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Introduzione

A «Raccolta dei pareri e Progetti di legge
in materia ecclesiastica resi dal Consiglio di Stato del Regno
Sardo» fra il 1849 e il 1855

di Giuseppe Barbagallo

1. «Esiste in Dogliani un Istituto di Carita e di Beneficenza de-
nominato Ritiro della Sacra Famiglia, il cui scopo primario ¢
I’educazione delle fanciulle, delle quali altre stanno in Convitto,
altre intervengono solo alle scuole, non che il provvedere poveri
di lavoro. Deve la sua fondazione al sacerdote Giuseppe Brac-
chi Parroco della Chiesa di S. Lorenzo di quel Paese, il quale
col Decreto Reale del 27 marzo 1838, con cui veniva data
I’esistenza legale al Luogo Pio, era dispensato dall’osservanza
delle formalita e degli obblighi, di cui nel R° Editto 24 dicem-
bre 1836, finché ne ritenesse personalmente la gestione».

2. Inizia cosi la nota del Ministero dell’Interno’ in data 11 giu-
gno 1855, riportata in capo al parere del 16 giugno 1855, con il
quale il Consiglio di Stato ha risposto® al quesito posto dal Mi-

! La quasi totalita dei pareri della presente raccolta son stati adottati su richiesta del
Ministro di Grazia, Giustizia ed Affari Ecclesiastici.

? «Considerato che la natura puramente laicale del [Ritiro della Sacra Famiglia] non
puo rivocarsi in dubbio a fronte delle tavole di fondazione; Che non puo considerarsi
come aggiunto all’Ente laicale un Ente ecclesiastico, sebbene le Maestre dell’Istituto
siano Terziarie Domenicane; poiché esse Maestre stipularono ciascuna individualmente
e in proprio nome ’accettazione dell’ufficio; Che la restituzione delle doti venne pattui-
ta a favore di chi ebbe ad apportarle, ¢ la devoluzione in caso di morte spettando
all’istituto laicale, rimane escluso anche per questo rispetto ogni interesse della Cassa
ecclesiastica; Che la disponibilita dei beni di quest’Istituto non puo quindi incontrare
ostacolo nella Legge del 29 maggio scorso; Che fondati sono i riflessi addotti in propo-
sito dal Ministero e conveniente la determinazione di limitare per ora ogni provvedi-
mento a permettere la progetta vendita al fine di eseguire la chiesta restituzione delle
doti; E di parere che si possa rassegnare il trasmesso Progetto di Decreto alla firma del
Ren.

15



16 Introduzione

nistro dell’Interno del Regno di Sardegna. 11 Consiglio di Stato
a sezioni riunite (I’equivalente della attuale adunanza generale)
ha espresso parere che la legge 29 maggio 1855, n.878 (c.d.
legge Rattazzi’) non si applicasse al caso in questione. Il Consi-
glio non si ¢ espresso su un nuovo assetto dell’Istituto. Esso si ¢
limitato a dare parere favorevole, come richiesto dalla Ammini-
strazione, al decreto di autorizzazione alla vendita di alcuni beni
del Ritiro della Sacra Famiglia. Il ricavato della vendita doveva
servire a restituire alle Suore Terziarie Domenicane le doti da
loro conferite all’Istituto all’inizio del loro ufficio. Le suore si
erano valse della facolta di lasciare I’Istituto, poiché il Governo
non ne aveva autorizzato il progetto di modifica del-
I’ordinamento.

3. Ho sentito il bisogno di iniziare questa mia introduzione con
la voce proveniente immediatamente dalle carte contenenti que-
sti pareri. Come dire? Un senso di rispetto verso un nostro pas-
sato e verso donne e uomini — non mi riferisco soltanto ai
componenti del Consiglio di Stato, ma anche a tutti gli attori
che hanno dato vita a questi pareri — donne e uomini, che, tutti,
hanno lasciato un segno e hanno determinato la storia e, anche,
la nostra storia®.

