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Verso il recupero di competenze generali
dell’amministrazione centrale

1. Ciascun coordinatore si & occupato par-
ticolarmente di uno o pitt schemi di decreti
legislativi delegati; e, ovviamente, in questa
loro Presentazione, dira soprattutto di quello
o di quelli che ha seguito di pit.

Sennonché, vi & una esigenza di esposi-
zione generale, oltre 1'introduzione del prof.
Togni: dell'impianto della legge di delega-
zione e di quello dei suoi testi attuativi, non-
ché del procedimento attraverso il quale si &
arrivati alla loro bozza.

Si e stabilito che questo sarebbe stato
compito del coordinatore che avrebbe parla-
to per primo; e parlare per primo é toccato a

me: davvero non so per quale legittimazio-
ne. Tanto piu1 che mi ritengo solo un puro
giurista, e solo come tale vi parlo: senza
avere alcun titolo, quindi, per esprimere
giudizi nel merito di un testo legislativo che,
per sua natura, é intriso di politicita.

2. La legge 15 dicembre 2004, n. 308, dun-
que. E di essa si deve dire subito che la sua
struttura non pone in risalto la sua sistema-
ticita. Soffre, come tante, troppe leggi di
questi anni, dell’esigenza di concentrare in
un unico articolo contenuti troppo vasti ed

eterogenei. Si puo capire che questo modo
di formulare i testi legislativi sia ritenuto
necessario per l'asprezza dei contrasti in
Parlamento, ma anche per la debolezza delle
c.d. forze politiche e delle loro coalizioni: nel
rispetto del disposto dell’art. 72, comma 1,
Cost., secondo il quale “Ogni disegno di
legge...” & approvato “... articolo per artico-
lo...”; ma solo formale: anche se la disposi-
zione non definisce esplicitamente la massi-
ma espansione che possa avere questo, e il
massimo di eterogeneita di contenuti che
possa tollerare. Ma ci6 non toglie che, con
questa tecnica legislativa, non risultano evi-
denti i fili della trama normativa: sicura-
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mente al comune cittadino, ma non poco :
anche all’interprete professionale.

Con la legge n. 308/04, certo, non siamo
arrivati ai 572 commi dell’unico articolo del-
I'ultima finanziaria (L. 311/04), o, risalendo
agli anni "90 e ad altre maggioranze, ad altre
leggi in materia, organizzate in 3 o 4 artico-
li, ciascuno contenente pii 0 meno tanti
commi quanto gli articoli di un libro del
codice civile. Ma essa concentra comunque
in un solo articolo, sviluppato in 54 commi,
tutta una materia assai vasta. E soprattutto
assal eterogenea.

E evidente una prima linea di disconti-
nuita tra i vari suoi contenuti: tra le disposi-
zioni rivolte al legislatore delegato, e quelle
di immediata applicazione. Questa diversita
di contenuti e rintracciabile pi1 0 meno in
ogni legge di delegazione. Ma qui & esaspe-
rata dall’accentuazione di tale diversita: fino
a sfiorare la contraddittorieta. Le norme pro-
priamente di delega, infatti, hanno il dichia-
rato intento di migliorare innovativamente i
mezzi giuridici per la protezione dell’am-
biente. Alle altre, viceversa, sarebbe arduo
assegnare il medesimo scopo: sono di sana-
toria di ampie illegalita; e la loro formula-
zione in un unico testo legislativo ha quasi il
sapore di una sorta di prezzo che il disegno
riformatore ministeriale ha dovuto pagare
all’esistente e a chi lo vuole salvare.

Il rilievo e tutt’altro che irrilevante. Sono
note le critiche che hanno investito subito la
legge: spesso aspre, non di rado troppo aspre.
Ma, a ben guardare, queste hanno riguardato
pressoché esclusivamente le disposizioni di
sanatoria. Potrebbero essere anche largamen-
te condivisibili. Ma non ¢ affatto condivisibi-
le la strumentazione che ne ha fatto I'opera-
zione mediatica subito sviluppata: di esten-
sione aprioristica di tali valutazioni cosi ne-
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gative anche al contenuto delle norme di de-

legazione propriamente dette. Che non lo

~ meritano. O, quanto meno, non meritano una
ostilita che sia solo preconcetta, e non basata
su un loro ponderato esame.

