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1 — Aspetti costituzionali e giuridici delle Autiari
1 — La nozione di Autorita indipendente rappresenta umegli argomenti
maggiormente controversi con i quali la scienzaidica pubblicistica si € dovuta confrontare

con sempre maggiore impegno dagli anni Novantagaif.oE sufficiente, infatti, una rapida

! Sul tema, per una visione generale, vedi anzitMENETTI M.., Poteri neutrali e CostituzioneGiuffre,
Milano, 1994; b., Le autorita indipendentiLaterza, Roma-Bari, 2007,AGSESES. eFRANCHINI C. ( a cura di)|
garanti delle regole — Le autorita indipendenitiMulino, Bologna, 1996; M. V.v., Regolazione e garanzia del
pluralismo. Le autorita amministrative indipenden@iuffreé, Milano, 1997; REDIERI A., L’erompere delle
autorita amministrative indipendenfPassigli, Firenze, 1997ABRIOLA S. (a cura di)l.e autorita indipendenti.
Da fattori evolutivi ad elementi della transiziodel diritto pubblico italiang Giuffré, Milano, 1999; MRuUSIF.,
Democrazia e autorita indipendenti. Un romanzo duggallo, Il Mulino, Bologna, 2000CLARICH M., Autorita
indipendenti. Bilancio e prospettive di un modglloMulino, Bologna, 2005; B BENEDETTO M., Autorita
indipendentj in CASSESES. (a cura di)Dizionario di diritto pubblicg v. I, Giuffré, Milano, 2006, pp. 588-597;
GRASSO G, Le autorita amministrative indipendenti della Replita — Tra legittimita costituzionale e
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ricognizione intorno al temde quoper comprendere come da un nucleo essenzialendigr
comuni — sulla cui identificazione in sede scieadifesiste quasi unanimita di vedute — si
sviluppino ed articolino poi una molteplicita dioptematiche relative sia alla composizione
delle diverse Autorita, sia alle funzioni eser@taille stesse sia, infine, ai poteri di cui esse
siano titolarf.

E evidente come ad ogni diversa decodificazionecidscuna di tali tematiche
corrisponda tanto una differente collocazione déligorita indipendenti nell’ordinamento
giuridico italiano, quanto una originale configua®e delle dinamiche istituzionali cui le
stesse partecipandPrima di accostarsi ad alcuno dei suddetti profitici — nel tentativo di
rifuggire dal rischio di «semplificazioni unificant — appare opportuno evidenziare dunque,
seppur brevemente, quali siano i minimi comuni denatori di questo settore
dell'esperienza giuridica. In primo luogo, v'e sotiale concordia nell’affermare come
I'istituzione di ciascuna delle Autorita indipendiesia stata non tanto il prodotto (parziale) di
una sistematica attivita di integrazione istituzilendell’ordinamento giuridico operata del
legislatore italiano quanto, piuttosto, il fruttelid (eventualmente) occasionale esigenza di
disciplinare determinati rapporti giuridici, rieatiti nellambito di altrettanto determinati
settori socio-economici del paése€onsiderazione che appare confermata, peralata d
mancanza di una legge organica (o di principioyniaterid e che ha spinto gli studiosi a

legittimazione democrati¢caGiuffre, Milano, 2006; ONIBERTI M., Autorita indipendenti e liberta costituzionali
Giuffre, Milano, 2007; BTO M., Autorita amministrative indipendentin Digesto disc. pubb.IV ed.,
Aggiornamento ***, t. | , Utet, Torino, 2008, pp452.

2 Sulle trasformazioni e le incertezze definitorigative all'ingresso in scena delle Autorita indigenti, si v.
AMATO G., Autorita semi-indipendenti ed autorita di garanziaRiv. trim. dir. pub, 1997, pp. 645-664.

% «ll proliferare delle autorita indipendenti — seriMarcello Clarich — ha risvegliato I'attenzionegti studiosi.
Si sono moltiplicati in modo esponenziale i saggitiva operare distinzioni tra modelli puri e mepori di
autorita (autorita indipendenti e agenzie semindigati) e tra autorita di regolazione e di garangaa
classificarne i poteri amministrativi, normativii dsoluzione stragiudiziale di controversie, aiinduarne il
fondamento e la legittimazione costituzionale, arape confronti con i modelli stranieri. Il temalldeautorita
indipendenti & stato decisamente di modapARECH M., Autorita indipendenti. Bilancio e prospettive di un
modellg p. 21. Parla addirittura di una moltiplicazionpreoccupante» negli ultimi anni delle autorita
indipendenti \RGA P., Diritto Amministrativo. | principj v. 1, VI ed., Giuffre, Milano, 2001, p. 89, coccanni
al rischio di creare interferenze non solo comudgorita ministeriali, ma anche fra le stesse @at@ompetenti
per settori affini. Un'opinione nettamente contaaéi espressa da chi ritiene che queste Autorithocsempre
aggiuntive e non alterano altro che superficialmeat in modo parziale le strutture portanti dellatcst
tradizionale. Anzi, dovendo necessariamente apposigper le ovvie esigenze di legittimazione e &ndh
alimentazione, a queste strutture, contribuisconoreservarle modificando semmai i criteri di fornoaz degli
indirizzi di azione»: BRTIG., Interpretazione costituzionale. Lezioni di dirifgabblicq IV ed., Cedam, Padova,
2001, p. 294.

* L'inciso & di AMATO G., Autoritd semi-indipendenti ed autorita di garanziit., p. 645.

® Sul punto, tra gli altri, cfrLABRIOLA S., Le autorita indipendenti (note preliminariin Le autorita
indipendenti cit., p. 3; CARICH M., Autorita indipendenti. Bilancio e prospettive di mnodellq cit., p. 15.

® E’ il caso di precisare, peraltro, che le «Autbriton sono libere nei fini; la prima parte dellasttazione e,
sulla sua scia, la legge, debbono stabilire idh®e le stesse possono perseguire. Ad una legificaziei fini puo
poi accompagnarsi una delegificazione degli strumeme le stesse possono utilizzare per realizzBrlnel
nostro ordinamento si € assistito effettivamenteunad progressiva legificazione dei fini di questetdkita»:
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sussumere gli evocati minimi comuni denominatolied@arie discipline istitutive sia in sede
di attuazione delle stesse, sia dai principi camienella legislazione degli ordinamenti
giuridici stranieri che prevedessero gia tali Auitorquale parte integrante del sistema
istituzionalé.

In secondo luogo, la comunita scientifica & tend@mente concordenel’ammettere
come alla suddetta assenza di dati normativi posterti ed adeguati abbia fatto da
contrappeso I'accentuazione del fenomeno legiglativstituzione di Autorita indipendenti —
sia a livello statale, sia a livello regionale —m espressione di una linea di politica
istituzionale che, insinuandosi nel processo didicaone costituzionale, pareva destinata a
mutare in parte alcuni aspetti costituzionali dstesna repubblicano: tratti della disciplina
della forma di governo; il regime dei pubblici patel rapporto fra il ruolo dell’Esecutivo e
I'organizzazione della Pubblica Amministrazione; (ladotta) fisionomia della funzione
normativa del Parlamerito

Le suddette considerazioni sembrano entrambe depwet senso di ritenere che
l'introduzione delle Autorita indipendenti all'imeo dello «spazio regolatorio» sia stata
determinata, in prima battuta, da emergenze regoitan obiettive ed urgenti e che, per tal
motivo, sia stata solo successiva — ed ugualmeffigat@a a dinamiche circostanziali e
strettamente pratiche — la precisa definizionedala trama reticolare dei rapporti che le

CosTl R., Interventg in A.A.V.v., Regolazione e garanzia del pluralismo. Le autor@énministrative
indipendenti cit., p. 111.

