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Introduzione



1. Perché le autorità indipendenti 



 Nell’Europa
                occidentale gli anni ottanta dello scorso secolo hanno visto la crisi di una certa
                concezione della politica economica, basata sull’espansione dell’intervento e sulla
                gestione diretta di interi settori delle attività produttive. Si è assistito così,
                con velocità, modalità ed esiti diversi da paese a paese, ad una «ritirata» dello
                stato dalla gestione diretta in molti ambiti, primo tra i quali quello dei servizi
                di pubblica utilità. Nel superamento dello «stato gestore» è stata spesso
                determinante l’evoluzione della normativa europea, che ha sollecitato anche gli
                stati membri più recalcitranti a fare passi avanti in questa direzione. Questa
                svolta storica non va letta, come talvolta si fa, come un’adesione supina a idee
                secondo cui lo stato debba essere minimalista, astensionista, liberista,
                privatizzatore e deregolatore senza freni. Piuttosto, nella costituzione economica europea[1], l’alternativa ad un soggetto pubblico che si ingerisce nell’economia
                per dirigerla e per distorcerla è costituita da uno stato
                    regolatore [Majone 1990; 1996; 2005; La Spina e Majone
                2000], che interviene non già attraverso l’assunzione in mano pubblica delle attività economiche rilevanti, bensì ponendo e facendo rispettare
                regole capaci di tutelare certi beni comuni (ivi comprese la concorrenzialità dei
                mercati, l’assenza di tendenze inflattive, la buona salute dei conti pubblici) e la
                generalità dei cittadini, in particolare alcune categorie più deboli e poco
                organizzate, come gli utenti di servizi pubblici, le vittime delle esternalità
                negative delle attività economiche, i risparmiatori, i consumatori, i concorrenti
                potenziali. 
 È indubbio che uno degli strumenti più
                caratteristici e, a certe condizioni, più incisivi dello stato regolatore è
                rappresentato dalle autorità regolative
                indipendenti (d’ora in avanti Ai), relativamente isolate dal
                ciclo politico-elettorale, legittimate da una competenza di tipo tecnico, e come
                tali (se le condizioni ricorrono) in linea teorica meglio in grado di adottare in
                modo credibile e coerente nel tempo scelte poco popolari, o tali da produrre
                conseguenze dolorose per potentati economici o più in generale per soggetti dotati
                di potere di influenza e di interdizione. Alle Ai viene delegata da un organo
                politicamente responsabile (un parlamento, per mezzo di leggi apposite) la cura di
                certi settori. Secondo alcuni ciò comporterebbe un vulnus del
                principio democratico, il che è però, sul piano empirico, assai discutibile. In
                primo luogo, infatti, la delega della potestà regolativa è un atto democraticamente
                compiuto da chi gode di un’investitura elettorale, e può peraltro essere revocato.
                In secondo luogo, sia nel nostro paese, sia in genere in quei sistemi politici in
                cui le Ai esistono, si tratta di organismi tutt’altro che irresponsabili: anzi, esse
                sono probabilmente più responsabilizzate di altri «poteri», in quanto sottoposte ad
                una serie di controlli e possibilità di voice che fanno capo al
                parlamento, all’esecutivo, al giudiziario, ma anche alle comunità di esperti,
                all’opinione pubblica e ai diretti interessati, che vengono ascoltati attraverso
                forme di consultazione mirate. 
 In concreto, a fronte di una «domanda di
                regolazione» resa imponente, tra l’altro, dall’accelerazione dell’innovazione
                tecnologica e dei cambiamenti di assetto dei mercati globali, è oggi un fatto
                innegabile che la presenza delle Ai si sia diffusa in moltissimi paesi e sia in
                particolare ricorrente in alcuni settori, tra cui la tutela del risparmio e della
                concorrenza, o la conformazione e l’avvio di mercati dotati di caratteristiche
                particolari (quali ad esempio quelli dei servizi di pubblica utilità liberalizzati, in genere in precedenza gestiti da monopolisti
                pubblici), o talora la tutela ambientale. 
 Ciò è avvenuto anche in Italia (nonostante
                la presenza di diffidenze e fattori ostativi molto forti), il che ha suggerito ai
                curatori della collana di includere ben due volumi riguardanti le Ai: uno sulla
                Banca d’Italia (che pertanto non viene trattata se non marginalmente nel nostro
                lavoro) e questo sulle altre Ai, delle quali si è voluta fornire una visione
                d’insieme, oltre alla trattazione di quattro casi da noi ritenuti meritevoli di una
                attenzione specifica. 
 Inoltre, dopo un dibattito sulla riforma
                delle Ai avviatosi nel nostro paese alla fine degli anni novanta, caratterizzato
                spesso da ostilità e intenti punitivi contro queste istituzioni, sembrerebbe, alla
                luce di provvedimenti già adottati (sia pur molto faticosamente), come la legge
                sulla tutela del risparmio, e di riforme oggi in discussione, che sia giunto un
                momento in cui anche nel sistema politico italiano alcune Ai cruciali siano ormai
                ritenute indispensabili (anzi da potenziare), e non solo perché è «l’Europa a dirci
                di farlo». 

