieder
consiglio) quali pareri, osservazioni o apprezzamenti tecnici etc., resi da apparati con attribuzioni
consultive all’autorita amministrativa, governativa o legislativa, al fine del corretto espletamento
dell’attivita istituzionale.

La presente problematica verte, dunque, sulla natura della funzione consulenziale prevista dall’art. 99,
commi 2, Cost. Nell'apparente silenzio del costituente, si ¢ posta la questione se la funzione sia

facoltativa, perché ¢ discrezionale ricorrervi, od obbligatoria, perché il ricorso deve intendersi imposto

2
Lavoro Diritti Europa 2021/1



Giovanni Dalla Pria, I pareri del C.IN.E.L. tra Costitugione e legge attnativa.

implicitamente dalla legge fondamentale. Nel primo caso, la legge attuativa puo dare liberta nel
richiedere il parere. Nel secondo caso, deve presupporre come necessaria la relativa istanza.

Ove si ritenga in ipotesi obbligatoria la funzione, va esclusa almeno a livello costituzionale la sua
vincolativita, nel senso che, una volta acquisita I'attivita consulenziale, il soggetto pubblico richiedente
sia costretto ad uniformarvisi. Infatti, la vincolativita incide e conforma lattivita del destinatario,
creando cogestione e contitolarita del procedimento, in questo caso legislativo (1), e quindi necessita di
una particolare previsione, assente nell’art. 99 Cost. Per quanto si dira, non ¢, pero, precluso alla legge
attuativa stabilire tale requisito.

L’imposizione della funzione consulenziale ricorre nella vigente legge attuativa nelle lettere b), d) ed ¢)
(in quest’ultimo caso, ove si ritenga obbligato il Governo alla predisposizione del rapporto) del ridetto
art. 10. Nelle restanti fattispecie, sono previste attribuzioni di tipo facoltativo sia nel caso che il relativo
impulso origini dal soggetto pubblico destinatario del parere, nella specie Governo e Camere (art. 10,
lett. @) ed /), sia nel caso che origini dallo stesso organo consultivo (artt. 10, lett. g) e 12, comma 2).

In tali ultime fattispecie, apporto consulenziale ¢ facoltativo, quindi non obbligatorio (2), perché tanto
il soggetto pubblico cui spetta la prerogativa di richiederlo quanto 'organo consultivo cui spetta quella
di esprimetlo sua sponte, non vi sono costretti dalla legge. La pretermissione non produce, quindi, alcun
effetto incidente sulla sovra citata attivita istituzionale, legislativa o amministrativa.

Come riferito, ’art. 11, comma 1, L. 936/86 stabilisce che nelle materie di cui all’art. 10 ciascuna
Camera (lett. @), il Governo (lett. 4), le regioni e le province di Trento e Bolzano, per gli ambiti di
competenza, possono chiedere pareri al CNEL, che risultano percio opzionali.

DISCIPLINA DEI PARERI. Secondo i principi generali, le conseguenze della opzione tra facoltativita
ed obbligatorieta sono significative. Nel caso di facoltativita, valgono le considerazioni che precedono.
Nel caso di obbligatorieta, il risultato ¢ duplice. Per un verso, la pretermissione del parere contamina
per violazione di legge Iattivita pubblica sottesa al parere stesso (3): in ambito costituzionale, sarebbe
violata la previsione di legge rinforzata il cui procedimento di formazione sia etero-integrato dal parere

-

Per altro verso, l'obbligatorieta del parere impone, di regola, al destinatario, che lo disattenda, di
esternare puntualmente, in motivazione, le ragioni giuridiche e fattuali per cui se ne discosti, pena
Iinvalidita dell’attivita conseguente per eccesso di potere (5). Se detta imposizione non valesse in
ambito costituzionale, relegandosi cosi I'attivita consultiva acquisita al limbo dell'indifferenza giuridica,
la legge fondamentale non avrebbe certo previsto espressamente uno strumento tipico del diritto come
il parere (obbligatorio), necessario e determinante ai fini della corretta formazione della volonta
deliberante, quanto della sua eventuale integrazione (6).

Percio, l'assenza di motivazione (esternata in delibera parlamentare o, quanto meno, ritraibile dal
verbale di discussione assembleare del parere) puo profilare I'eccesso di potere legislativo, insito nel
difetto di ragionevolezza per sviamento in concreto dalla funzione o fine istituzionale (7), sanciti in
senso teleologico dalla specifica previsione costituzionale del parere. Nel caso del CNEL, si
aggiungerebbero anche eventuali aspetti di responsabilita politica, attesa I’apicalita dei destinatari della
funzione consulenziale (8).
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Al riguardo, la giurisprudenza costituzionale ha riconosciuto il vincolo di adeguata ponderazione del
parere obbligatorio di cui allart. 132, comma 1, Cost. (9), circoscrivendo pero leccezione di
incostituzionalita al caso che la regione contesti per irrazionalita la legge che ne comprima le
attribuzioni.