" In tal senso BBRIOLA S., op. loc. cit. In relazione al profilo comparatistico, per urnm approccio, V.
CATTANEO S.,“Agencies” e “regulation” nel Regno Unitpin LABRIOLA S.(a cura di)Le autorita indipendenti
cit., pp. 249 ss.

8 Per tutti e per piu ampi ragguagli, v.RADIACONO L., Governo, autoritd indipendenti e pubblica
amministraziongpp. 65 ss.GIUFFREF., Declino del Parlamento legislatore e crescita detgye di inchiesta: la
soluzione al problema della responsabilita delleckita indipendenti? pp. 184 ss., entrambi imBRIOLA S.(a
cura di),Le autorita indipendenticit.

° Non a caso un'autorevole dottrinaZBORUSSOA., La costituzione. | valori, le regole da cambiatinaudi,
Torino, 1996, p. 148) ha da tempo auspicato la rtopgecostituzionale delle Autorita indipendentliacandole
alla stregua del Capo dello Stato e della Cortditoa®nale, nella loro veste di organi di garandlatesto
elaborato dalla Commissione bicamerale del 1997ifdima costituzionale aveva previsto I'inserimerito
Costituzione di tali autorita, ma I'esito sfavoré&valell'analisi di quel testo da parte dell’'aulalpementare ha
reso infruttuoso quel tentativo. Un ulteriore téma diretto a fornire copertura costituzionaleealutorita &
stato intrapreso nel 2005 dal testo di legge dsiene costituzionale avente ad oggetto «modifiales Parte 11
della Costituzione», che com’eé noto non ha supsetataglio del referendum costituzionale svoltosi giugno
del 2006. In una recente opera € stato ampiamestersito che il Titolo V della Costituzione, in ség alla
modifica operata dalla |. cost. n. 3/2001, abbigliotamente innestato le Autorita nel tessuto iteaibnale,
cosicché in essa trovano attribuzione di funzionpateri, a tutela delle liberta fondamentali deitadini
(GRASSO G., Le autorita amministrative indipendenti della Replita — Tra legittimita costituzionale e
legittimazione democraticait.).
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stesse Autoritd avrebbero intrattenuto con i divergani istituzionali, sia dei confini di tale
«spazio regolatorid$

Vedendo le cose da piu vicino, le Autorita divemtaoggetti che rispondono non piu
al popolo ed ad i suoi rappresentiintina agli interessi settoriali che esse sono chiarad
amministrare, realizzando cosi una irresistibilpasazione tra potere politico e potere
economico, tanto piu grande quanto piu tali awosbno fortemente intrecciate con
istituzioni di altri Stati, fino a creare una res®vranazionale di poteri che debbono
corrispondere alle attese e alle sollecitazionindeticati transnazionafi

Tralasciando le diverse opinioni che si possoneaim® sul punto, e le molte diversita
che si trovano tra autorita e autorita, le Autoiitdipendenti sono, nella sostanza, degli
organismi rivolti a garantire il funzionamento deltegole del mercato e alla loro piena
applicazione.

In altre parole, se linteresse pubblico viene @&nidicarsi con linteresse al
funzionamento del mercato (per impedire ad eserfgnoergere di «posizioni dominanti»),
lintervento pubblico amministrativo tradizionaleveinta ormai tralatizio e inadeguéto

Cio spiega anche perché non sono mancate impostatie abbiano inquadrato tale
processo evolutivo nel’ambito del piti ampio fenomeli crisi del modello di Stato socidle

Tale fenomeno sarebbe stato originato dalle innowazanto della tradizionale ed

elefantiaca pubblica amministrazione tipica dell®tato pluriclasse®, quanto al

% Sul concetto di spazio regolatorio, cfrLARICH M., Autoritd indipendenti. Bilancio e prospettive di un
modellg cit., pp. 29-30, il quale rileva come «in generatello spazio regolatorio assumono rilievo anche
elementi fattuali come il prestigio acquisito neinpo da ciascuna istituzione, le alleanze occasiorturevoli,

le relazioni personali tra i titolari delle funzidn..] Spessagli spazi attribuiti a ciascun attore non sono satin
dalla legge in modo univoco e comungue si prestaassere occupati di fatto, magari per supplireagenze di
chi li dovrebbe presidiarglcorsivo aggiunto, ndr.]». Tali considerazioni seano confermare un tema
essenziale relativo all’analisi delle Autorita ipdhdenti sia in merito alla loro organizzazione, isi merito
all'esercizio dei relativi poteri: la prevalenzalldedimensione fattuale — e della sua sedimentazgiarica — su
quella positiva e formale. In ordine all'aspettgpapa tratteggiato importanti considerazioni si &y anche in
MERUSIF., Democrazia e autorita indipendenti. Un romanzo qggello, cit., passim

' Al riguardo si veda in particolare, come emergedil titolo del saggio, BAUDI G. e RIGHETTINI S., Le

autorita amministrative indipendenti. Dalla demoziadella rappresentanza alla democrazia dell einza
Laterza, Roma-Bari, 2001.

2 Esemplare & la vicenda della Banca d'ltalia. Qukisha istituzione invero, se ha ampi margini di
indipendenza rispetto alle autorita italiane, éeforente legata nei confronti della Banca centratepgea (per
una ricostruzione di questa vicenda \eRWSIF., Governo della moneta e indipendenza della Banc&ralenin
DELLA CANANEA G. e NAPOLITANO G. (a cura di),Per una nuova costituzione economitiaMulino, Bologna,
1998, p. 47 ss.; @mpliusROSELLI O. (a cura di)Europa e Banche centraleSl, Napoli, 2004).

13 Sul mutamento del rapporto tra Stato e mercatchehiecentivato il fenomeno delle autorita indipent, v.
per tutti LA SPINA A. e MAJONE G., Lo stato regolatorgll Mulino, Bologna, 2002passim D'ALBERTI M.,
Libera concorrenza e diritto amministrativim Riv. trim. dir. pubbl. 2004, pp. 347 ss.

1 Vedi gia e MARCO E., Le funzioni delle «autorita indipendentiin LABRIOLA S. (a cura di),Le autorita
indipendenti cit., pp. 112 ss.

!> GiaNNINE M.S., Il pubblico potere. Stati ed amministrazioni pubhk Il Mulino, Bologna, 1986. Il pensiero
gianniniano sullo Stato pluriclasse é rivissutd@®RINO G., «Classi» e «gruppi» nel pensiero di M.S. Giannini
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ripensamento politiche di intervento pubblico redbnomia e lavvio di processi di
«privatizzazione»: entrambi i casi, chiara testimmoma della incapacita dell’apparato
amministrativo tradizionale di adeguarsi alle dingme trasformative dello Stato pluralista
contemporaneo. In tale ambito si risentiva infeéisigenza — sottesa all'involuzione critica
del suddetto ordinamento — di tutelare alcuni sdsr di rilievo costituzionale, afferenti a
«settori sensibili¥¥ in quanto relativi sia a «centri di influenza» vati, sia alle stesse
pubbliche amministrazioni: «interessi che non guisro essere adeguatamente tutelati con le
tradizionali guarentigie della giurisdizione ordimaed amministrativa» se non mediante
l'istituzione, appunto, di «nuovi organismi, caeaizzati da un alto grado di indipendenza, al
fine di tutelare in via preventiva quegli interestiiregolamentare e comporre gli interessi in
gioco in un’ottica neutralé

Tutto cio non significa dire «fine della politicama «ritorno alla politica ottocentesca
— scrive Giuseppe Ugo Rescigno — intesa essenziegnwmme tutela dell’ordine pubblico
nazionale ed internazionale; significa tornare &lato guardiano di notte, il cui compito
pressoché esclusivo é quello di mantenere I'ordaegliante la forza, essendo tutto il resto
compito del mercato, libero ed indipenderife»

In ordine alla valutazione concreta delle dinamiotlazionali intrecciate con gli altri
poteri dello Stato, I'approccio ermeneutico premgdeappare orientato a riconoscere come la
piu tipica caratteristica di tali Autorita sia rappentata, in effetti, dalla posizione di

sostanziale indipendenza delle stesse rispetto aibrd® Esecutivld: tale status si

e nella realta contemporanga Scritti in onore di Massimo Severo Giannimi |, Giuffre, Milano, 1988, il
quale avverte (p. 377) che «Giannini & famoso camentore di formule, ogni formula essendo diretth
identificare un aspetto della realta non ancordocdhlla dottrina. La invenzione delle formule éségno
espressivo della capacita di avvertire le noviidintuirne la portata, di avviarne la sistemaziobma delle
formule inventate da Giannini, e che ha trovatosa® in dottrina, € la contrapposizione tra Staicghese
monoclasse e Stato contemporaneo pluriclasse».