Per quel che riguarda la concentrazione
in un unico articolo degli eterogenei conte-
nuti della legge, resta, pero, il rilievo gia

4 accennato: anche il vario contenuto di tali
norme di delegazione ¢ tutt’altro che offerto
sistematicamente. Non é articolato con evi-
denza, anzitutto, secondo l’articolazione che

dovranno avere i testi legislativi delegati. Il

legislatore delegante ha compresso i criteri

generali di delega nelle ben dodici proposi-
zioni dell'unico comma otto: dove si ha la
sensazione di poter leggere di tutto, seguen-
do la traccia di quella specie di racconti in
forma normativa che sembrano costituire le
tipiche formulazioni convenzionali della
legislazione di questi anni; ma anche qual-
cosa di contrario al tutto. Ed ha stipato quel-
li specifici per ogni materia devoluta al
legislatore delegato, in un solo, straripante
comma 9, diviso in 7 gruppi: anche qui,
ammassando contenuti eterogenei, in un
complesso di proposizioni normative che &
I"'unico punto di emersione della individua-
lita dei testi suddetti.

3. Detto questo, peraltro, per quel che

riguarda il rapporto tra legge di delegazione
e i futuri decreti legislativi delegati, va
respinta subito una accusa che ¢ stata spesso
rivolta alla legge di delegazione: che avreb-
be lasciato troppi spazi al legislatore delega-
to. I “ principi e criteri direttivi” sono si affa-
stellati, ma non si puo dire che siano altret-
tanto generici. E chi ricorda le deleghe in
materia tributaria della passata legislatura,
o quelle precedenti, anche non di poco, in
materia di trasferimento di competenze dal-
lo Stato alle Regioni e agli Enti locali, non
credo che possa dire che qui, comparativa-
mente, le maglie sono troppo larghe.

Nella L. 308/04, in verita, sembrano
ragionevoli i margini di discrezionalita
lasciati al Governo; una loro ulteriore com-
pressione, avrebbe compromesso il signifi-
cato stesso di una scelta a favore di una

legislazione non parlamentare e delegata.

Senza contare che la legge-delega ha sotto-
posto il Governo, il Ministero, ad un control-
lo parlamentare che, almeno sulla carta, e
disegnato come pill penetrante del solito; e
che, comunque, lo & molto: alla previsione dei
soliti meccanismi dell’intervento delle com-
missioni nel procedimento — anzi: qui & pre-
scritto addirittura un duplice passaggio —, ha
aggiunto, al comma 15, ’obbligo del Ministro
di riferire alle commissioni medesime ogni
quattro mesi, circa lo sviluppo dell’iter di ela-
borazione dei testi delegati; in particolare,
circa i lavori della Commissione consultiva
istituita ai sensi del precedente comma 11.

4. E qui bisogna dire di questa Commis-
sione, del rapporto del suo ruolo con quello
del Governo e del Ministero, e, quindi, di
quello specifico di questi organi politici.

E indubbia l'assoluta predominanza
ministeriale nella redazione dei testi.

Predominanza che, anzitutto, deriva
direttamente dalla natura delle cose. Si &
negato che siano eccessivi gli spazi che il
legislatore delegante ha lasciato a quello
delegato. Ma questo non significa che siano
irrilevanti: tutt’altro; altrimenti, si & gia
notato, la delegazione non avrebbe pili una
propria ragion d’essere. E le scelte di tale
legislatore delegato non possono che essere
politiche.

E che il ruolo della Commissione, rispetto
al Ministero, debba essere delineato come
puramente servente, & poi reso manifesto
dalla stessa legge di delegazione: il cui
comma 11 dispone che “il Ministero... si avva-
le..” della Commissione stessa; alla quale,
dunque, non & stata attribuita l'iniziativa
della predisposizione dei testi, e neppure
una loro elaborazione autonoma; quanto
meno, non gliene sono state riservate.

Fortunatamente.