ORIENTAMENTI GIURISPRUDENZIALL. La giurisprudenza di merito (10) ha sollevato una prima
questione di legittimita costituzionale sull’art. 8 della L. 33/57 “uella parte in cui genericamente, senza criteri e
principi direttivi, affida alle Camere e al Governo il compito di precisare se e quando deve essere consultato il Consiglio
nazionale dell’economia e del lavoro, in chiaro contrasto con lart. 99, comma secondo Costituzione, che riserva tale
compito alla legge”.

E’ utile riprodurre, di seguito, alla lettera gli sviluppi motivazionali della questione. “Comze ben si vede,
questo articolo della Costituzione al comma secondo, che si occupa della funzione consultiva del Consiglio nazionale
dell’economia e del lavoro, contiene una riserva di legge, sul cui significato occorre soffermarsi brevemente”. Percio,
“Quando la Costituzione pone una riserva di legge, con cio stesso esige che “il legislatore intervenga o per applicare
egli stesso e direttamente - con provvedimento legislativo singolare - la limitazione costituzionalmente
prevista (cosicche I'organo esecutivo puo svolgere soltanto un’attivita di mera esecuzione materiale) o
per predisporre nel merito 1 modi e i criteri in base ai quali 'organo esecutivo potra concretamente
applicare la suddetta limitazione”. Tale ragionamento “significa che secondo la Corte Costituzionale il potere-
dovere di precisare la materia ¢ la funzione di consulenza del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro spetta alla
legge ordinaria. La quale non puo rinunciare a porsi come me30 di precisazione della materia e della funzione di
consulenza del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro, senza incorrere nella violazione dell’art. 99 Costituzione.
Viiolazione che si avrebbe anche se la legge ordinaria genericamente ritenesse che “le Camere e il Governo possono
chiedere il parere del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro”. In tal caso, infatti, la legge ordinaria
non conterrebbe neanche quei necessari principi e criteri idonei (di cui si ¢ detto sopra), atti a vincolare e delimitare la
discrezionalita delle Camere e del Governo nell'atto in cui, con provvedimento diverso dalla legge, decidano se chiedere o
non chiedere il parere del Consiglio nagionale dell’economia e del lavoro”. Quando la legge attuativa qualifica come
facoltativo il parere, ricorre percio “un esempio di frode della Costituzione perché la legge ordinaria, a cui é riservato
il compito di precisare se e guando opera la funzione di consulenza del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro, in
realta rinuncia al potere-dovere riservatole dalla norma costituzionale. Sotto 'apparenza di una disciplina della cosa, in
realta si ha una “non disciplina® perché la legge ordinaria non solo non ¢ essa a precisare minutamente se e quando il
Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro deve essere consultato, ma non offre neanche i criteri i quali, generici fin che
§i voglia, possano tuttavia guidare Camere e Governo in tema di consulenza del Consiglio nazionale dell’economia e del
lavoro”. Per effetto di siffatta carenza della legge attuativa “sz ha la conseguenza che di volta in volta, la richiesta
0 la mancata richiesta del parere del Consiglio nagionale dell’economia e del lavoro sono dichiarate dalle Camere o dal
Governo, liberamente, senza alcun criterio che ne delimiti la discrezionalita (rectius: la liberta): chiara violagione
dell’art. 99, comma secondo della Costituzione, che, con la riserva di legge in esso posta, ha voluto che la legge, quanto
meno contenga “criteri idonei a delimitare la discrezionalita” delle Camere o del Governo”.

La medesima giurisprudenza ha sollevato una seconda questione di legittimita in ordine al D.P.R. n.
1105/1958 “considerato come atto amministrativo, in relazione all'art. 99, comma secondo, perché, dato il silenzio delle
leggi di “autotrizzazione” in relagione alla funzione di consulenza del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro
sulla tariffa doganale, la mancata richiesta di consulenza si fonderebbe su un atto amministrativo. In tal caso,
evidentemente, incostituzionale non potrebbe essere dichiarato l'atto amministrativo (decreto del Presidente della
Repubblica 1958, n. 1105) ma le leggi di antorizzazione, che non hanno fatto cenno alla cosa”. La declaratoria di
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inammissibilita della suddetta questione di legittimita costituzionale (v. nota 10) ha precluso la
confutazione nel merito dei suddetti argomenti da parte del Giudice delle leggi.