4. 1 pareri del Consiglio di Stato del Regno di Sardegna e, poi
del Regno d’Italia e della Repubblica italiana non erano pubbli-
ci. Lo sono diventati soltanto con I’art.15, recante titolo Pubbli-
cita dei pareri del Consiglio di Stato, della legge 21 luglio
2000, n. 205, la quale cosi dispone: «I pareri del Consiglio di
Stato sono pubblici e recano 1’indicazione del presidente del
collegio e dell’estensore». Questi pareri rappresentano, quindi,

* La c.d. legge Rattazzi dispose ’abrogazione della soggettivita civile degli enti
monastici che non attendessero alla predicazione, all’educazione o all’assistenza degli
infermi, dei Capitoli delle Chiese collegiate non aventi cura d’anime od esistenti in citta
con popolazione fino a 20.000 abitanti, i benefizi semplici senza servizio religioso an-
nesso da compiersi personalmente dal provvisto.

* Mi pare che un concetto simile sia ben espresso nel brano di Francesco De Grego-
ri: «La Storia siamo noi, attenzione Nessuno si senta escluso».
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un dono dei nostri antenati che giunge a noi da un secolo e
mezzo addietro.

5. 1l grande e paziente lavoro di Carlo Bersani fra la biblioteca
del Consiglio di Stato e 1’Archivio Centrale dello Stato a Roma
ha portato alla luce i due volumi dei pareri raccolti per iniziativa
di Fausto Malaspina’ sotto il titolo Risoluzioni di diritto pubbli-
co ecclesiastico ossia Raccolta dei pareri e Progetti di legge in
materia ecclesiastica resi dal Consiglio di Stato del Regno Sar-
do 1832—1855. Da tali volumi sono stati tratti i pareri raccolti in
questo libro. Il lavoro di Carlo Bersani non si ¢ limitato a porta-
re alla luce 1 pareri contenuti nel libro, ma ne ha reso piu facile
e ricca la lettura attraverso un imponente corredo di note, che
tengono anche conto dei fascicoli contenenti i verbali delle
udienze in volumi rilegati e degli atti preparatori contenuti in
faldoni non rilegati. Inoltre, Carlo Bersani ha gia pubblicato
Stato, Chiesa e Statuto che «[prende] le mosse» dalla stessa
raccolta dalla quale sono stati tratti i pareri del presente volume,
concernenti, appunto, lo Statuto e i rapporti fra Stato e chiese.
Ora questa raccolta ¢ a disposizione di tutti.

6. L’attivita consultiva del Consiglio di Stato Sabaudo si svol-
geva in maniera simile a quanto avviene oggi per I’attivita con-
sultiva del Consiglio di Stato della Repubblica italiana. La ri-
chiesta del parere, proveniente dall’autorita a cid competente,
veniva assegnata a una delle tre Sezioni®, o direttamente alle
Sezioni riunite, quindi al relatore, il quale redigeva la proposta
di parere, che veniva, distribuita per tempo ai consiglieri e,

° Fausto Malaspina fu nominato reggente alla segreteria del Consiglio di Stato
nell’aprile del 1853, divenne, consigliere del Consiglio di Stato il 18 dicembre del 1859.
Si vedano C. BERSANI, Stato, Chiesa e Statuto, Aracne, Canterano (RM), novembre
2016, p. 11, nota 4, e ivi citata, L. Montevecchi, Malaspina, Faustino, in G. MELIS, a
cura di, /I Consiglio di Stato nella storia d’ltalia, Le biografie dei magistrati (1861—
1948), Milano 2016, Tomo I, pp.95-96.

® L’art. 8, primo comma, del Regio Editto N.2417 del 18 agosto 1831 istitutivo del
Consiglio di Stato sabaudo (d’ora in avanti “il Regio Editto”) dispone: «Il Consiglio di
Stato sara diviso in tre sezioni, cio¢: 1° La sezione dell’Interno. 2° La sezione di Giusti-
zia, Grazia, e di Affari Ecclesiastici. 3° La sezione di Finanze».
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quindi, discussa in Sezione. La Sezione poteva concludere (a
meno di originaria assegnazione alle Sezioni riunite) il proce-
dimento con il parere o rimettere la questione alle Sezioni riuni-
te, che esprimevano il parere. Il modello, abitualmente seguito
prevedeva una intestazione:

Data
Consiglio di Stato
Denominazione della Sezione
Argomento del quesito o dell’affare

Quindi la relazione del relatore e, infine, il parere della Sezione
o del Consiglio, nel caso il parere o 1’affare fossero sottoposti
alla discussione delle sezioni riunite del Consiglio di Stato’.
L’attuale “Adunanza generale” ¢ I’equivalente delle “Sezioni
riunite” del Consiglio di Stato sabaudo, di cui all’art.23 del Re-
gio Editto n. 2417 del 18 agosto 1831, istitutivo del Consiglio di
Stato del “Regno di Sardegna, di Cipro e di Gerusalemme”
(d’ora in poi Regio Editto). Attualmente, la discussione in se-
zione non ¢ preceduta dalla proposta del parere. La proposta di
parere (preavviso) ¢ portata a conoscenza dei consiglieri parte-
cipanti all’Adunanza generale. Tale regola (distribuzione del
preavviso) attualmente vige soltanto per le discussioni in Adu-
nanza generale® in caso di pareri su progetti di legge, di regola-
menti e di testi unici (distribuzione almeno due giorni prima

" L’art.23, primo comma, del Regio Editto dispone: «Gli affari di universale impor-
tanza o di ordine pubblico, dopo I’esame preparatorio d’una delle sezioni, secondo
I’ordine delle materie, saranno sottoposti alla discussione delle sezioni riunite del Con-
siglio di Stato».

8 11 sistema della rilettura collegiale, prima della pubblicazione della sentenza, ¢ se-
guito dalla Corte costituzionale italiana. Presso le altre Corti italiane, dopo la decisione
collegiale, la sentenza ¢ sottoposta alla verifica del Presidente del Collegio, il quale ne
deve garantire la conformita del dispositivo e della motivazione alla volonta della mag-
gioranza del Collegio. Il Presidente del Collegio pud sempre disporre, anche se non
espressamente ¢ specificamente previsto, che la sentenza venga letta e approvata colle-
gialmente in camera di consiglio (artt. 617, comma 3, c.p.p., 119, primo comma, disp.
att. c.p.c. 39, comma 1, codice del processo amministrativo).
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dell’adunanza). Per tutti gli altri affari da sottoporsi all’esame
dell’adunanza generale decide il presidente volta per volta
(artt.19 e 20, R.D. 26 giugno 1924, n.1054; 47¢ 48, R.D 21
aprile 1942, n. 444; 12 d.P.R.24 novembre 1971, n. 1199; 3, 1.
27 aprile 1982, n. 186).

7. Non dico nulla di nuovo suggerendo che ogni prodotto
dell’ingegno, come ogni elemento della realta, ¢ fatto, o, per lo
meno, rileva anche attraverso 1’opera o lo sguardo di chi in
qualsiasi modo ne usufruisce. Ho guardato a questi pareri con-
siderando, fra I’altro, che:

a) era tramontato il periodo dei Grandi Tribunali e del diritto
comune vigenti nell’Europa continentale e in Inghilterra nei se-
coli dal 16° al 18°°;

b) erano intervenute le codificazioni, composte da regole
astratte, piuttosto che da una serie di esempi di casi, cio in linea
con il pensiero illuministico della separazione dei poteri e della
idea che i giudici non sono altro che la bocca che pronuncia le
parole della legge'® e diverrebbero legislatori se fosse loro per-
messo di interpretare la legge'';

c) il 4 marzo 1848 Carlo Alberto aveva concesso lo Statuto,
rinunciando alle prerogative del potere assoluto. Sotto il profilo
analitico, per gli aspetti qui rilevanti, ho ritenuto poter assimila-

? Nel periodo XVI-XVIII secolo la forma delle decisioni giudiziali fu comune ai
grandi tribunali europei e inglesi. Lo stile, “rotale”, era casistico e cavilloso; ogni que-
stione era esaminata analiticamente, ogni argomento contrario alla soluzione era conte-
stato. La soluzione veniva fondata su citazioni di fonti di diritto romano e canonico, su
principi generali, su precedenti sentenze (contenute, per lo piu, in raccolte predisposte
da grandi giuristi), sulla autorita di grandi giuristi (giudici, avvocati, accademici: docto-
res). Si veda, in particolare, G. GORLA, L. MOCCIA, A ‘Revisiting’ of the Comparison
Between ‘Continental law’ and ‘English Law’ (16"-19" Century), «The Journal of Le-
gal History», vol. 2, issue 2, 1981, pp.143—156.