Infatti, per la comprensione del modo nel
quale i testi sono stati fin qui elaborati, biso-
gna tenere conto di un fattore che, al riguar-
do, ha manifestato una fortissima influenza
condizionante: quello temporale. Il Ministro
ha presentato alla Camera dei deputati il
disegno di legge di delegazione il 19 dicem-
bre 2001. Poteva ragionevolmente sperare in
una sua sollecita approvazione parlamenta-




re. Se questa fosse avvenuta, il legislatore
delegato poteva avere a disposizione, se non
proprio una intera legislatura, quasi: un
lasso di tempo, quindi, che gli avrebbe con-
sentito di esercitare con agio la delega, even-
tualmente con le opportune proroghe che
sono diventate pressoché di prassi, facendo
precedere la redazione dei testi da appro-
priati studi preparatori secondo noti esempi
stranieri; e anche di completare il disegno

normativo entro un‘unica legislatura, con i

decreti correttivi e con i regolamenti e con

gli atti amministrativi attuativi. Viceversa, la

legge di delegazione porta la data del 15

dicembre 2004: non certo per colpa del
Ministro, che aveva esercitato tempestiva-
mente l'iniziativa governativa, e aveva sti-
molato 'ulteriore procedura, s‘intende per
quel che gli competeva. Cosi, il legislatore
delegato @ stato investito nelle sue funzioni,
quando della legislatura residuava non piu
di un anno e mezzo, nella migliore delle ipo-
tesi; per di piu, in una situazione politica che
ci si limitera a dire meno stabile di quella di
quattro anni prima. E la Commissione ha
avuto ancora meno tempo a disposizione: il
decreto della sua nomina porta la data del
21 gennaio 2005, le sono state necessarie
alcune settimane di rodaggio anche per I'in-
staurazione di proficui rapporti con la paral-
lela Segreteria tecnica, e i suoi lavori si sono
dovuti svolgere sotto 1'urgenza del rispetto
del termine imposto dal comma 5 della
legge (un anno dalla sua entrata in vigore),
per la trasmissione dal Governo alle compe-
tenti Commissioni parlamentari degli sche-
mi dei decreti legislativi.

Cosi, si spiega I'avverbio dell’esclamazio-
ne precedente, a proposito della preminenza
del ruolo che la natura delle cose e la legge
stessa hanno attribuito al Ministero: fortu-
natamente; e, si puo ora aggiungere anche in
riferimento al fatto che non & stato con le
mani in mano negli anni tra la presentazio-
ne del disegno di legge e la sua approvazio-
ne. Perché e stata questa sua preminenza, e
questa sua attivita, che ha permesso alla

Commissione di trovare gia svolto il grosso
del lavoro preparatorio. La Commissione,
percio, ha potuto dedicarsi soprattutto alla

rifinitura dei testi, alla loro omogeneizzazio-
ne interna, e alla loro armonizzazione col
resto dell’ordinamento. Da questo punto di
vista, non & stata sbagliata la composizione
dell’organo consultivo: & stato osservato che
i giuristi che ne fanno parte sono soprattut-
to pubblicisti generalisti; ma tale composi-
zione appare la pit adatta al ruolo che ha
effettivamente svolto: cosi che @ risultata &
meno grave la scarsezza di competenze giu-
ridiche specifiche nella materia.

Peraltro, nel testo legislativo, a proposito
del procedimento di redazione degli schemi
di decreti legislativi, vi & un silenzio: sull’in-
tervento del Consiglio di Stato in sede con-
sultiva. Tale redazione porra indefiniti pro-
blemi tecnici: all'interno del complesso dei
testi, e tra di esso nell'intero ordinamento
nel quale andranno inquadrati. E chi cono-
sce la preziosa e insostituibile opera che il
Consiglio di Stato ha sempre svolto nella
formulazione dei testi normativi di matrice
governativa, non pud non ritenerla essen-
ziale anche nel nostro caso. L'omissione
nella legge di un richiamo esplicito in que-
sto senso, credo che debba essere colmata
come risultato di una interpretazione siste-
matica delle norme su un simile ruolo del
Consiglio di Stato stesso. Peraltro, sono
assai lieto di avere appresso la notizia secon-
do la quale la scelta politica sarebbe comun-
que nel senso di richiedere il suo intervento.

5. A questo punto del mio gia troppo
lungo discorso, non e pensabile che io possa
intraprendere una analisi particolareggiata
della legge. Accennerd qui, percio, solo a tre
punti di piu saliente rilevanza, che poi, del
resto, si traducono in tre gruppi di problemi
giuridici maggiori.

Anzitutto, al rapporto tra competenze
statali e quelle regionali, e degli Enti locali in
genere; che, poi, diventa il problema del
rapporto della legge di delegazione con la
riforma del titolo V della Costituzione.