Altra giurisprudenza di merito (11) ha ritenuto rilevante ai fini del giudizio e non manifestamente
infondata la questione di legittimita costituzionale relativa a specifico procedimento di formazione
legislativa perché adottato “senza il parere del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro, pur concernendo
“materia ed indirizzo di politica finanziaria ed economica”, materia che 'art. 8 della legge 5 gennaio 1957, n. 33 - in
attuazione dell'art. 99 della Costituzione — espressamente riferisce alla competenza consultiva del Consiglio nazionale”.
Prosegue, in termini cristallini, tale giurisprudenza: “/o stesso articolo 8 della legge n. 33 del 1957 pero, in
contrasto con lart. 99 della Costituzione, il quale al secondo comma sancisce che il Consiglio nazionale dell’economia e del
lavoro ¢ “organo di consulenza delle Camere per la materia e secondo le funzioni che sono attribuite dalla legge”,
assumendo e qualificando quindi quali  obbligator: i relativi pareri, configura come meramente facoltativi i pareri del
Consiglio nazionale. Al contrario, dal secondo comma dell'articolo 99 della Costituzione deriva la qualificazione come
pareri obbligatori del Consiglio nazionale, essendo riservata alla legge ordinaria solo la indicazione delle materie e delle
funzioni, ed essendo evidente alla stregua del contesto letterale dell'art. 99, oltre che dalla sua interpretazione logico-
sistematica, che la determinazione delle funzioni rimessa dalla legge non concerne la confignrazione del Consiglio nazionale
dell’'economia e del lavoro quale organo di consulenza, direttamente affermata e risultante dalla norma costituzionale, la
quale altrimenti non avrebbe pin alcun significato (. ..)”.

Esprimendosi solo sulla previgente L. 33/57, all’esito della suddetta questione di costituzionalita, la
giurisprudenza costituzionale (12) ha stabilito che: “ (...) dalla definizione del Consiglio come “organo di
consulenza delle Camere”, contenuta nell'art. 99 della Costituzione, non si desume che la Costitugione abbia voluto la
obbligatorieta dei suoi parer?” perché “/'attribuzione al Consiglio di funzioni incidenti sul procedimento legislativo e sulle
Sfunzioni del Parlamento avrebbe richiesto una espressa previsione della Costituzione, in mancanza della quale ai suoi
pareri non puo attribuirsi altro carattere che facoltativo” (13).

Cionondimeno, la stessa giurisprudenza costituzionale ha significativamente precisato che: “E’ vero che
nel vigente ordinamento il Consiglio dell’economia e del lavoro ha una rilevanza costituzionale, ed é palese 'opportunita
che sia sentito il suo parere nelle questioni di particolare rilevanza economica e sociale”. Si tratta di sentenza di non
fondatezza con monito al legislatore e al governo (14) quanto meno di osservanza del principio di
buona legislazione (15), ove la funzione consultiva inerisca a procedimenti normativi, e di buona
amministrazione (art. 97 Cost.), ove inerisca a procedimenti gestionali. Il legislatore ha sostanzialmente
recepito, nei termini che si vedranno, il monito attraverso i richiamati artt. 10, lett. g) e 12, comma 2,
della vigente .. 936/86.

DOTTRINA. In merito alla facoltativita od obbligatorieta dei pareri, le posizioni dottrinali sono
diversificate. Al riguardo, va considerato anche il contenuto ancipite della riferita giurisprudenza
costituzionale. Quelle avverse all'obbligatorieta sembrano, pero, accomunate da argomenti
metagiuridici, anche tratti dalle discussioni parlamentari, quali “zon vincolare proceduralmente, condizionando e
talvolta rallentando, ['attivita degli organi legislativi ed esecutivi’ (16), anteponendo le prerogative politiche
allinterpretazione formale.

Sotto quest’ultimo profilo, si ritiene che “Quanto invece alla consulenza legislativa, la previsione di pareri
obbligatori importerebbe una limitazione dei poteri del Parlamento e del potere di iniziativa del Governo. Implicherebbe,
percio, una modifica costituzionale per la quale sarebbe insufficiente la legge ordinaria, e che si riallaccerebbe a problemi
relativi alla forma di Governo (...)” (17). Tale orientamento qualifica, peraltro, ii CNEL come organo
costituzionale, indefettibile per intrinseca inerenza alla costituzione materiale (18). Quando poi lo stesso
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ammette 'obbligatorieta consultiva per gli atti amministrativi del Governo, la riconduce non gia
direttamente al precetto costituzionale bensi al favore della legge attuativa. (19). Ma Peffetto ¢ lo stesso:
la legge non potrebbe che trovare titolo sempre e soltanto nel precetto, il quale, non escludendo
I'obbligatorieta, la ricomprenderebbe.