2. Gli obiettivi della ricerca 



 In una prospettiva di analisi comparativa
                tra le Ai considerate, la ricerca si è proposta tre obiettivi: 
a) fornire un quadro descrittivo dell’organizzazione
                            e del funzionamento in particolare di alcune Ai (Consob,
                        Antitrust, Autorità per l’energia elettrica e il gas, Autorità per le
                        comunicazioni, scelte nei primi due casi in base all’elevato grado di
                        consolidamento istituzionale e, negli altri due casi, in base sia
                        all’importanza degli interessi regolati, sia alla conflittualità attuale o
                        potenziale intorno al disegno istituzionale che le contraddistingue), dando
                        sinteticamente conto anche delle altre Ai esistenti nel panorama italiano;
                    
b) analizzare sia l’evoluzione, nel corso del tempo, dei
                        provvedimenti normativi riguardanti le Ai selezionate quali casi di studio,
                        sia il «comportamento» concreto di queste ultime, allo scopo di considerare
                        eventuali variazioni della loro rilevanza misurata in
                        rapporto tanto alla dotazione istituzionale, quanto all’azione svolta [La
                        Spina 2000];
                    
c) valutare l’ispirazione e gli effetti
                delle diverse innovazioni legislative attuate o proposte,
                soffermandoci in particolare sull’impatto che queste hanno avuto o che avrebbero in
                termini di rilevanza delle Ai e tenendo conto, più in generale, delle esigenze di
                miglioramento della qualità della regolazione. 
 In vista del primo e del secondo
                obiettivo sono state esaminate, per ciascuna delle quattro Ai individuate, le
                seguenti caratteristiche: composizione, dotazione di poteri e ambiti di intervento;
                struttura organizzativa; attività svolta; stili di conduzione ed eventuali
                differenze tra le varie «gestioni». 
 Gli aspetti la cui analisi può aiutarci
                nella valutazione della rilevanza delle Ai, tenendo presente che questa si ricollega
                non tanto o non soltanto a dati che attengono a una dimensione giuridico-formale (il
                tipo di funzioni e poteri, i criteri di nomina ecc.), bensì anche e soprattutto a
                dati che si riferiscono alla sfera dei comportamenti concreti, sono i seguenti: 
	 l’incisività dell’azione che dipende,
                        per un verso, dall’ampiezza della competenza decisionale di una data Ai e
                        dal peso economico, socioculturale, elettorale e di
                            patronage degli interessi di fatto toccati (ad
                        esempio monopoli pubblici, banche, sistema radiotelevisivo, ordini
                        professionali, categorie di soggetti produttivi ecc.); per altro verso,
                        dalla quantità e distribuzione nel tempo dell’attività regolativa prodotta
                        (ivi incluso l’enforcement), e perciò dalla concreta
                        allocazione a carico degli interessi regolati di costi e benefici
                        concentrati o diffusi (di fatto limitata all’analisi di una parte dei costi
                        diretti per i regolati, espressa dalle sanzioni adottate a loro carico e
                        dagli esiti del controllo giudiziario); 
	 l’istituzionalizzazione, in ragione
                        dell’esistenza di un corpus autoprodotto di norme che
                        regoli l’azione della Ai; della maggiore o minore autonomia nel reclutamento
                        e nella socializzazione del personale dipendente (comprendente anche
                        consulenti, borsisti e dipendenti a termine); dell’articolazione funzionale
                        dell’organizzazione interna in senso stretto (numero di settori, eventuale
                        separazione organizzativa tra funzioni di ricerca, valutazione dei rischi,
                        elaborazione e scelta degli standard o di altre misure regolative, ispezioni
                        ecc.) ed esteso (presenza di commissioni consultive, rapporti con organismi
                        tecnici ecc.); della quantità, modalità e certezza dei finanziamenti; della
                        presenza e articolazione di norme che specificano le procedure decisionali, con riguardo sia alle istruttorie interne
                        (ricognizione di dati, documentazione, letteratura, elaborazione di rapporti
                        interni sulla valutazione dei rischi e sulle opzioni regolative, ordine dei
                        lavori ecc.), sia alle modalità di partecipazione dei soggetti interessati,
                        sia ai requisiti delle decisioni (tra cui le caratteristiche della loro
                        motivazione), i quali costituiscono l’aggancio essenziale del controllo
                        giudiziario; 
	 la cultura specialistica interna, in
                        rapporto al concreto ricorso a saperi specifici attinenti al settore
                        regolato, nonché alla percezione dell’attività, anche di routine, da parte
                        dei membri, come mission-specific anziché come
                        burocratica; 
	 la visibilità dei vertici, derivante
                        dall’attivismo nei confronti dell’ambiente di riferimento sia su temi
                        strettamente attinenti alla missione di una data Ai, sia su temi più
                        generali, come prese di posizione volte a segnalare esigenze di modifiche
                        legislative e di politica economica, ciò sia a vantaggio delle prerogative
                        della Ai, quando se ne prospetta una possibilità di ampliamento (o viceversa
                        di riduzione), sia su argomenti riguardanti scelte di fondo, i cui effetti
                        vengono ritenuti o presentati come aventi un effetto sugli interessi oggetto
                        di tutela, sia addirittura su temi politici non direttamente attinenti alla
                        materia di competenza; 
	 la salienza
                        personale
                        dei commissari, precedente alla nomina (legittimazione
                        indipendente, qualificazione «tecnica», reputazione nazionale o
                        internazionale, visibilità pubblica). Al riguardo sono stati esaminati anche
                        alcuni dati, quali i meccanismi che presiedono alla designazione dei
                        commissari, che non vanno considerati in astratto ma che rinviano alle
                        condizioni generali della politics; il grado di
                        indipendenza garantito per legge a questi ultimi, la previsione di
                        incompatibilità, ricompense e sanzioni applicabili ex
                            ante, in itinere ed ex
                            post; 
	 l’attenzione da parte degli attori
                        politici, e loro percezioni circa il ruolo delle Ai e le caratteristiche dei
                        singoli componenti. 


