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1. Sono presenti Alessandro Pajno, Luisa Torchia, Tiziano Treu, Franco Bassanini, Adriana Vigneri, Andrea Boitani, Massimiliano Atelli, Gustavo Ghidini.

Alessandro Pajno ricorda, innanzi tutto, che le autorità amministrative indipendenti nascono e si diffondono in sistemi costituzionali e di governo assai diversi fra di loro, e forse proprio per tale ragione si affermano in mancanza di una apposita norma costituzionale. La proliferazione delle Autorità Amministrative indipendenti costituisce un tratto comune a molti paesi occidentali e benché gli scenari in cui esse trovano posto siano assai differenti, sembra tuttavia possibile rintracciare un filo rosso che lega i diversi processi di cambiamento, accumunando gli ordinamenti nella tendenza ad affrancarsi dai vincoli delle rigidità delle burocrazie centrali, attraverso il ricorso a modelli organizzativi non gerarchici, più snelli e più idonei a rispondere alla domanda di governo.

Il tema delle autorità amministrative indipendenti si inserisce, infatti, nella più generale questione dei rapporti fra politica ed amministrazione (e fra governo ed amministrazione); l’affermazione di tali organismi si inserisce nel processo di transizione da sistemi di governo prevalentemente fondati sulla istituzione della rappresentanza politica a sistemi di governo rivolti alla valorizzazione di modalità di azione più orientate all’efficacia ed all’efficienza ed alla soddisfazione dei cittadini.

Il tratto che caratterizza tali organismi è quello dell’indipendenza, intesa come

· indipendenza funzionale (assenza di interferenze provenienti dal controllo esercitato dai vertici governativi, dal controllo politico di parte e dal controllo corporativo)

· indipendenza strutturale (garanzia che attiene alla nomina dei componenti dell’Autorità, potere di autorganizzazione; garanzia nell’uso delle risorse umane e finanziarie)

Di tali organismi, che sono caratterizzati dall’uso di poteri spesso assai diversi tra di loro, (di regolazione, di vigilanza, di indirizzo, consultivi, sanzionatori, istruttori, di decisione di controversie insorte nell’ambito di ordinamenti sezionali) sono state proposte più classificazioni. La più nota è quella che li distingue in autorità di garanzia (che garantiscono la correttezza e l’equilibrio nell’esercizio di attività pubbliche a tutela di diritti di cittadinanza e di diritti costituzionali) ed in autorità di regolazione (che svolgono una attività di ponderazione degli interessi mediante la definizione o applicazione di regole di comportamento e standards in settori rilevanti per la vita economica del Paese)

2.Organismi diversi, riferibili allo schema delle autorità amministrative indipendenti, operano ormai da diversi anni nell’ordinamento italiano. Il loro rilievo sembra destinato ad aumentare, sia in relazione alla crescente influenza della normativa europea, si ain relazione alla progressiva affermazione di un corretto sistema bipolare. Nonostante ciò, sono state manifestate critiche e perplessità in ordine alle autorità amministrative indipendenti, ai loro poteri ed al loro numero; ed anche di recente il Governo Berlusconi ha manifestato più volte l’intenzione di intervenire, sia riducendone il numero, sia trasferendo all’amministrazione tradizionale importanti funzioni sino ad ora esercitate da organismi indipendenti. Le principale critiche formulate riguardo alle autorità sono le seguenti:

a) proliferazione di previsioni legislative che, in modo disarticolato, fanno riferimento ad autorità ed agenzie;

b) difficoltà nell’identificazione di un modello unitario, sia sotto il profilo strutturale che funzionale;

c) eterogeneità degli interessi affidati alle autorità indipendenti;

d) rapporti delle autorità con il Parlamento e con il Governo;

e) profili costituzionali. Si può procedere alla sottrazione di settori cospicui di amministrazione alla responsabilità politica del Governo di fronte al Parlamento? Non sarebbe opportuno introdurre dei limiti, per il legislatore, in ordine alle istituzioni delle autorità indipendenti? In dottrina sono state, peraltro, manifestate rilevanti perplessità circa l’opportunità di intervenire, a livello costituzionale e con gli strumenti della legislazione ordinaria, sulle autorità. Una norma costituzionale sulle autorità indipendenti è presente soltanto nella recente costituzione rumena, mentre l’istituzione e la configurazione delle autorità risponde ad esigenze assai diverse, apprezzate di volta in volta dal legislatore.