La relativa legge costituzionale, come si
sa, & del 2001, e porta la data del 18 ottobre:
del giomo antecedente, ciog, a quello di pre-
sentazione del disegno di legge governativo
alla Camera dei deputati. L'impianto di que-
sta non sembra in contrasto con la riforma.
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Ma ¢é indubbio che porta molte tracce della
cultura precedente, e del testo originario
degli artt. 117 e 118. Un esempio per tutti: il
richiamo addirittura esplicito, al comma 8,
della L. 59/97 e del D.Lgs. 112/98 come cri-
terio anche del nuovo riparto di competenze
tra Stato, Regioni ed Enti locali. Nulla di pitt
comprensibile: quante leggi successive alla
. riforma costituzionale, la violano, talvolta
addirittura platealmente? E quante, del
resto, che non le posteriori di poco, e che,
quindi,derivano le loro pecche non vischio-
sita concettuali?
Non ¢ il nostro caso. Cid nonostante, ci
siamo dovuti porre il problema di quale
possa essere considerata l'incidenza della
sopravvenuta legge costituzionale, sui sud-
detti richiami, come criteri e principi di
delega, di tali leggi ordinarie precedenti. E
ci siamo dati la risposta che questa soprav-
venienza non poteva essere considerata
irrilevante: per rispettare tali richiami, del
resto non si poteva non rispettare la
Costituzione ormai vigente. D’altra parte,
non si pud valutare la costituzionalita di
una legislazione delegata, ponendola a raf-
fronto solo con la rispettiva legge di delega:
in una sorta di téte-a-téte normativo. E ov-
vio che va inquadrata nella prospettiva,
viceversa, dell’intero ordinamento nel
quale va ad inserirsi: di quell’ordinamento
di cui le disposizioni costituzionali sono la
prima e piu alta fonte esplicita — s’intende,
nel testo vigente al momento nel quale la
delega viene esercitata.

Nella sostanza degli schemi di decreti
legislativi arrivati alla attuale formulazione,
poi, vi sono indubbi profili di accentramen-
to di competenze allo Stato e al Ministero. Si
tratta di scelte — politiche, non tecniche — che
vanno sottolineate apertamente, ma anche
che possono e devono essere altrettanto
apertamente difese.

Anzitutto, sul piano tecnico-giuridico. E
contro la piu facile delle critiche: come &
possibile questo accentramento, dopo l’en-
trata in vigore di una riforma costituzionale
che sicuramente é ispirata ad un decentra-
mento di tanto pilt ampio di quello delinea-
to nel testo originario della Costituzione?

Si deve osservare, peraltro, che questa &
solo una tendenza di fondo della riforma;
ma che non mancano spunti in contro-ten-
denza. Uno dei quali, proprio in materia di
ambiente: solo ora questa viene esplicita-
mente richiamata in Costituzione; e, soprat-
tutto, solo oggi essa & attribuita alla compe-
tenza legislativa esclusiva dello Stato.

Si obiettera: ma ¢ la stessa Corte costitu-
zionale, soprattutto a partire dalla sentenza
307/03 in materia del c.d. elettrosmog, che ha
ridimensionato la portata dell’esclusivita
dell’attribuzione allo Stato della materia,
intesa piuttosto come un valore da persegui-
re, e, quindi, ricavando nel suo ambito fasce
di possibili competenze regionali e locali,
altrettanti costituzionalmente consentite, e
in certi limiti addirittura garantite.

Si replichera: & proprio questa giurispru-
denza, pero, che sovrappone al tenore lette-
rale delle norme costituzionali — e, quindi,
con forza prevalente rispetto alla legisla-
zione ordinaria precedente —, il criterio
dello spessore e della dimensione degli
interessi sostanziali sottostanti. Non si
vuole affermare che, cosi, la Corte recupera
il livello nazionale, regionale o locale degli
interessi, che aveva utilizzato come criterio
di interpretazione e di applicazione degli
artt. 117 e 118 Cost., nel loro testo origina-
rio, anche per il loro testo attuale; ma,
certo, il suo attuale orientamento non se ne
discosta di molto: almeno nella sostanza, e
al di l1a delle espressioni impiegate o
respinte nella motivazione delle sue sen-
tenze. Per fortuna. Perché cosi riconosce,
oltre la formulazione del testo costituziona-
le vigente — ma, si ricorda, & gia questo
testo che affida l'ambiente alla competenza
legislativa esclusiva statale —, che vi sono
esigenze unitarie, che richiedono necessa-
riamente per la loro soddisfazione 1'eserci-
zio unitario di competenze. Di piit: cosi la
Corte, con una giurisprudenza che credo
debba essere considerata in modo molto
positivo, tenta di ricondurre a sistema una
riforma costituzionale che vorrei permet-
termi di definire abbastanza sgangherata —
senza nascondermi che potremmo anche
vedere di peggio.