Le posizioni favorevoli all’obbligatorieta si basano su profili eminentemente tecnico-giuridici. Sul piano
teorico, si premette che il giudizio derivante dal parere obbligatorio (e vincolante) incide esclusivamente
la sfera intellettiva, non quella volitiva del destinatario. A quest’ultima, percio, spetta soltanto,
alternativamente: o lesecuzione del parere, “guale impegno a non gindicare diversamente”; o la sua
inattuazione, astenendosi dall’adottare alcun provvedimento. Ne deriva che gli effetti dei pareri
amministrativi vanno equiparati agli effetti di quelli legislativi di cui all’art. 99 Cost. A tale risultato si
arriva, per un verso, “non riuscendo a vedere le ragioni di una diversa soluzione solo in seguito alla diversa natura
dell’organo che riceve il parere”; pet altro verso, “partendo dal riconoscimento dell'esistenza di limiti per la legislazione
(..) non solo etici e politici ma anche ginridics” (20).

Sul piano dell'interpretazione formale, la funzione consulenziale ¢ ritenuta obbligatoria perché l'art. 99,
comma 2, Cost. rappresenta uno dei “capisaldi che furono costituzionalizzat?’ (21). Infatti la disciplina del
CNEL “non ¢ rinviata puramente e semplicemente ad una legge, ma si pongono limiti alla normazione della legge
ordinaria, entro i quali essa puo codificare”, talche “la normazione della legge trova una direttiva nell'art. 99 della
costituzione”. Si & osservato, poi, come l'art. 8 L. 33/57 abbia riconosciuto, per un verso, che Camere ¢
Governo “possono chiedere parer?” al CNEL in specifiche materie (comma 1); per altro verso, abbia escluso
dalla “competenza consultiva del Consiglio i progetti di legge costituzionale e quelli relativi agli stati di previsione
dell’'entrata e della spesa dei Ministeri e ai conti consuntiv?” (comma 5). Percio, secondo tale dottrina, in
generale, “i/ parere deve essere quindi richiesto”. Peraltro, Pespressione tecnica ““competenza consultiva”,
contemplata anche dal vigente art. 11, comma 4, L. 936/1986 (sebbene preceduta dall’avverbio
“comungue”), prospetta un concetto tendenzialmente dinamico difficilmente compatibile con la
qualificazione di inerzia strutturale, determinata dalla facoltativita del parere.

In tale prospettiva, sembrano rivelatrici della necessarieta ex /ge della funzione consulenziale di cui
allart. 99, comma 2, Cost. (22): a) la collocazione sistematica del CNEL nella Sez. III , “G/ organi
ausittar?’, del Tit. 111, “I/ Governo”, Cost.; b) Dattribuzione imperativa e non abdicabile (“E’ organo di
consulenza”), comune all’art. 100, comma 1, Cost.; ¢) la specialita dei destinatari (“delle Camere e del
Governo”); d) la riserva di legge limitata a “wmaterie” e “funzion?’, esulanti, ut infra, dall’attribuzione
consultiva in sé. Ed anche ove si assuma che lart. 99, comma 2, Cost. non abbia enunciato
espressamente l'obbligatorieta, per converso non vi ¢ nemmeno una previsione equivalente di
facoltativita. Tale assenza dipende dalla neutralita procedimentale del parere facoltativo, per cui ¢
proprio una sua legittimazione costituzionale a risultare superflua. Infatti, se lo si vuole contemplare
magari per materie ulteriori rispetto a quelle ascritte al parere obbligatorio, basta la legge ordinaria,
soprattutto ove la funzione consultiva sia immanente come nel caso degli organi ausiliari (cfr. art. 7,
comma &, L. 5 giugno 2003, n. 131 in rapporto agli artt. 100, comma 2, e 103, comma 2, Cost.) (23).

Se, poi, la vigente legge attuativa ha previsto tre fattispecie in cui la funzione consulenziale ¢ imposta
(art. 10, lett. b), d) ed e¢), «i), la stessa legge ha ritenuto tale imposizione ricompresa evidentemente
dall’art. 99 Cost. (24). Infatti, 1 precetti dell’art. 10, inclusi quelli teste citati, operano secondo I'esordio
di tale disposizione “In conformita a quanto previsto dall’art. 99, secondo e terzo comma, della Costituzione”.
Sarebbe, del resto, illogico che una norma addirittura di rango costituzionale preveda espressamente,
perché connaturato al sistema (cfr. artt. 1, comma 1, 2, 4, 18, comma 1, 35 e ss. Cost.), un organo di alta
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consulenza, valorizzandolo cosi in termini di suprema operativita; e, al tempo stesso, ne favorisca
I'inerzia dando liberta di investirlo o meno. In tal modo, si profilerebbe una valenza costituzionale di
fatto, non di diritto (25). Parimenti illogico sarebbe che la consultazione di un organo ausiliario, percio
consustanziale allintegrita dell’assetto ordinamentale, sia rimessa a una condizione meramente
potestativa data dall'impulso unilaterale dell’ausiliato.