% Intendendo con questa espressione i settori divesqno esposti i diritti fondamentali di un ordinento
democratico (diritti sociali, tutela della risergata personale, concorrenza del mercato, interéssi
risparmiatori), anche se vista I'estensione defilagazione delle nostre Autorita rimane difficilercludere che
settori rimasti fuori da un tale assetto organizpasiano meno sensibili di quelli appena citatnh @sempio
potrebbe essere quello della salute).

7 Si esprime in questi terminiEDMARCO E., ibidem pp. 114-115. Il riferimento &, ovviamente, propa quei
settori compresi nello «spazio regolatorio» di cetepza delle Autorita indipendenti (informazionegroato e
finanza, servizi pubblici).

8 RESCIGNOG.U., Corso di diritto pubblico IX ed., Zanichelli, Bologna, 2005/2006, p. 684l stesso senso
si esprime NERUSIF. (Considerazioni generali sulle amministrazioni ingliglentj in BASSIF. e MERUSIF. (a
cura di),Mercati e amministrazioni indipendentiuffré, Milano, 1993, p. 154per il quale dietro I'istituzione
delle Autorita si deve scorgere una «rivolta delrgat contro la progressiva amministrativizzazione
dell’economiax.

9 Di qui lirrinunciabilita al nocciolo duro dellidipendenza dal potere politico garantita alle Aitdoonde
renderle immuni da «condizionamenti del poteretjpoli della burocrazia amministrativa e dei gruppvati»
(FRANCHINI C., Le autorita amministrative indipendenin Riv. trim. dir. pubbl, 1988, p. 557). Scrive assai bene
MANETTI, Poteri neutrali e Costituzionecit., p. 190, che le Autorita indipendenti, per gperanti nel bacino
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rispecchierebbe infatti tanto nel profilo organithza, atteso lo sganciamento ricorrente fra le
attribuzioni esercitate dal Governo ed il poteraaina dei membiri (ivi compresi gli organi
direttivi) delle singole Autorita, quanto nel pidofifunzionale, considerato il fatto che e
proprio mediante I'esercizio dei poteri regolattii cui esse sono titolari che si realizza
I'allentamento «del cordone ombelicale che collgh@pparati amministrativi al Governo ed
ai ministri responsabili delle politiche di settdoeii] si accompagna peraltro la costituzione
di canali di comunicazione pit diretti con il Panlentos°. Che, anzi, sia proprio quest'ultimo
I'organo istituzionale con il quale le Autorita ipeéndenti intrattengono un rapporto dialettico
privilegiato appare evidente gia dall'ampio «maond&uciario» di cui le stesse sono titolari
— in quanto conferitogli proprio dal Parlamento gidgede di legislazione istitutiva — nonché
dai correlati momenti di verifica di buon espletantoedel mandato rappresentati sia dalle
audizioni innanzi alle Commissioni parlamentari gatenti per materia, cui possono essere
convocati i loro componenti, sia dalle relazioninaalmente presentate all’attenzione
dell’Assembled".

Le brevi considerazioni appena tratteggiare somosgificienti ad indicare quale (e
quanto rilevante) sia la collocazione delle Autoiitdipendenti nell’ambito dell’ordinamento
giuridico italiano ed a dimostrare, altresi, qualjuanti siano i temi critici implicati da una
analitica indagine sulla identificazione — per a@idon le parole di Silvano Labriola — della
«fattispecie di autorita indipendente». E cio igioae del fatto che tale indagine finisce per
intercettare, inevitabilmente, molteplici settoel dnedesimo ordinamento giuridico: dalla
disciplina dell'organizzazione istituzionale e @eltelative dinamiche interorganiche, al
riassetto del sistema delle fonti e del potere @birro.

Nell’economia del presente lavoro tuttavia, apgabeconducente la sola disamina dei
profili problematici attinenti alle procedure di moma dei membri delle Autorita e, di

conseguenza, della natura dei requisiti soggettigidevono essere posseduti e riscontrati nei

settoriale tratteggiato dalla legge istitutiva, npassano considerarsi organi neutrali «perché aperma
conciliazione fra interessi pubblici e privati eppaesentano un momento non di neutralizzazione ma d
razionalizzazione della politica».

20 CLARICH M., Autorita indipendenticit., p. 30. Sul punto si veda, altres\N3_ucA DI G.C.,Problematicita dei
tratti e prospettive di classificazione. Sistematitelle Autorita indipendentin SAN LUCA DI G.C. (a cura di),
Le Autorita indipendenti. Una ricognizione fra pietni e prospettive di sistemazigr®iappichelli, Torino,
2002, pp. 305 ss.

%L In merito osserv&€LARICH M., op. ult. cit, pag. 30-31, come il Parlamento abbia dimostratmrsa capacita
nell’approvare discipline di settore esaustive adiguarle con rapidita ai cambiamenti tecnolagidi mercato.
Pertanto, le leggi istitutive delle autorita neidistono in modo spesso generico la missione [.ppegono
pochi criteri per I'esercizio dei poteri normatigi amministrativi ad esse attribuiti». Da tali osseioni la
deduzione del piu ampio mandato fiduciario, la efficacia resta sospesa tuttavia alla tanta maggior
«sensibilita del Parlamento nei confronti dellaZione di monitoraggio e di indagine» (osservaziache
tradisce la scarsa considerazione che I'Autore maostin ci0 assistito dalla attuale realta istitungle — nei
confronti della effettiva capacita del Parlamertesso di assolvere a tale compito).
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candidati a titolari degli organi di vertice, ahd& di verificare le possibilita e i limiti di
sindacabilita di tali atti da parte del potere ggigtio.

2 — Il potere di scelta dei membri delle Autoritaipendenti. | modelli procedurali di
investitura.

2 —Riallacciandoci alle considerazioni gia svolte mline allo stretto legame tra le
Autorita indipendenti e il Parlamento, € necessawdenziare come una parte di tale
rapporto — probabilmente la pit importante — sistitaita, in effetti, dalla potesta di istituire
le stesse Autorita; potesta della quale & esclustaetare proprio il Potere Legislati?d
Compete al Parlamento, infatti, modellare «cias@urtarita attraverso la legge istitutiva che,
in base alle esigenze specifiche del settore, rfenislee l'assetto organizzativo e le
funzioni»™,

Da una, seppur sintetica, rassegna della legisiaaimente sulle Autorita, per quanto
concerne le modalita di nomina dei titolari dedfiiail piu prestigiosi, emerge un quadro
piuttosto variegato e disomogeneo.

Prima di ogni tentativo diretto a delineare taladpo, tuttavia, occorre tenere presenti
tre elementi.