Tuttavia, non credo che, nella valutazio-
ne del relativo accentramento di compelen-
ze in materia ambientale dello Stato e nel
Ministero, ci si debba arrestare al solo aspet-
to giuridico. Il problema & anche politico -
sotto certi profili, anzitutto —. Non sono
legittimato a entrare nel merito di esso. Ma
credo che delle scelte compiute politica-
mente, si deve rivendicare, appunto, la poli-
ticitd; e che & su questo piano che si dovreb-
be sviluppare il dibattito che con tutta pro-
babilita si avra. Vi & un esempio in un certo
senso parallelo: quello del dibattito gia am-
piamente sviluppato, sul riparto di compe-
tenze tra Stato, Regioni ed Enti locali, su
una materia per molti aspetti contigua,
ossia quella dei beni culturali; e della levata
di scudi dei suoi cultori nei confronti di un
decentramento che hanno ritenuto maggio-
re di quello auspicabile, a favore delle
Regioni: evidentemente ritenute meno affi-
dabili, e comunque inidonee a vedere i pro-
blemi in una prospettiva unitaria. Anche le
Regioni sono enti al servizio dei cittadini e
della societa nel suo complesso: non sono
portatrici autoreferenziali di valori propri.
E, dunque, mi parrebbe opportuno che il
dibattito sui riparti di competenza in esa-
me, si svolgesse, sia pure entro i limiti costi-
tuzionalmente consentiti, avendo precipuo
riguardo alla natura delle cose, all’opportu-
nita sostanziale delle allocazioni di compe-
tenze.

6. Altri gruppi di problemi, giuridici e
non, che la Commissione ha dovuto affron-
tare, riguardano le esigenze di armonizzare
gli schemi di decreti legislativi con le linee
salienti della evoluzione della legislazione
amministrativa in questi anni e decenni. Le
parole-chiave che la sintetizzano sembrano
essere: de-regolazione, semplificazione, de-
legislazione.

Se fosse possibile individuare una chiave
unitaria di lettura di un insieme cosi com-
plesso e diversificato di norme quale & quel-
lo costituito dagli schemi di decreti legislati-
vi in esame, mi azzarderei a dire che essa va
definita nel rapporto che si & tentato di
bilanciare tra esigenze di tutela dell’ambien-
te e esigenze di sviluppo.

Il tema ovviamente, ¢ al centro dei dibat-
titi di sempre, tra ambientalisti, e tra questi e
i... non ambientalisti: da quando, almeno, il |
problema dell’ambiente e della sua prote- |
zione ¢ balzato all’attenzione non solo degli
specialisti, ma anche dell’opinione pubblica. |
E non ¢ problema che possa essere risolto
semplicisticamente. Non basta dire, per

esempio, che la tutela dell’ambiente & di per &

sé sviluppo: perché @ civilizzazione, e per-
ché l'arricchimento delle persone e dell’inte-
ra societd non pud essere commisurato solo
dalla quantita dei beni che si possono acqui-
stare con moneta sul mercato; cid, ovvia-
mente, ¢ esattissimo, ma non basta. Né ci si
puo limitare a sostenere che lo sviluppo eco-
nomico - il che, in questo caso, significa lar-
gamente lo sviluppo industriale -, deve
essere frenato, quando questo freno sia
imposto da esigenze di protezione ambien-
tale: anche questo & vero, forse, perd, un po’
meno del primo. Perché trascura un dato di
importanza centrale: che sono le risorse pro-
dotte da tale sviluppo, che forniscono i
mezzi per tutelare 'ambiente. C’e un fatto,
duro e non eludibile come tutti i fatti, col
quale si devono fare i conti: sono le societa
economicamente piu sviluppate, quelle che
pongono piu attenzione, e dedicano, posso-
no dedicare maggiore risorse alla protezione
ambientale; e, per contro, & noto che i pre-
giudizi per I’ecosistema che pil si temono in
futuro, sono quelli che saranno pressoché
inevitabilmente prodotti da societa piu arre-
trate, o addirittura in via di sviluppo, nella
loro rincorsa verso un maggiore benessere,
al momento secondo modelli che non sem-
brano possano essere che quelli occidentali.
Né si puo evitare di minimizzare questo
dato, osservando che i guasti che la tutela
ambientale vuole eliminare o prevenire,
derivano proprio dallo sviluppo economico
- in particolare industriale -, quasi che li
potrebbero evitare, rinunciando a tale svi-
luppo stesso. Perché, in questa prospettiva,
sarebbe il modo di vita degli indios
dell’Amazzonia, per esempio, che si verreb-
be a vagheggiare come quello ideale.