Le medesime conclusioni possono trarsi per la fattispecie di cui all’art. 99, comma 3, Cost. (gli artt. 10,
lett. £, e 12 L. 936/86 sono norme attuative), ove la prerogativa di partecipazione in ambito legislativo
ivi prevista puo ragionevolmente trovare pieno riscontro in un apporto consulenziale non certo
eventuale. In tale prospettiva, le leggi attuative succedutesi si equivalgono. Infatti, per un verso, l'art. 8,
comma 4, L. 33/57 rimetteva direttamente al CNEL la potesta di elaborare pareri. Per altro verso,
Pattuale art. 10, lett. £, L. 396/86 specifica come doverosa la partecipazione in ambito legislativo
economico e sociale e conferma la suddetta potesta (art. 12, comma 2).

Si ¢ detto che Iart. 99, comma 2, Cost., mentre implica direttamente obbligatorieta consulenziale sotto
il profilo dell’an, non richiede vincolativita sotto quello del guomodoe. Si noti bene: non la richiede; ma
neppure la esclude vietandola alla riserva di legge (ved., a contrariis, artt. 25, comma 2, e 32, comma 2,
Cost.) (20). Infatti, i1 2 comma stabilisce che lattivita (da intendersi di per sé obbligatoria) del CNEL
opera, tra altro, “secondo le funzioni che gli sono attribuite dalla legge”. Quest’ultima puo, cosi, disporre che il
parere, necessario ex /ege, sia anche vincolante, parzialmente vincolante o conforme (27).

CONCLUSIONI. L’obbligatorieta della funzione consulenziale di che trattasi sembra, piu in generale,
ritraibile dal principio di ragionevolezza, riferito al complesso delle “ponderazion: relative alla proporgionalita
dei mez3i prescelti dal legislatore (...) rispetto alle esigenze obiettive da soddisfare o alle finalita che intende perseguire,
tenuto conto delle circostange e delle limitazioni concretamente sussistent” (28).

Come si ¢ detto, la funzione consultiva risponde all’esigenza di supportare di adeguati strumenti di
cognizione tecnico-specialistica (pareri, valutazioni, osservazioni etc.) soggetti pubblici che, dovendo
adottare attivita implicanti difficoltosi profili scientifici, non dispongano comprensibilmente delle
necessarie cognizioni. Tale funzione ¢ volta ad illuminare e quindi adiuvare I'autorita ricevente, etero-
integrandone la volonta, con finalita di espletamento di un piu corretto e appropriato agire pubblico
(29). Nel caso degli organi ausiliari, a tali connotati si aggiunge anche il perseguimento del principio di
legalita quale vincolo di conformita all’ordinamento dell’attivita legislativa e gestionale, nel rispetto
vicendevole dell’autonomia tra distinti poteri dello Stato (CNEL da un lato; Camere/Governo,
dall’altro) (30).

Risponde percio ad evidenti canoni di logicita e ragionevolezza che Il'acquisizione dell’apporto
consultivo di cui all’art. 99 Cost. sia connotata da parametri di necessarieta, con ricadute conseguenti
sulla legislazione attuativa.

Sotto tale profilo, al netto delle previsioni di obbligatorieta (art. 10, lett. 5), d) ed ¢), la fattispecie del
richiamato art. 10, comma 1, lett. g), della L. 936/86, non contemplata dall’art. 8 della previgente L.
33/57, supplisce sapientemente all’opzionalita dei pateri prevedendo, come gia riferito, che il CNEL
(comunque sia) puo formulare osservazioni e proposte di propria iniziativa sulle materie di cui al
richiamato art. 10 con le modalita dell'iniziativa legislativa. Se non di obbligatorieta, puo parlarsi in tal
caso piu appropriatamente di doverosita (31). Le stesse conclusioni valgono con riguardo ai contributi
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che il CNEL puo autonomamente offrire alla legislazione economica e sociale ai sensi del richiamato
art. 12, comma 2, L. 936/86.

Tale responsabilizzazione dell’organo ausiliario agevola, allora, 'effettivo espletamento trasversale della
funzione consulenziale a dispetto della sua opzionalita, ove 'organo si predisponga a renderla in ogni
caso, anche per un principio di etica pubblica. Per quanto detto in premessa, sul piano formale tale
fattispecie non coincide con l'obbligatorieta della funzione consultiva perché implica autonomia
d’impulso, sebbene a parti invertite. Infatti, la legge non impone all’organo l'intervento ma lo favorisce,
conferendone piena licenza.

NOTE.