Il primo elemento che si presenta, e come tale on@sslievo da chi si & occupato del
tema, e che il procedimento di nomina rappresentadei punti salienti dell'indipendenza
delle Autorit&*,

2 In proposito, si & parlato che la sola definiziewe potrebbe rilevarsi indicativa di un doverees® quella
di “autorita sottoposte esclusivamente alla leggeiche se essa € stata finora impiegata in océasionn
intenti diversi»: INELLI C., Atti congiunti dei Presidenti delle due Camene Enc. dir, Aggiornamento, I,
Giuffre, Milano, 1997, pp. 200 ss., spec. p. 213.

% In tal senso CARICH M., op. loc. cit. L'A. nota come al Parlamento competa peraltro tfieare
annualmente, mediante la legge finanziaria, I'antai@ndelle risorse destinato a ciascuna Autonitdméancanza
di specifiche previsioni normative sul punto arizgli considera proprio la leva finanziaria (nellbito dei
poteri di cui il Parlamento € titolare) quella pot@lmente pit condizionante I'efficacia della \th delle
stesse. Tuttavia Egli osserva, altresi, come datqootesta istitutiva delle Autorita indipendengntri anche
guella simmetrica di modifica dei relativi statetidi (eventuale) soppressione o accorpamento dedlese.
Senza voler attualmente ritenere come obiettivaengatificabili tali ultime ipotesi — comunque vatsiv«in
generale per tutti gli enti pubblici per i qualgeiil principio della necessaria istituzione peaygle» — CARICH

vi coglie un ulteriore indice dello speciale cobegento esistente fra Autorita e Parlamento.

% Tale rilievo & comune nella manualistica; cfr., @sempio, €RULLI IRELLI V., Lineamenti del diritto
amministrativo Giappichelli, Torino, 2008, p. 104, secondo dnidipendenza va inferita anche dalla durata in
carica, dal regime delle compatibilita, dai sogdetjittimati ad assumere le cariche individuatideterminate
categorie particolarmente “forti”; «“accorgimenstudiati al fine di mettere al riparo le persorsctie preposte
alla titolarita di codesti uffici, da influenze este». In senso contrario allinfluenza determiramtei
procedimenti di nomina nel forgiare l'indipendendelle Autorita si esprimono BRuUSIF. e RSSARO M.,
Autorita indipendentiin Enc. dir, Aggiornamento, 1V, Giuffré, Milano, 2002, p. 1&xcondo i quali lo statuto
di indipendenza delle Autorita deriva non tanto gabcedimento di nomina quanto «dalla durata, dalle
incompatibilitd, dall'eventuale esclusione di canfe dalla carica, dall'impossibilita di revoca pagioni di
opportunitax.
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Guardando retrospettivamente, I'esperienza delltorta di casa nostra, e siamo al
secondo elemento, evidenzia il progressivo abbamdaa parte del legislatore, delle
attribuzioni esercitate dall'esecutivo del potereamina dei vertici delle singole Autorfta

L’ultimo elemento consiste nell’avvertenza che ogiiterio volto a sistemare i metodi
di investitura dei vertici presenterebbe i caratiell'arbitrarieta e dell’incompletezza,
cosicché diventa preferibile procedere secondo rniterio generale di distinzione tra le
Autorita di designazione tendenzialmente goveraatty quelle, invece, di designazione
tendenzialmente parlamentare.

Nella prima categoria possono senz’altro compresideiConsob, I'lsvap, e la nomina
del Presidente dell’Autorita per la garanzia netenunicaziorf®. Le tappe fondamentali in
cui si articola il meccanismo procedurale di scelelle Autorita considerate possono cosi
determinarsi: 1) la proposta dei nominativi (deigsili membri dell’Autorita o dei membri e
del Presidente) che pud provenire dal Ministro cerapte per materia — individualmente o
d’'intesa con il Presidente del Consiglio dei Minist o soltanto da quest’ultimo; 2) la
deliberazione del Consiglio dei Ministri; 3) il gae della Commissione parlamentdrd) la
nomina del Presidente della Repubblica con decreto.

Tali modelli di investitura si differenziano nettante da quelle ipotesi, peculiari del
nostro ordinament, in cui I'origine delle nomine & tendenzialmengelamentare.

In particolare, quanto attiene al profilo dell'irsteura parlamentare, rileva per prima
cosa il metodo della scelta rimesso ai Presidesilie dlue Camere.

Tale potere di scelta riguard&\hititrust i cui membri sono scelti con determinazione
adottata di «intesa» dai Presidenti del Senatolla @amerd’, I'Autorita di vigilanza sui

% Non bisogna, tuttavia, pensare che le nomine pemdari siano in grado, di per sé, di assicurare
necessariamente il carattere dell'indipendenzdAdgbrita; cosi come, a sua volta, non bisogna pemshe la
riconducibilita della nomina dellAutorita al Goves sia un elemento capace di comprometterne
inesorabilmente la loro indipendenza.

% per ulteriori approfondimenti si v. la dettaghialisamina condotta daTBMANLIO R., Autonomia ed
indipendenza delle authorities: profili organizzatiGiuffre, Milano, 2000, pp. 319 ss.

%" Tale parere & richiesto per la nomina del Presidéell’Autorita di regolazione dei servizi di puiga utilita,

in questa ipotesi il parere delle commissioni &wlante (art. 2, comma 7, I.n. 481/1995). Un'ipothgparere
non vincolante delle commissioni di ciascuna Cansefga nell’ipotesi di nomina del Presidente e meimbri
della G®NsoOB e pud essere proceduto da «audizioni delle perdesignate quando non vi ostino i rispettivi
regolamenti parlamentari» (art. 1, comma 3, I.ri./2885).

%8 |n merito si v. MATO G., Le autorita indipendenti nella costituzione econcanin AA.VV., Regolazione e
garanzia del pluralismo. Le autorita amministrativelipendentiin Quad. 2 RTPCPadova, 1997, pp. 3 ss., per
il quale il fatto «che la nomina sia parlamentasendi € non lo sia mai in Inghilterra e negli Statiiti non
deriva da un diverso apprezzamento della loro entiignza o delle loro funzioni, ma chiaramente deda
tradizioni costituzionali secondo le quali le nomile fa comunque il Presidente o il governo, anaecaso di
organi indipendenti».

2% Art. 10, comma 2, |. n. 287/1990.
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contratti pubblici di lavori, servizi e fornitut® e la Commissione di garanzia per I'attuazione
della legge sullo sciopero nei servizi pubbliciezssal?’ i cui componenti sono selezionati su
«designazione» 0 «determinazione» dei PresiderAsdemblea (con I'aggiunta, nell’'ultimo
caso, del’emanazione dell’atto da parte del Pezdldella Repubblica).

Una diversa forma di investitura e prevista peuadc Autorita costituite nella meta
degli anni Novanta, in cui o la nomina & parlamentasvero congiunta, in quanto contempla
la partecipazione sia del Governo che del Parlament

Rientra nel primo tipo il Garante defpaivacy, i cui quattro membri sono eletti due dal
Senato e due dalla Camera dei Deputati con votdataliop in modo da assicurare la
rappresentanza paritaria della maggioranza e geliisizioné?.

Un sistema sostanzialmente simile si segue penripooenti dell’Autorita per le
garanzie nelle comunicazioni (eccetto per il presid che si aggiunge ai membri eletti, in
numero pari}’.

Il secondo tipo di nomina e quello attualmente sevper le Autorita per i servizi di
pubblica utilita, i cui componenti sono invece fcdletro deliberazione del Consiglio dei
ministri su proposta del Ministro competente, naatiircon decreto del Presidente della
Repubblicd”.

Per assicurare la connotazione unitaria e garmatisti questa investitura, le
designazioni effettuate dal Governo sono sottopakterevio parere vincolante espresso a
maggioranza dei due terzi dei componenti delle aismgi Commissioni parlamentari, che
possono anche procedere all'audizione delle perdesignate.