7. Come sempre, nelle scelte compiute o
da compiere al riguardo, in sede di predispo-
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sizione di schemi normativi — nel caso, scelte
prettamente politiche —, vi & un problema di
bilanciamento: tra interessi talvolta conver-
genti, ma piu spesso collidenti. E anche una
questione di buon senso: che mi ostino a rite-
nere sia un criterio pure giuridico, per l'in-
terpretazione delle norme, e, prima ancora,
per la loro stessa formulazione.

. Ein questa prospettiva che va analizzato

N

con attenzione — ma non certo oggi e qui —,
per esempio il sistema delle autorizzazioni
che & stato delineato negli schemi di decreti
legislativi; o le semplificazioni apportate ai
procedimenti. Sicuramente, le scelte politi-
che che sono state compiute sono discutibili;
ed & altamente auspicabile che vengano
discusse. Soprattutto, sara essenziale che la
redazione finale dei testi tenga conto degli
esiti della discussione.

E qui sorge un problema nodale: 'ammis-
sibilita, in materia di provvedimenti amplia-
tivi in materia ambientale, dei meccanismi
di sostituzione anche formale delle autoriz-
zazioni con la dichiarazione di inizio di atti-
vita da parte dell'interessato, o di vanifica-
zione della consistenza di tali autorizzazioni
medesime, che si realizza presumendone il
rilascio tacito dopo un certo termine. Il che
equivale a dire: il problema dell’ammissibi-
lita in materia ambientale, di quella sostan-
ziale riduzione delle possibilita concrete del-
I’'amministrazione, di accertamenti istrutto-
ri, e valutazioni ponderate di risultanze e di
interessi, che la forza delle cose naturalmen-
te causa quando il legislatore, nel persegui-
mento di esigenze di celerita, ricorra alle
ipotesi suddette. Sara attraverso il dibattito
che si auspica, che sara possibile considera-
re criticamente se le soluzioni proposte si

mantengano entro i noti condizionamenti
del diritto comunitario, e siano coerenti con
le linee maestre del nostro ordinamento
interno; e, quindi, siano o no equilibrate: il
che implica in primo luogo ecologicamente
sostenibili. Se avesse un senso esprimere
un’opinione personale, mi azzarderei a dire
che sono poco favorevole, almeno tenden-
zialmente, all’utilizzazione della c.d. DIA e
del silenzio-assenso, in sostituzione di prov-
vedimenti amministrativi, o di provvedi-

menti amministrativi espliciti, che I'ordina-
mento prevede che siano adottati a tutela
dell’ambiente. E, percio, ho apprezzato che
nell’ultimo intervento legislativo (anche) di
c.d. liberalizzazione — il D.L. 35/05, e la rela-
tiva legge di conversione con modificazioni
80/05 — l'applicazione degli artt. 19 e 20
della L. 241 /90 che ha rimodellato, sia espli-
citamente esclusa, tra l’altro, in materia
ambientale. Ritengo che gli schemi di decre-
ti legislativi abbiano accolto almeno larga-
mente questa impostazione di fondo. Ma,
certo, con essa stona vistosamente la possi-
bilita data in certe situazioni, di saltare la
VIA per esigenze di celerita. Credo che la
disposizione che lo consenta sia dovuta
soprattutto ad una disattenzione, o ad un
difetto di coordinamento. Comunque, per-
sonalmente ritengo che dovra essere rivista:
oltre che per i condizionamenti comunitari
ai quali ho accennato, per esigenze di
coerenza del nostro ordinamento interno, e
con scelte appena richiamate nella formula-
zione del testo vigente della L. 241/05.