1) In tal senso, S. GALEOTTI, “Per un potenziamento funzionale del Consiglio Nazionale dell’Economia e del
Lavore”, in Dir e soc. 1980, pg. 420; A. GIANNINI, 17 Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro, in Cons.
Stato, 1957, IV, pg. 353. Per Pammissione con riserva della vincolativita, G. CHIARELLI, 1/ Consiglio
nazionale dell’economia e del lavoro e la sua posizione costituzionale, in Rap. dir. lav., 1952, 1, pg. 373. In senso
tavorevole, G. FERRARI, G/ organi ausiliari, 1956, pgg. 432, 433. Piu in generale, sull’obbligo di
previsione espressa del parere vincolante, ex multis, TAR Puglia, Lecce, sez. 11, sent. n. 21 dicembre
2015, n. 3649; piu specificamente, Corte cost. sent. n. 198/2018; n. 246/2010, n. 78/1957.

2) Quale esempio di parere obbligatorio, puo citarsi I'art. 211, comma 1, D. Lgs. 18 aprile 2016, n. 50;
ved. in proposito Cons. Stato, sez. VI, sent. 11 marzo 2019, n. 1622.

3) Cfr. Corte cost., sent. n. 73/2014; Cons. Stato, sez. VI, sent. n. 2262/2017; n. 2751/2015.

4) In tal senso, FERRARI, op. cit., pg. 221, nota 70, per cui “7 pareri obbligatori (...) come valgono per
Lamministrazione, cosi (...) valgono per la legislazione”; con riserva, P. GIOCOLI NACCI, I/ CNEL secondo la
Costituzione, 2002, pg. 167. Piu in generale, C. LAVAGNA, Istituzioni di diritto pubblico, 1985, pgg. 205 e
ss. € 212. Cft., ex multis, Corte cost. sent. n. 235/2017.

5) L’obbligo di motivazione vale anche in caso di dissenso dal parere facoltativo: ved., in generale, A.M.
SANDULLIL, Manuale di Diritto Amministrativo, parte 1, 1984, pg. 620. Ex multis, TAR Veneto, sez. 111,
sent. 30 maggio 2003, n. 3049. Cfr., sempre in generale, art. 49, comma 4, D. Lgs. 18 agosto 2000, n.
267.

6) Cfr. Relazione al disegno di legge n. 3566 del 1986, Rel. MATTARELLA, per cui “E’ da rilevare come
Sia stata particolarmente sottolineata la funzione consultiva — peraltro finora occasionale — in materia di conginntura, di
programmi (incluso il parere preliminare sulla Relagione previsionale e programmatica) e di attuazione delle politiche
comunitarie. 11 Cnel in questi anni ha svolto questi compiti, ma il provvedimento in esame formalizza ['obbligo di
svolgimento e quindi indirettamente attribuisce ai destinatari dei pareri impegno a un loro riscontro”.

7) Ved., in generale, Corte cost. sent. n. 14/1964 per cui ricorre vizio di legittimita per irrazionalita “se si

accertasse che la legge abbia predisposto mezzi assolutamente inidonei o contrastanti con lo scopo che essa doveva conseguire
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ovvero se risultasse che gli organi legislativi si siano serviti della legge per realizzare una finalita diversa da quella di
utilita generale che la norma costituzionale addita”. In tal senso, Cotte cost., sent. n. 334/2004.

8) In tal senso, F. SCURTI, Consiglio Nazionale dell’economia e del lavoro (voce), in Enciclopedia italiana — 111
Appendice, 1961.

9) Corte cost., sent. n. 246/2010, cit.

10) Ordinanza del Procuratore della Repubblica presso il Tribunale di Trapani, emessa il 16 novembre
1961, iscritta al numero 7 del Registro ordinanze 1962 e pubblicata nella Gazzetta Utficiale della
Repubblica del 17 febbraio 1962, n. 44. La Corte Costituzionale con ordinanza n. 42/1963 ha
dichiarato inammissibile l'eccezione di legittimita costituzionale per difetto di legittimazione
processuale.

11) Pretura Salerno, ordinanza del 7 luglio 1964, iscritta al numero 185 del Registro ordinanze 1964 e
pubblicata nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica n. 26 del 30 gennaio 1965.

12) Cortte cost., sent. n. 44/1966.

13) In senso difforme, LAVAGNA, op. cit., pg. 212 che riconduce pacificamente alla tipologia di leggi
rinforzate o a procedura integrata quelle conseguenti alla funzione consulenziale dell’art. 99 Cost. quale
“spotesi di inserimento o aggiunta di atti eterogenei al procedimento legislativo” e FERRARI, op. cit., pgg. 359, 360
per cui ¢ innegabile che “/e leggi integrate dall’atto di cui all’articolo 99 della costituzione non sono perfettamente
eguali alle altre, in quanto hanno un elemento in pin e, quindz, un pin complicato procedimento (...) tuttavia, se si tiene
presente che il parere persegue le finalita di contribuire alla legittimita sostanziale della legislazgione, come si ¢
ripetutamente rilevato a proposito della funzione di garangia affidata agli organi ausiliari, si vede che il divario tra le due
specie di norme non ¢ meramente quantitativo. Ed allora il parere non ¢ qualcosa di trascurabile ma un ratforzamento
nei riguardi della legge (...). Si puo allora ritenere a ragione esistere nel nostro ordinamento, per effetto dell’art. 99 della
costituzione, una specie di leggi, qualificabili appunto come rinforzate, che rappresentano un grado superiore rispetto alle
altre e che percio si pongono antomaticamente tra queste ultime e quelle costituzgionali, determinando cosi una pin esatta

gerarchia tra le nostre fonti normative”.