Un meccanismo analogo € previsto per il Presidéeli®dutorita per le garanzie nelle
comunicazioni, salvo il fatto che la proposta nateEMinistro competente, ma del Presidente
del Consiglio dei Ministri, d’'intesa con il Minigtrdelle comunicazioni.

Per quanto noi@e un po’ scolastica I'esposizione delle modalitacpdurali di
nomina é indispensabile per muoversi, con una cenaapevolezza, dentro il tema dei limiti
dell'intervento del giudice nel sindacare gli ati nomina, ma prima di affrontare tale
tematica, ad ogni buon conto, occorre analizzegguisiti soggettivi richiesti ai nominati.

Nel giudizio di sindacabilita degli atti di nominayero, quest’ultime regole rivestono

un ruolo importante perché la nomina sia legittima.

%0 Art. 6, comma 2, d.lgs. n. 163/2006.
3L Art. 12, comma 2, . n. 146/1990.

32 Art. 153, comma 2, d.Igs. n. 196/2003.
3 Art. 1, comma 3, |. n. 249/1997.

% Art. 2, comma 7, |. n. 481/1995.
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3. La nomina ed il rilievo dei c.d. «requisiti s@jtyvi».

3. —Come per le suddette procedure di nomina, cosieaper la definizione dei criteri
di scelta dei candidati-membri € possibile ideaéife alcuni minimi denominatori comuni
alle discipline normative previste per le diveragaita.

Mediante una comparazione delle stesse si rilexa, @me esse presentino un livello
di omogeneita molto maggiore rispetto a quelle ditise delle procedure tecniche di
nomina. In tal senso, infatti, i principali parameti selezione sono riscontrabili nella
«indipendenza» — variamente qualificata come «i@toovvero «indiscussd — del
candidato prescelto ed alla sua «competenza» éespionalita¥’.

In particolare tale ultimo requisito € commisurattm specifico settore di esperienza
della Autorita in questione, per cui la legge rede, ad esempio, soggetti «esperti in materia
di diritto costituzionale, di diritto del lavorods relazioni industriali¥’ o persone di «provata
competenza nelle materie tecniche o giuridiche résanti le attivita assicurative e
finanziaries® o I'individuazione tra «magistrati del Consiglio$tato, della Corte dei conti o
della Corte di cassazione, professori universdedinari di materie economiche o giuridiche,
e personalita provenienti da settori economici ot alta e riconosciuta professionalita»

Quando la legge presentormule cosi stringenti quali quest’ultima, nonvdebbero
esserci soverchie difficolta per determinare sgoihinato € o no in possesso della specifica
qualificazione professionale richiesta dalla legge.

Le problematiche in ordine alle censure spendibilidunque, all'ampiezza del
sindacato giurisdizionale, diventa davvero difeajuando il giudice dovrebbe esser chiamato
a indagare sul requisito della «indipendenza» adellta e riconosciuta professionalita.

In tal senso, assicurare l'indipendenza dell’Autosignificherebbe scegliere persone

che possano garantire tale caratteristica e, qusuglierare qualsiasi dato formale legato alla

% Cfr. art 1, comma 3, |. 216/1974 che parla di ¢#jma e comprovata competenza ed esperienza e di
indiscussa moralita e indipendenza» parla, ad esemad. 216/1974 (Consob).

% Cfr. art. 2, comma 8, |. 481/1995 (Autorita pemiérgia elettrica e il gas).

37 Art. 12, comma 2, |. 146/1990 (Commissione sutiosero).

% Artt. 10, comma 1, e 11, comma 2, |. 576/1982®v

%9 Art. 10, comma 2, . 287/1990, per i membri delitarita garante della concorrenza e del mercatmtnaél
Presidente deve aver ricoperto «incarichi istitnalodi grande responsabilita e rilievo». Di «pemalita che
operano in settori tecnici, economici e giuridiohaiconosciuta professionalita» parla il d.lgs3/B606 (Codice
degli appalti pubblici), a proposito dei componeatdll’ Autorita per la vigilanza sui contratti pui di lavori,
servizi e forniture. Una dottrina ha notato comgeétinta omogeneita, rispetto ai parametri dizele, é
riscontrabile altresi nel regime previsto per leompatibilita: divieto di essere amministratore etiti
pubblici/privati; divieto di ricoprire cariche etate o di rappresentanza nei partiti politici; dito di ricoprire
uffici pubblici di qualsiasi natura; collocamentaiofi ruolo; divieto di esercitare attivita profemsale
(quest’ultimo peraltro variamente modulato, in ré@ae alla specifica natura della attivita vietalBlyOMANLIO
R.,Autonomia ed indipendenza delle authorities: prafijanizzativj cit., pp. 324-325.
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gualificazione professionale individuale, al finewérificare la sostanziale sussistenza del
requisitode quo

Il che, osserva una dottrina, determina I'attrilbnz agli organi titolari del potere di
nomina di una «discrezionalita pressoché illimifa@ché] € difficile trovare una definizione
soddisfacente di indipendenza, in quanto essarsg pesenzialmente come requisito morale,
difficilmente verificabilex".

Laddove, in effetti, le linee di fondo della legislone in materia evidenzino la
necessita della trasparenza nelle procedure djmkesbne, tuttavia appare evidente, altresi,
come le suddette procedure «riveli[no] I'intentondin stabilire requisiti troppo vincolanti e
criteri di idoneita troppo rigidi. E cio al fine don restringere oltre misura la rosa dei soggetti
candidabilis’; né, per quanto le leggi istitutive assicurino Eheomina a membri venga data
solo a persone indipendenti e di riconosciuta cdemnza, € previsto che la selezione avvenga
per meriti, 0 quanto meno per titoli valutabili eado criteri oggettivi.

Sennonché, la previsione di requisiti soggettiduase, pur con le difficolta appena
riferite, il fine di porre un limite al potere dcelta, in una prospettiva utile ad introdurre il

tema della sindacabilita di tali atti di nomina.

4. La tutela giurisdizionale nei confronti dell’atti nomina.

4. — La sindacabilita degli atti di nomina dei membeilld autorita indipendenti, ad
onta della circostanza che il tema delle autoriidipendenti si presta ad indicazioni
bibliografiche pressoché alluvionali, € una questim gran parte non indag#ta

Il piu importante motivo di questa vistosa contiiadthe € presto detto: sta nella

stessa difficolta cui si va incontro quando si bectindividuare i contorni del fenomeno. E’

“° TiromaNLIo R., op. cit, p. 330, il quale aggiunge che compito principddéie Autorita & lo svolgimento di
una attivita di regolazione non finalizzata al egrgmento di un risultato obiettivo, bensi allaageria di un
insieme di regole — i.e. gli specifici criteri domportamento e di condotta che i privati dovraneseovare —,
quindi, la qualita prioritaria richiesta ai memiatlle stesse € laccapacita di non essere influenzati nella
propria attivita, pil che un grado particolarmenédevato di preparazione professiondt®rsivo aggiunto]»,
concludendo che €, dunque, evidente come «assualereriterio [I'indipendenza] per guidare la saettei
nominativi, non appare sufficiente, perché nonltéseffettivamente applicabile».

“I R.TITOMANLIO, ibidem p. 332. L'Autore osserva come I'esperienza itai@imostri che & stata la stessa fase
di transizione politico-costituzionale a determande factola perdita di prassi e consuetudini istituziorgptima
che costituzionali) un tempo funzionali a garantirea investitura politica di carattere complessévanitario”.
Tanto da concludere nel senso che le “procedursodiina [...] non sembrano offrire particolari garanzii
indipendenza ed autonomia nelle nomine”.