8. Vi ¢, poi, il problema della de-legifica-
zione. Gli schemi di decreti legislativi rinvia-
no molto, per il completamento della disci-
plina, alla normazione regolamentare, e
anche ad atti amministrativi non normativi.
Con varie tecniche: la previsione di essi,
anche su aspetti per i quali tali schemi con-
tengono gia una regolazione che, quindi, ini-
zialmente sara legislativa; col rinvio puro e
semplice a future regolazioni non legislative;
oppure, tra 1'altro, con una combinazione di
queste due ipotesi: ossia, con tale rinvio, ma
col contestuale richiamo di atti comunque
secondari oggi vigenti, che vengono mante-
nuti in vita come regolazione transitoria, per
evitarne un vuoto temporaneo.

Qui si sono posti delicati problemi giuri-
dici, specie nella prima e nella terza ipotesi.

Nella prima, la questione se i futuri atti di
normazione secondaria possano sostituirsi
ad una regolazione che al momento & di
livello primario. Personalmente, direi di si.
La previsione di una competenza regola-
mentare in proposito, ritengo che possa
valere come una forma di de-legificazione
prefigurata fin dall’inizio.




Nella terza, quale sia la natura giuridica
degli atti di normazione secondaria richia-
mati da disposizioni che saranno primarie:
se rimangano tali, o siano, per cosi dire, in
tal modo “legificati”. Personalmente, prefe-
rirei la prima soluzione: ¢ dalla fine dell’800
che dalla pitillustre nostra letteratura giuri-
dica ¢ stato chiarito che una legge di appro-
vazione di atti che legislativi non sono, non
li fa diventare legislativi. Ma, talvolta, e
stata sostenuta la tesi opposta. E evidente
quale sia la maggiore questione pratica che,
secondo l'una o laltra opinione, avrebbe
soluzioni opposte: la spettanza alla Corte o
al giudice amministrativo del sindacato
sulla normazione attualmente non legislati-
va, ma da testi legislativi richiamati.

Questi problemi riguardano anche gli
“Allegati” ai testi legislativi: che occupano
pit della meta delle circa 700 pagine com-
plessive dell’insieme degli schemi di decreti
legislativi. Con una ulteriore specificazione:
per la maggior parte, hanno carattere tecni-
co. E, quindi, con una ulteriore implicazio-
ne: come tali, sono tendenzialmente attratti
nella competenza esclusiva statale.

9. Vorrei chiudere queste considerazioni
di carattere generali, ribadendo esplicita-
mente una affermazione che & gia affiorata
piu volte: la formulazione attuale degli sche-
mi di decreti legislativi non puo essere quel-
la definitiva. Sicuramente, dovranno so-
pravvenire le valutazioni della Conferenza
unificata Stato-Regioni-Citta, secondo la
previsione del comma 4 della L. 308/04, e,
naturalmente, delle competenti Commis-
sioni parlamentari, con ulteriore accentua-
zione della loro politicita. Sotto il profilo tec-
nico, c’e da aspettarsi molto dall'intervento
del Consiglio di Stato in sede consultiva, se
gli sara chiesto il parere: cid che apparirebbe
gia deciso, come ho accennato.

Ma quel che sara di grandissima impor-
tanza, sara il dibattito che si accendera tra
gli specialisti in materia ambientale, giuristi,
e, ancor piu, tecnici dei tanti rami dello sci-
bile che vi confluiscono. Saranno soprattut-
to le loro critiche che faranno progredire un
lavoro; che, credo, sarebbe piti proficuo defi-
nire come ancora in corso.

Gli spazi ci sono: durante l'iter ancora
lungo che portera all’emanazione finale dei
decreti legislativi. E dopo: durante il biennio
dalla loro entrata in vigore, entro il quale il
Governo potra emanare con lo stesso proce-
dimento, i relativi decreti correttivi (comma
6); Governo che sicuramente non sara piu
questo, e che avra la fiducia della maggio-
ranza, quale essa sara, che uscira dalle pros-
sime elezioni politiche: che quindi potra far
prevalere le eventualmente diverse sue
vedute, senza dover ripartire daccapo.

10. Da ultimo, qualche accenno alle solu-
zioni adottate nello schema di decreto legi-
slativo relativo alla gestione delle acque.
Devo farlo, perché sono stato uno dei coor-
dinatori nel settore. Ma, ormai, non posso
farlo se non telegraficamente.