14) Cfr., in senso analogo, ex multis, Corte cost, sent. n. 45/2019, tratta da CORTE
COSTITUZIONALE, Servizio studi, “Dialogo con il legislatore e gli organi di governo: moniti, anspici, inviti e
richiami nella ginrisprudenza costituzionale del 2018, Febbraio 2019.

15) Cfr. P. COSTANZO “I/ fondamento costituzionale della qualita della normazione (con riferimenti comparati e
adl'UE)’, in “Studi in memoria di Giuseppe G. Florida”, Napoli, 2009, pg. 177 ss. per cui la buona
legislazione ¢ “implicazione necessaria del sistema”, quanto “obiettivo costituzionalmente rilevante affinché altri
principi e regole di diretta ed incontestabile portata parametrica siano tenuti presenti nella produgione legislativa’.

16) Ex plurimis, GIOCOLI NACCI, op. cit., pgg. 163, 167, 168.
17) CHIARELLI, op. cit., pgg. 373, 374.

18) CHIARELLI, op. cit., pg. 377 e ss. In tal senso, P. VIRGA, Diritto costituzionale, 1975, pg. 97. Nel
senso che il CNEL ¢ “organo costituzionale”, Ordinanza Procura Tribunale di Trapani n. 7/61, ¢t per cui
“Affermare con legge che alla preparazione di provvedimenti (economici, NDR) deve restare estraneo proprio I'Organo
che la Costituzione prevede come “ausiliario” appunto per la elaborazione di tali provvedimenti sembra quasi un
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controsenso, perché in chiaro contrasto con guella che potrebbe definirsi la necessita costituzionale del Consiglio nazgionale
dell’economia e del lavoro”.

19) CHIARELLI, op. cit., pg. 373.
20) FERRARI, op. cit., pg. 220, 221.
21) GIANNINI, op. ¢it., pgg. 354 ¢ ss.

22) In generale, quando la Costituzione ha inteso qualificare una funzione istituzionale come facoltativa,
lo ha detto espressamente: si vedano, a titolo esemplificativo, gli artt. 59, comma 2, 62, comma 2, 74,
comma 1, 82, comma 1, Cost. Cfr. LAVAGNA, op. cit., ex plurimis, pg. 615.

23) L’eventuale esplicitazione dell’obbligatorieta in altri ambiti (es. artt. 126, comma 1, 132, comma 1,
133, comma 1, Cost., ¢it.) rispetto all’art. 99 Cost. puo imputarsi al circoscritto particolarismo dei primi

in raffronto alla trasversalita delle materie affidate dalla legge attuativa, nel secondo caso. Cfr.
LAVAGNA, op. cit., pg. 213.

24) ved. Relazione al disegno di legge n. 3566 del 1986, ¢it., per cui “L’unica attribuzione che avrebbe potuto
rappresentare una svolta sul piano dei rapporti tra organi di rappresentanza politica ¢ CINEL sarebbe stata la
obbligatorieta (ovviamente senza carattere vincolante) dei pareri del CNEL sui grandi temi delle riforme economico-sociali
e delle leggi di principio per ['ordinamento regionale. Sia nell'originaria proposta del CNEL sia nel progetto del Governo
(-..), tale obbligatorieta era stata prevista. 1/ Governo (...) (successivo, NDR) non I'ha proposta e laltro ramo del
Parlamento ha ritenuto formalmente di esciuderla, in quanto si ¢ preferito non toccare i delicati rapporti istituzionali a tale
obbligatorieta collegati, tema da affrontare presumibilmente in sede di riforma istituzionale complessiva”. Nel senso che
I'obbligatorieta puo essere stabilita autonomamente dalla legge attuativa “secondo le funzion?” che essa
attribuisce al Consiglio, ved. P. GASPARRI, Su/la rilevanza ginridica dei pareri del CNEL alle Camere, in
Mass. Giur. lav. 1962, pg. 323. Sennonche¢, sul piano ermeneutico, la natura giuridica del parere si ritrae
in primo luogo dal precetto che in via immediata e diretta lo prescrive, nel caso di specie la formula “E’
organo di consulenza delle Camere e del Governo” (cosi TAR Campania Napoli, sez. II, 9 dicembre 1985, n.
554, che dalla dicitura “sentito” inferisce obbligatorieta del parere). In tal senso, la riserva di legge di cui
allart. 99 Cost. impone al legislatore ordinario non I'an della consultazione del CNEL, stabilito
direttamente dal precetto costituzionale, ma il guando (ved. R. OCCHIPINTI, L’attivita consultiva del
Consiglio Nazionale dell’Economia e del Iavoro, in Rass. Parl., 1962, pg. 579).