10«[...] les juges de la nation ne sont, comme nous avons dit, que la bouche qui
prononce les paroles de la loi; des étres inanimés, qui n’en peuvent modérer ni la force
ni la rigueur. C’est donc la partie du corps législatif, que nous venons de dire étre, dans
une autre occasion, un tribunal nécessaire, qui 1’est encore dans celle—ci; c’est a son
autorité supréme a modérer la loi, en faveur de la loi-méme, en pronongant moins ri-
goureusement qu’elle», C. L. DE SECONDAT MONTESQUIEU, Esprit des lois, 1777 Gar-
nier 1.djvu/501.

"' P. VERRL, Sulla interpretazione delle leggi, «Il Cafféy, 1776, 11-28.
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re sentenze e pareri. Il Consiglio di Stato sabaudo fin dal suo
sorgere ha partecipato di una competenza contenziosa in base
all’art. 29 del Regio Editto'?, per quanto concerne quello, che
ora ¢ diventato il ricorso straordinario al Presidente della Re-
pubblica. Il Consiglio di Stato sabaudo, e poi il Consiglio di
Stato italiano, fino al 1877 hanno avuto competenza sui conflitti
di giurisdizione e dal 1859 fino ad oggi accanto alle funzioni
consultive hanno sempre mantenuto funzioni giurisdizionali'’,

8. Come accennato gli “sguardi” con i quali ci si puo rivolgere a
questi pareri sono molti. Carlo Bersani, nel suo studio Stato,
Chiesa e Statuto ha dato valore centrale al rapporto fra Stato e
Religioni. Certamente la materia di questi pareri ¢ il diritto ec-
clesiastico. Mi ¢ parso, pero, poter anche essere utile un esame
multidisciplinare e in qualche modo neutrale, che tenda a co-
gliere alcuni aspetti ritenuti significativi, riportando brani dei
pareri relativi a tali aspetti. Cosi i parametri utilizzati per
I’esame dei 41 pareri di questo volume sono stati i seguenti: 1)
riferimenti allo Statuto; 2) citazione di fonti normative non sta-
tali, di altri ordinamenti o comunque riferimenti allo jus natura-
le a principi generali o ad altre fonti normative; 3) uso della
lingua latina, o di lingue straniere; 4) citazione di precedenti
dello stesso Consiglio di Stato; 5) conformita o difformita ri-
spetto alla posizione della Amministrazione richiedente; 6) uso
del considerato che e della c.d. frase unica; 7) citazione testuale
della previsione normativa rilevante; 8) presenza di obiter.

12 Art. 29 «E stabilita da Noi per ora una Commissione di cancelleria composta di
sei Referendari, sotto la presidenza del Cancelliere o del Guarda—Sigilli. Questa Com-
missione sara incaricata dell’esame dei ricorsi in materia giuridica, sovra i quali il Con-
siglio di Stato dovra poscia deliberarey.

' G. BARBAGALLO, La giurisdizione del Consiglio di Stato dalle origini al 1923,
nel Regno di Sardegna e nel Regno d’ltalia, in G. MELIS, a cura di, /I Consiglio di Stato
nella storia d’Italia. Le biografie dei magistrati (1861—1948), Milano, 2006, 2, 2299 ss.
A. SANDULLIL, [l riordinamento del contenzioso amministrativo. Le leggi 30 ottobre
1859, nn.3705,3706,3707 e 3708, in Il Consiglio di Stato:180 anni di storia, Bologna,
2011, pp.49 e ss. A. POLICE, La giurisdizione “propria” del Consiglio di Stato dagli
allegati D ed E della legge20 marzo 1865, n.2248 al c.p.a., in II Consiglio di Stato:180
anni di storia, cit., pp.49 e ss., pp.77 € ss.