Fin dalla notte dei tempi, 1'acqua & stato
un bene di valore e importanza essenziale; e
i contrasti per la disponibilita di essa hanno
sempre coinvolto necessita vitali: degli indi-
vidui, e, quindi, della societa nel suo com-
plesso.

Percio, anche oggi si pone il problema di
una disciplina pubblicistica della materia:
ancora di pil, che negli altri servizi pubblici
locali, pur se anch’essi decisivi per consenti-
re alle persone un quadro di vita coerente
col nostro stadio di sviluppo. Ma anche in
questa materia, & fortissima la pressione del
mercato e delle sue esigenze.

Le scelte politiche che sono state adottate,
su due questioni nodali, possono apparire
opposte, quasi contraddittorie.

prevalsa una soluzione nettamente
pubblicistica, per quel che riguarda il regi-
me della proprieta. E confermato, quindi,
che “Tutte le acque superficiali e sotterranee,
ancorché non estratte dal sottosuolo, appartengo-
no al demanio dello Stato”. Ed & precisato che:
“Gli acquedotti, le fognature, le altre infrastrut-
ture idriche di proprieta pubblica, ... fanno parte
del demanio ai sensi degli artt. 822 ss. del codice
civile, e sono inalienabili se non nei modi e nei
limiti stabiliti dalla legge”.

Viceversa, le ragioni del mercato hanno
prevalso, per quel che riguarda l‘ulteriore
gestione delle acque: per la definizione delle
cui modalita, in particolare, viene richiamata
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la disciplina dell’art. 113 del D. Lgs. 267 /2000
e quindi, la concessione del servizio puo esse-
re assentita solo a seguito di una gara. La solu-
zione dell’affidamento in house providing, ossia
senza gara, peraltro, non é esclusa del tutto,
ma e ammessa solo in via residuale, e solo
“...qualora ricorrano obiettive ragioni tecniche od
economiche...” (con formulazione che, presumi-
bilmente, dara luogo a vivaci contenziosi): 0
“...a societa partecipate esclusivamente da comuni
0 altri enti locali compresi nell’Ambito Territoriale
Ottimale...”; o anche “...a societa solo parzialmen-
te partecipate da tali enti...”, ma solo “...purché il
socio privato sia stato scelto, prima dell affidamen-
to, con gara...”.

Per la stesura definitiva di queste norme,
occorrera verificarne la tenuta anche alla luce
degli sviluppi, ultimi o prossimi, dell’ordina-
mento comunitario: dopo la sentenza della
Corte 11 gennaio 2005, in causa C-26/03, c.d.
“Stadt Halle”, e secondo la formulazione fina-
le che avra la direttiva c.d. Bolkenstein. Dopo la
presentazione degli schemi di decreti legisla-
tivi (ma prima della definitiva stesura di que-
ste note), e intervenuta l’attesa sentenza della
stessa Corte 13 ottobre 2005, in C-458/03, che,
in gergo, sara presumibilmente denominata

come “Parcheggi di Bressanone”. La pronuncia
fa salva la soluzione delle societa interamente
in mano pubblica, come modo di esercitare in
house pubblici servizi, e, quindi, per poterglie-
li assentire senza gara, ma con notevoli limita-
zioni. E ormai alla luce di questa, che dovra
essere valutata la sostenibilita comunitaria
della soluzione adottata dalle norme delegate
proposte. Mentre va ricordato che neppure
dopo Stadt Halle, nella giurisprudenza della
Corte & venuta esplicitamente una chiarifica-
zione definitiva circa l'affidabilita senza gara
di tali servizi, a societa a partecipazione pub-
blica solo parziale, maggioritaria 0 minorita-
ria, quando il socio privato sia stato seleziona-
to, qui si, con gara: secondo la soluzione qui

progettata.

Gabriella Palmieri: Ringraziando il profes-
sor Romano, che come di consueto ha fatto una
splendida e precisa illustrazione delle problema-
tiche e dei profili piu interessanti, consentiamo
10 minuti di intervallo per un piccolo caffe, pre-
gandovi la puntualita del rientro e ri-cordandovi
che alla Conferenza del pomeriggio partecipera
anche l'avv. prof. Michele Pallottino. Grazie a

piu tardi.