Nonostante ciò, sembra essersi affermata una linea volta a realizzare una riforma nel settore delle autorità che individui un modello, detti le regole generali e razionalizzi gli organismi esistenti.

I punti problematici delle diverse discipline vigenti sulle autorità sono stati così identificati:

a) questione della nomina dei componenti

b) questione delle funzioni. Le perplessità riguardano, in particolare, l’ampiezza del potere normativo delle autorità, l’assenza di principi e di criteri volti a determinarne l’oggetto,l’assenza dei controlli

c) questione dei rapporti con la tutela giurisdizionale (rapporto tra la struttura contenziosa del procedimento ed il controllo giurisdizione; eventuali limiti alla cognizione giurisdizionale).

Nella scorsa legislatura, le autorità indipendenti sono state oggetto di una indagine conoscitiva da parte del Parlamento. Essa ha mosso alcune critiche alle scelte operate dal legislatore italiano (legislazione congiunturale; inesistenza di un modello generale; forte eterogeneità delle autorità e numero eccessivamente elevato di esse) ed ha suggerito alcuni rimedi, identificati nella razionalizzazione della legislazione, nell’elaborazione di un comune modello di riferimento, per il tramite di una disciplina costituzionale ed ordinaria, nel contenimento del numero delle autorità. La Commissione che ha proceduto alla indagine conoscitiva ha suggerito alcuni strumenti specifici: una legge quadro ordinaria, anche se generalissima, una possibile norma costituzionale, modifiche ai regolamenti parlamentari volte a rendere più facile il rapporto delle autorità con le Commissioni parlamentari.

3.Le proposte della Commissione hanno suscitato alcune perplessità, fondate da una parte, sulla natura meramente “circostanziale” della legislazione sulle autorità indipendenti sia nei paesi di tradizione europeo-continentale che in quelli di tradizione anglosassone, sulla problematicità di una stessa legge generalissima sulle autorità indipendenti e sulla obiettiva non necessità di una norma costituzionale al riguardo. Significativamente Sabino Cassese ha sintetizzato la questione dello intervento sulle autorità indipendenti con la formula “riforme no, forse ritocchi, che comunque è meglio non fare”.

Un intervento sulle autorità amministrative indipendenti (e sulle agenzie) è stato più volte preannunciato dal Governo. In particolare, il Ministro della Funzione Pubblica Franco Frattini, ha, in numerose interviste preannunciato una “riforma” delle autorità amministrative indipendenti (da effettuarsi all’esito dei lavori di una commissione appositamente costituita e, eventualmente, per gli interventi da effettuarsi con legge, con un emendamento alla legge finanziaria) basata sui seguenti punti:

a) copertura costituzionale delle autorità indipendenti

b) legge quadro sulle autorità, per fissare i principi fondamentali e le norme comuni (sulla composizione, sui criteri di nomina dei membri, sui poteri)

c) restituzione al Governo ad all’organizzazione ministeriale delle funzioni di regolazione di settori rilevanti: si tratta, in particolare, delle funzioni svolte dall’Autorità dell’energia

d) soppressione delle altre autorità che non svolgono funzioni connesse con diritti costituzionalmente garantiti.