2 Risultano anche pochi i precedenti giurispruddniiamateria. Di recente, due pronunce hanno awado
oggetto atti di nomina di membri di Autorita indiienti, ma entrambi i tribunali hanno lasciato débbio la
giustiziabilita di tali atti; Tar Lazio, sez. |, 28ttobre - 6 dicembre 2005, n. 13163, in www.giiati
amministrativa.it, dalla quale prende spunto I'ampaggio diLICATA G.F., | consumatori e i componenti
dell’autorita garante della concorrenzaubblicato in due parti iBir. econ, 2007, pp. 99 ss.; pp. 317 ss.; Trib.
Roma, 2 maggio 2007, Foro it., 2008, I, pp. 1346 ss., con nota di DWA G.
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infatti evidente ch’essi si prestano a essere tiefliversamente a secondo del punto di vista
da cui traggono le mosse.

Rinunciando a qualsivoglia tentativo d’'inventarigteapprocci ipotizzabili, possiamo
tuttavia proporre qualche ipotesi in odore di ragiolezza.

A cominciare dalla circostanza che benché le legjgutive richiedano costantemente
che le persone da nominare godano di provata «demgee ed esperienza» nelle discipline
interessanti il settore di riferimento e che siadotate di «indiscussa moralita e
indipendenza», la violazione delle norme di legige parte di tali atti e difficiimente
deducibile, dal momento che queste sono formulatéeimini molto ampi e generici. In
definitiva, la cristallina linearita dei requisiichiesti dalla legge non la preserva dal rilevarsi
talmente generica da rendere difficilissima la agabilita dell’atto di nomina da parte del
giudice su iniziativa di potenziali pretendenti.

E’ peraltro probabile che i segni di queste diffi@csi percepiscano, con maggiore
nettezza, ad un livello ancora diverso.

Guardando attentamente i meccanismi sottesi alaime delle Autorita, si € potuto
constatare I'assenza di una procedura di formaliepa delle candidature — tipica della piu
parte delle leggi del settore — che impedisce diividuare i soggetti legittimati
allimpugnativa®.

E proprio la circostanza da ultimo accennata prédst@nco a un secondo e non
minore rilievo: se la nomina avviene in forza diem meritocratici da parte di una apposita
commissione, la stessa molto probabilmente pot@daramsente da scelte squisitamente
politiche, diversamente puo dirsi se la nomina engial di fuori della presentazione di una
domanda formale da parte dei candidati e filtrataid apprezzamento poggiato su parametri
incerti, la scelta non avra la forza di resistepgeaogative politiche.

Fin qui tutti possono convenire. Ma le diversitai ggocedimenti di nomina
sperimentati via via nel tempo hanno generato opindiverse in ordine alla qualificazione
giuridica degli stessi e alla conseguente sindéitaabiegli atti.

Anzitutto, vi € una certa concordia sulla circogtiche allorquando I'atto di nomina
sia di competenza governativa I'atto vada qualificame atto di alta amministrazidfie

Da questa premessa deriva che gli atti di nominamgativi sono impugnabili davanti

ai giudici amministrativi, come qualunque altracoaimministrativo.

43 FALCON G., Il «primo», il «secondo» ed il «terzo» garante seitori dell’editoria e della radiodiffusionén
Mercati e amministrazioncit., p. 86.
44 Come ritenuto anche da Tribunale di Roma 2 mag@@y, cit.

www.federalismi.it 12



Quando, invece, I'atto di nomina derivi da investt di tipo parlamentare, si discute
se l'atto abbia comunque il rango di atto di altang@nistrazione o — dato che le Autorita si
trovano in posizione di sostanziale indipendenza@adaerno in quanto svolgono una funzione
di garanzia non assimilabile né alla funzione dimanmistrazione attiva né alla funzione
amministrativa di controllo, e considerata quiralinlatura politica e la funzione di garanzia
degli organi che procedono alla nomina dei compbtneell’Autorita — vada piuttosto
qualificato come un atto politiéd non soggetto percid a sindacato giurisdizicfiale

Deve essere chiaro sin d’ora, peraltro, che ocdermere ben distinte le due variabili
di investitura parlamentare: la designazione cantgiula parte dei Presidenti delle Camere, 0
proposta con atto congiunto dei Presidenti dellmé€a, adottata con decreto del Presidente
della Repubblica. Occorre subito avvertire cheitgergtnza tra le due ipotesi non ha riflessi
sul piano sostanziale — dato che anche quando @elattarsi con decreto del Presidente della
Repubblica su proposta dei Presidenti delle Camar@omina deve ritenersi spettante a
questi ultimi —, ma ha una diretta incidenza sahp della giustiziabilita degli atti.

La forma di investitura che richiede il decreto &eésidente della Repubblica, rende
proprio sindacabile dal giudice amministrativo igpetto delle condizioni (soggettive ed
oggettive) di legittimita dell’atto.

Vero é che la scelta dei componenti delle Autgritdmana — come detto — da organi
non amministrativi ma costituzionali e che con dezrdel Presidente della Repubblica
vengono emanati anche atti di natura amministrgtjuali, ad esempio, I'autorizzazione alla
presentazione dei disegni di legge, I'indizione wderendum popolare, la nomina, nei casi
indicati dalla legge, dei funzionari dello Stato)a il decreto del Presidente della Repubblica
rappresenta la forma ordinaria prevista dall'ordieato per 'emanazione dei provvedimenti

amministrativi ritenuti piu rilevanti; il che spassul versante amministrativo, piuttosto che

“5 Sull'atto politico, resta fondamentale la trattam di B\RILE P. che risale al 195%tto di governo (e atto
politico), in Enc. dir, v. IV, Giuffré, Milano, 1959, pp. 220-232, e saghpunto di arrivo dell’elaborazione
maturata dalla dottrina precedente (per questairktt., in particolare, GCCIARDI F. Atto politico in Arch.

dir. pubbl, 1937, p. 271 ss.;ARELETTI O. e AMORTHA., Atto di governgin Nuovo dig. it. Utet, Torino, 1937,
I, p. 1110 ss.). Un quadro dei problemi relativreva in GROTTANELLI DE SANTI G., Atto politico e atto di
governqg in Enc. giur, v. IV, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roji®88, v. IV.

“® Sj veda, con sobria schiettezzagRb M., Lineamenti generaliin AMATO G. e BARBERA A. (a cura di),
Manuale di diritto pubblico. Ill. L’'azione dei pub&i poteri, V ed., il Mulino, Bologna, 1997, p. 48:
«L’inesistenza generalizzata di procedimenti gdig®nali sanzionatori per gli atti politici vizialha fatto si che
non si sia potuta sviluppare una approfondita eegizzata analisi dei tipi di invalidita di questiti e dei
motivi di essa (vizi invalidanti): ogni discorso [moposito rischia infatti di risolversi in una raegsercitazione
teorica».
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costituzionale, la sistemazione dell'atto di nomim@ssoggettandolo al controllo
giurisdizionalé’.

Questa procedura di nomina consente, anche, uirigaerin capo al Presidente della
Repubblica e al Ministro controfirmante — dellaiteigita formale della nomina (nell’ambito
del potere di verifica devoluto a quest’ultimi iade di adozione del relativo decreto), i quali,
infatti, non dovrebbero dar corso alla nomina avestessa si sia manifestata illegittima per
I'assenza dei requisiti di legtfe

Rimane molto piu complessa la questione se le nmircompetenza dei Presidenti
delle Camere che a termine di legge non sono gasfuun atto formalmente amministrativo
siano 0 meno sindacalili

La verifica di tale complessita e fornita da unatiito in relazione al quale non si
ancora pervenuti ad una soluzione definitiva.

C’e chi ritiene, agitando la suggestione dell'gitditico, che tali atti siano sottratti al
sindacato del giudice ordinarfo

" Nel senso del testo, molto incisivamente, D G., nota a Tribunale di Roma 2 maggio 2007, cit]3#9;
CoRASANITI G., Commento all’art. 6 della legge 6 agosto 1990, 28,2n ROPPOV. — ZACCARIA R. (a cura di),

Il sistema radiotelevisivo pubblico e priva@iuffré, Milano, 1991, pp. 111-11€ontra CASETTAE., Manuale

di diritto amministrativg V ed., Giuffre, Milano, 2003, p. 209, deducendie gli atti di nomina, non essendo
soggettivamente amministrativi, non sono impugnaiinanzi al giudice amministrativo.