25) In tal senso, OCCHIPINTI, op. cit., pg. 579, ¢ FERRARI, op. ez, pg. 358. Non ¢ condivisibile
I'obiezione per cui si tratterebbe di argomento politico (GIOCOLI NACCI, op. ¢it., pg. 169). A rivestire
valenza politica pare, semmai, la valorizzazione dell’inerzia dell’organo a dispetto dell'immanenza al

sistema e dell’operativita che gli sono attribuite dalla norma di rango costituzionale. Ved. anche F.
TRIMARCHI, Parere (voce), in Enciclopedia giuridica XXI1, 1988, 6.

26) In tal senso, G. BALLADORE PALLIERI, Diritto costituzionale, 1957, pg. 390. Cfr. anche
GIANNINI, op. cit., pg, 354.

27) Riprendendo la nota 23, mentre /an della funzione consultiva ¢ stabilito direttamente dall’art. 99,
comma 2, Cost., il guando ed il guomodo sono delegati alla legge attuativa in quanto regolante
tispettivamente “waterie” e “funzioni”(cfr. Ordinanza Procura presso Tribunale di Trapani n. 7/62, ¢it.).
Siffatte funzioni rappresentano le modalita operative del parere. Possono riguardarne la forma di
richiesta, di espressione e di acquisizione e, per 'appunto, 'eventuale vincolativita. Possono stabilire se
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sia preventivo o successivo rispetto all’atto amministrativo o legislativo che lo sottende, etc. Sotto
quest’ultimo aspetto, si veda il D.D.L. n. 2778 del 5 aprile 2017, recante “Riforma del consiglio nazionale
dell'economia ¢ del lavoro”, il cui art. 1 inserisce nella L. 936/86 lart. 11 bis che prevede il parere
obbligatorio non vincolante di natura segnatamente preventiva. Sulla distinzione tra pareri, ved. R.
GALLI, Corso di diritto amministrativo, 1994, pgg. 409, 410.

28) Corte cost., sent. n. 113/2015.

29) Ved. R. FRANCAVIGLIA/E. BRANDOLINI “I/ ritiro del parere di legittimita (Corte dei conti, Sez.
Ginrisdizionale Marche, N°© 338/2004)”, in Diritto & Diritti-rivista ginridica on line.

30) In tal senso, FERRARI, op. ¢it., 431, secondo il quale 'obbligatorieta della funzionale consulenziale
del CNEL “si rivela 'unica esplicazione coerente di tutto il sistema, per cui sarebbe addirittura sostenibile — e non
esclusivamente sul piano concettuale — il rovesciamento dell impostazione abituale, nel senso, cioe, che proprio i pareri
obbligatori debbono ritenersi la regola”. Infatti “una volta riconoscinta agli organi ausiliari la funzione di garanzia, per
cui i pongono come istituti di rilevanza costituzionale (tanto che incidono sulla forma di governo, sulle sitwazioni
ginridiche soggettive, sulla discrezionalita dell’atto politico etc.) si avrebbe non solo uno sviamento dei concetti di garanzia e
di rilevanzga costituzionale e, quindi, diciamo, cosi, un declassamento degli istituti e delle funzioni, ove non venisse loro
consentito di intervenire in tutti i casi per i quali sono stati istitugionalmente o creati €x NOVO, ovvero potenziati, ma si
verificherebbe la rottura dell organizzazione costituzionale. (...) E, cosi, mentre la costituzione ha dato vita agli organi
ausiliari per collaborare all’'attivita dei principali, in linea istitugionale, sistematica e, quindi, generale, la legge
d'attnazione verrebbe a stabilire la regola opposta, per cui tale collaborazione potrebbe essere respinta o richiesta secondo
Larbitrio del principale. Viceversa, stabilendosi non i casi dei pareri obbligatori, ma proprio quelli dei parer: facoltativi, i/
sistema non verrebbe intaccato, giacché la facolta riconoscinta all’'organo autoritario di non chiedere il parere si
configurerebbe come la facolta di sospendere la garanzia in ben determinate ipotesi e circostanze, non diversamente da quel
che accade quando il governo non rispetta la divisione dei poteri e legifera direttamente ed urgentemente, senza che il
richiamato  principio della divisione ne risulti alterato (...)”. Sulla nozione di organi ausiliari, ved. pit
approfonditamente SANDULLI, op. ¢z, pg. 390.

31) Sul concetto giuridico di doverosita, ved. SANDULLI, op. ¢iz., pg. 710.
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