4. In materia di autorità indipendenti è stato, altresì elaborato un progetto di legge da un gruppo di lavoro istituito presso l’AREL, che, pur condividendo l’esigenza di una disciplina generalissima delle autorità, intende contrastare l’intento di restituire alle strutture ministeriali – ed attraverso di esse, alla ragione politica – importanti funzioni di regolazione di settori assai rilevanti, rafforzando, invece, il modello delle autorità indipendenti. La proposta di legge trova i suoi punti significativi:

a) nella previsione di autorità di “tutela e garanzia” e di “vigilanza e regolazione”;

b) nella previsione di una disciplina generale riguardante i poteri di indirizzo del Governo e quelli normativi della autorità, la composizione e i procedimenti di nomina, i rapporti istituzionali e la tutela giurisdizionale;

c) in particolare, nell’adozione, quanto al profilo strutturale ed alle procedure di nomina, del modello proprio dell’Autorità per l’energia elettrica e il gas (organo collegiale nominato con D.P.R., previa delibera del Consiglio dei Ministri su proposta del Presidente del Consiglio, con la previa sottoposizione delle designazioni del Governo al parere di apposita Commissione parlamentare);

d) nell’istituzione di una Commissione parlamentare per i rapporti con le autorità;

e) nel trasferimento all’Autorità per l’energia delle funzioni statali di controllo in materia di risorse idriche oggi gestite dal Ministero delle infrastrutture; ed a quella sulle telecomunicazioni delle competenze sulla regolamentazione del mercato postale;

f) nella soppressione della COVIP e nel  trasferimento delle relative funzioni all’IVAP.

5.
La proposta di legge predisposta dall’AREL suscita, ad una prima lettura, qualche perplessità. Permangono, innanzi tutto, le riserve sull’opportunità di una disciplina generale delle autorità indipendenti, la cui presenza rischia, peraltro, di trasformare il relativo modello in un normale modulo organizzativo dell’esercizio dei poteri pubblici. Vengono, a tal proposito ricordate le raccomandazioni contenute nel Rapport public 2001 del Conseil d’Etat, che possono essere così sintetizzate:

g) chiarire l’inserzione delle autorità nel tessuto istituzionale (rapporti con la giurisdizione e con le amministrazioni tradizionali);

h) aiutare le Autorità a regolare i problemi di funzionamento e di esercizio dei loro poteri (organizzazione e funzionamento della collegialità, disciplina del potere sanzionatorio);

i) rinforzare i meccanismi in forza dei quali le Autorità rendono conto della loro attività, specie al Parlamento;

j) non utilizzare, se non a proposito, la formula delle autorità amministrative indipendenti;

k) rafforzare, parallelamente, la credibilità delle strutture tradizionali dello Stato, attraverso un incremento dell’imparzialità, della professionalità e dell’efficacia dell’azione.

Si ritiene, comunque, che una eventuale disciplina generale debba riguardare, fondamentalmente la questione della composizione e del procedimento di nomina e la formulazione di alcune regole generali riguardanti le procedure più importanti delle autorità indipendenti, (ivi comprese quelle riguardanti l’esercizio del potere normativo).

Suscita perplessità una certa timidezza nell’opera di riassetto. Viene infatti riconfermata, tra le autorità, la presenza dell’Autorità per la vigilanza sui lavori pubblici, le cui funzioni appaiono, invece, attribuibili all’organizzazione ministeriale; si potrebbe, altresì, procedere all’attribuzione ad un unico organismo delle funzioni di CONSOB, ISVAP e COVIP. Suscita, altresì, qualche perplessità la scelta di lasciare fuori la Banca d’Italia sia dalla disciplina generale che da ogni forma di riassetto.

Anche le norme sulla tutela giurisdizionale appaiono, ad una prima lettura, bisognose di alcune precisazioni e integrazioni.

I componenti del gruppo stabiliscono, comunque, di procedere ad una lettura più approfondita della proposta di legge, e di fa pervenire un breve appunto contenente le proprie osservazioni sulle questioni trattate, anche al fine della elaborazione del documento di ASTRID sulle autorità indipendenti.

La prossima riunione viene fissata il giorno 13 dicembre 2001 alle ore 13.00.