8 La questione & approfondita d&i€ci S., Poteri dell’Autoritd garante della concorrenza el deercatq in
Cons. Statp1996, pp. 555 ss., spec. p. 557.

49 La consapevolezza di tale complessita @ messdidereza dal Tribunale di Roma 2 maggio 2007, ctie
“prudentemente” ha ritenuto inammissibile la domeami alcune organizzazioni sindacali diretta acrwte
I'annullamento della sanzione loro irrogata daklenenissione di garanzia dell’attuazione della leggediritto

di sciopero nei servizi pubblici essenziali, predisapplicazione degli atti di nomina di alcuni quonenti della
commissione stessa, sostenendo che alcuni di dasséro privi dei requisiti soggettivi stabilitalia legge (1. n.
146/1990, art. 12, comma 2). Per il Tribunale laldjicazione dell’atto di nomina come «politico» &vrebbe
sottratto, ai sensi dell'art. 31 r.d. 1054/24, Qans. Stato, ad ogni sindacato giurisdizionalentnee lo stesso
effetto si sarebbe verificato ove I'atto di nomfioase qualificato quale «atto di alta amministragie, giacché
la nomina dei componenti della commissione nonlzheeacquistato diretta valenza lesiva del dirittecibpero
fatto valere dalle organizzazioni sindacali nelpiugnare la sanzione ad esse irrogata dalla ConomissLa
circostanza che i provvedimenti della Commissianedgetto incidessero su situazioni soggettivettdingente
tutelate dalla Costituzione, avrebbe dovuto indutrgiudice ad esaminare il profilo di legittimitdella
composizione della commissione, atteso che glriadtigevano un interesse diretto a che essa fosspasia
secondo i criteri preordinati ad assicurarne illougsenza dovere attendere I'“occasione” di urvpedimento
per contestare la composizione dell’organo» (OrM G., nota a Tribunale di Roma 2 maggio 2007, cit., p
1348). Autorevole dottrina, in uno scritto di pasleicanni prima, avendo gia anticipato il sorgereqdeste
problematiche, proponeva la distinzione tra il poofiella «diretta impugnabilita» ai fini dell’an@amento,
ammissibile solo se il relativo atto sia formalmeamministrativo, e il profilo della «sindacabiliticidentale,
eventualmente da ammettersi, ai fini della disapgione, ove connesso allimpugnazione di eventual
provvedimenti lesivi emanati dall’autoritaAFcoN G., Il «primo», il «<secondo» ed il «terzo» garante seitori
dell'editoria e della radiodiffusionan Mercati e amministrazionlc. ult. cit).

0 CORASANITI G., Trasparenza, pluralismo, interventi pubblici netlsciplina delle imprese editorialCedam,
Padova, 1988, p. 18, nt. 2, analizzando la dis@ptiel Garante dell'attuazione della legge sult@if. In senso
non troppo dissimile sembra esprimergis@iGLIA F., I| Garante dell'attuazione della legge per I'editay in
Giur. it.,, 1983, IV, p. 296, il quale pero avverte come iano della giustizia sostanziale e della coerenza
complessiva del diritto vivente sia insensato cbesp venire annullato I'atto di nomina ad Avvocgémerale
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Atri inveceli considerano quali atti di alta amministrazineppure, facendo ricorso
alla teoria sostanziale-materiale, li intendono eoratti formalmente parlamentari e
sostanzialmente amministrativi, attrezzandoli cadie specifiche esigenze di tutela
giurisdizional&?.

Nessuna di queste opzioni, e di quelle che potremiustapporvi, si autolegittima a
preferenza delle altre.

Dovrebbe esser chiaro, a questo punto, che ciadelie esser reso trasparente e se
I'attribuzione del potere di nomina delle Autori Presidenti delle Camere sarebbe
riconducibile ad un esercizio di funzioni costitzali.

In tale prospettiva, la scelta dei componenti daliéorita ad opera dei Presidenti delle
Camere potrebbe essere inquadrata fra gli attiadlira costituzionale imputabili ai due
Presidenti e, precisamente, fra gli «atti costdnali discrezionali», in quanto vincolati nel
fine>®, «la precostituzione di requisiti soggettivi — @merspicuamente rilevato da Cesare
Pinelli — risultando anch’essa strumentale al prmseento di obiettivi costituzionali da parte
delle singole autorita indipendertf»

Dal punto di vista del regime di esenzione dal atadio giurisdizionale, la tesi appena
esposta, trova il suo ulteriore sviluppo nellaesBione teorica che ravvede tale sottrazione in
ossequio all'inveterato principio degliterna corporis acta in virtu del quale gli atti di
nomina possono esser posti al solo controllo deédesima assembféa

In effetti, ammettendosi che gli atti di nominaoiggetto siano insindacabili, non tanto
per 'ampia discrezionalita che li caratterizza erghé insuscettibili di ledere interessi dei
singoli, quato perché, qualificandosi come costituzionali, shgano per definizione al di

fuori della sfera di incidenza del sindacato gdidgnale (istituzionalmente predisposto nei

dello Stato — per incongruenza e insufficienza dtimazione (Tar Lazio, Sez. I, 9 luglio 1980, n37% Foro
it., 1980, I, pp. 466 ss.) — e non invece I'atto conviene nominato il Garante dell’editoria.

L CATRICALA A. — QLARIZIA R., Commento agli articoli 8 e 9 della legge 5 agos®81, n. 416in Le nuove
leggi civili commentatel983, p. 556, anch’essi con riferimento alla igilsta del Garante dell’attuazione della
legge sull'editoria. Tali Autori, nonostante la tjfieazione dell’atto di nomina come di alta amnsinazione,
sostengono 'impossibilita da parte di soggettitominteressati di prospettare in giudizio le prepsituazioni
giuridiche rispetto all’atto come interessi legjtti

>2 grIANNI N., Nuove tendenze legislative in materia di amminitnai indipendentiin Nomos 1993, pp. 83-
84.

%3 Secondo la nota ricostruzione delineata d&LCE., Atto politico e funzione d'indirizzo politicdGiuffre,
Milano, 1968, p. 183, che li discerne dagli «attstituzionali politici», liberi nel fine, e daglia&i costituzionali
prescritti», interamente vincolati.

>4 Atti congiunti dei Presidenti delle Camet., p. 217.

> E’ la posizione assunta daAMETTI M. in diversi scritti (cfr., da ultimoUn passo avanti verso la riforma
delle autorita indipendentin Rass. parlamentare007, p. 297). Anche se I'ordinanza del ConstoStaez. VI,
9 giugno 1998 (riportata da METTI M., Ic. ult. cit, nt. 15) non ha reputato inammissibile ma solettajo
I'appello proposto contro I'ordinanza di reieziodella sospensiva avente ad oggetto delle nomineatgpeer
determinazione congiunta dei Presidenti delle Camer
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confronti degli atti amministrativi); tuttavia, t@so piu in generale irrisolte una serie di
guestioni di rilevante interesse costituzionale.

Con la configurabilita in termini di indirizzo casizionale della nomina delle Autorita
indipendenti affidata ai Presidenti delle Camermva fertile terreno di crescita il
convincimento che per tali atti si inveri una tgipotesi di mancanza di situazioni soggettive
rilevanti; e pero essi potranno essere valutati attraverso i mezgli éstituti nei quali si
concreta il controllo politico sull’attivita degtirgani costituzionali.

Tale conseguenzaresenta il rischio di alterare il ruolo di organi parlamemtar
imparziali dei Presidenti, proprio nella misuracu essi vengano investiti di critiche e fatti
oggetto di responsabilita politica diffusa perdelte effettuat®.

In relazione a tale criterio sono state espredse pérplessita, soprattutto nella logica
di un sistema piu fortemente connotato in sensoginétario, nel quale e lo stesso ruolo dei
Presidenti delle Camere a subire una trasformaZione

La ratio della scelta dei Presidenti delle Camere qualiait del potere di nomina di
talune Autorita indipendenti dovrebbe essere cataeldunque, all’ampia legittimazione
politica dei Presidenti di Assemblea, la qualettegazione colorerebbe le nomine adottate
della «funzione alta di garanzia», tipica degli latto propri.

In tal senso, l'attribuzione di tali delicati patei nomina ai suddetti Presidenti deve
essere posta in relazione alla natura sia degsistein quanto considerati organi imparziali
rappresentanti degli interessi permanenti delfgetisre Assemblee che presiedono — sia della
funzione svolta dalla Autorita: esse, per poterr@sge la loro funzione di garanzia,
dovrebbero essere neutrali rispetto all'indirizzoditco.

Invero, il significato di questo tipo di investiaufacente capo ai Presidenti delle due

Camere non € piu riconducibile all’esercizio di dnazione «altamente politica», in quanto i

% Mette in evidenza tale pericolopS8RENTINOF., Presidente della Repubblica e Presidenti delle Qamie
LucliaNl M. e VoLpPI M., Il Presidente della Repubblicdl Mulino, Bologna, 1997, pp. 167 e 168. All'opgto,
secondo BBRIOLA S.,Le autorita indipendenti (note preliminayigit., pp. 12 e 13, i principi che sorreggono la
disciplina del potere di nomina degli organi direttlella Autorita, escludono che al suo esercii@onnetta
una assunzione di responsabilita politica. Né dsifente della Repubblica, né i Presidenti delke Gamere —
nell’esercizio delle proprie attribuzioni — «poseotiar luogo a tale forma di responsabilita, néogdjani cui
compete di farla valere hanno mezzo alcuno attigabei loro confronti». Rispetto alla (presuntivaree
indefettibile) sussistenza di un nesso fra attiditandirizzo politico ed assunzione di responsgbipolitica, &
necessario notare come la stessa — proprio neldedgmtere di nomina dei membri delle Autoritaipahdenti
— debba essere accertata, invece, in concretotdlg di nomina, in altri termini, pur eventualmenentrando
nell’alveo della «attivita di indirizzo», non imp& alcuna responsabilita politica, cosi «derogaaltdoregola
secondo cui cio deve [sempre] avvenire «e la dercgasiderata la ampiezza crescente della istibgzitelle
Autorita, acquista una consistenza superiore altezonalita e alla limitatezza. Ne consegue chejuesta
ipotesi, il nesso non sussiste piu nel diritto posh.

" Con l'avvento del sistema elettorale maggioritaiidatti, sono venute meno sia la prassi che vedeue
Presidenti rappresentare maggioranza e opposigiarla consuetudine che richiedeva per I'elezibpdlilargo
consenso delle forze politiche.
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Presidenti d’assemblea, oggi, non esprimerebbédnoere in ordine alla loro provenienza
politica, una investitura unificante rispetto aeue forze politiche espresse in Parlam&hto

Benché non venga per questo messa in discussiopesiaionesuper partesdei
Presidenti, un’autorevole dottrina ha anche instavinel potere di nomina da parte di questi
un indebolimento del ruolo delle Assemblee parla@arn considerato che le Autorita
indipendenti perderebbero il loro riferimento nahoscon I'esecutivo, ma anche e soprattutto
con il Parlament®.

Il rovescio della medaglia é rappresentato, evieleente, dall’accentuarsi del rischio
che i poteri esterni dei Presidenti ne alterinorublo, aprendo il varco a rischi di
politicizzazione da parte della maggioranza.

Ben s’intende, allora, perché tanta parte delléessione giuridica, nell'ultimo
decennio, abbia manifestato una marcata inclinaziandar risalto a forme diverse di
investitura contemplanti la partecipazione sia@eVverno che del Parlamento.

Anche se, a ben vedere, il potere di nomina in caip®residenti delle Camere,
insieme alla insindacabilita di tali atti, non ddae pensara un loro «splendido isolamento»
rispetto alle forze governative e agli indirizzirlganentari: i Presidenti non sono altro che
isole necessariamente collegate con le altre dalbaelago costituzionale.

E’ sin troppo ovvio che nel momento della sceltadsienti delle Camere debbano
stabilire nuovi e profondi contatti tanto con lerZ® di governo quanto con quelle di
opposizione, al fine di far cadere la nomina sispealita dotate di spiccata autorevolezza.

La storia di ogni autorita indipendente €, anchpadrte, la storia delle personalita che
ne hanno guidato I'agire, e chi ha tracciato undadilancio dell’esperienza delle Autorita
indipendenti nel nostro ordinamento ha dimostrate @roprio I'Autorita garante della
concorrenza e del mercato e quella che piu di alyra ha operato con notevole indipendenza

nei confronti della temperie politica, rendendadiibée e robusta simile istituziofe

%8 Secondo la nota tesi diAMETTI M. (Poteri neutrali e Costituzioneit., p. 166) venuta meno la convenzione
costituzionale che vedeva un Presidente desigradta mhaggioranza e I'altro dall’'opposizione, sarelenuto
meno quel significato originario che l'investitunaiginaria dei Presidenti rappresentava «ovveresditazione
della politica nella sua forma piu elevata, parage a quella che scaturisce dalle decisioni digoa
formalmente costituzionale [...] Solo un organo clwbia in dote un’investitura cosi ampia puo aspirare
presentarsi come imparziale (non in quanto deipialitato, ma in quanto politicizzato ad un livepial nobile

ed elevato)». Riserve venivano gia espresse @anNBil G., Nuove tendenze legislative in materia di
amministrazioni indipendenttit., il quale notava che quello in capo ai Riesti d’assemblea & solo un potere
formale di designazione, e che le nomine presiddinzin buona sostanza, sarebbero «sostanzialmente
compromissorie o spartitorie e riflettenti le inalzooni informalmente fornite tanto dalle forze divgrno,
quanto da quelle dell’opposizione pure al di fubinin esplicito negoziato politico».

%Y SORRENTINOF., Presidente della Repubblica e Presidenti delle Qayit., p. 167.

0 MANETTI M., Le autorita indipendenticit., p. 36.
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Il modello dell’atto di nomina mediante scelta desidenti delle due Camere é di
recente significativamente ancora mantenuto nediquaella disciplina dei lavori pubblRi

Si affaccia, cosi, la consapevolezza che il potierecelta presidenziale sia stato per
chiari segni portatore di una rinnovata culturaitjma®, contribuendo anche a legittimare sul

piano giuridico e sociale le Autorita indipendestdi esso investite.

®1v. sopra nt. 30.

%2 Con la consueta incisivita MiZELLA A. (Il parlamentq Ill ed., Il Mulino, Bologna, 2003, p. 142) haoidato
che il potere di scelta attribuito ai presidentieldue Camere ha costituito «un estremo rimedisidéeema per
sfuggire, almeno in qualche punto, alle perversdmlia logica della lottizzazione partitocratichsentativi dei
costituzionalisti di spiegare il rapporto tra fumzi assegnate ai Presidenti delle due Cameretgliaione del
potere di nomina sono, con efficace sintesi, esplasBNELLI C., Atti congiunti dei Presidenti delle Camere
cit., p. 219. Vedi ancheNbRrICI G., Il potere di sceltaLe nomine tra politica e amministrazigné Mulino,
Bologna, 2000, pp. 192 ss.
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