 Non va peraltro dimenticato che la
                rilevanza delle Ai dipende anche dal modo in cui si evolve il settore oggetto di
                regolazione, che è a sua volta correlato a condizioni spesso esogene al sistema
                politico nazionale. Si pensi, ad esempio, ai mercati finanziari e alla crisi di
                fiducia da parte degli investitori dovuta alla scoperta di frodi contabili,
                    insider trading e certificazioni negligenti da parte sia
                degli amministratori di importanti corporations, sia di
                    note società di revisione. Tutto ciò, quando è stato
                scoperto negli Stati Uniti, ha sminuito il prestigio e l’autorevolezza di una Ai in
                precedenza considerata potentissima come la Securities and Exchange Commission
                (d’ora in avanti Sec), e ha peraltro avuto ripercussioni sui mercati azionari
                diversi da quello Usa, accendendo i riflettori sul ruolo dei regolatori nazionali,
                come in Italia la Commissione nazionale per le società e la borsa (Consob), poi
                venuto ulteriormente alla ribalta per via di scandali domestici. Per converso,
                l’integrazione economica europea fa sì che le istituzioni borsistiche degli stati
                membri e le rispettive Ai vadano anch’esse verso una sempre maggiore integrazione.
                In condizioni del genere non solo si accresce la rilevanza di una data Ai, ma
                diviene al contempo difficilmente proponibile un’attenuazione della sua dotazione
                istituzionale, dalla quale deriverebbe un indebolimento di credibilità e di
                autorevolezza anche sul piano internazionale. 
 Per ciascuna delle Ai selezionate, e per
                le Ai nel loro complesso, ci siamo quindi, in definitiva, proposti l’obiettivo di
                raccogliere elementi utili alla valutazione della loro rilevanza, e alla variazione
                di quest’ultima nel tempo. 

3. Struttura del volume 



 Il primo capitolo, dopo qualche accenno
                alle prime proposte, abortite, in tema di mercato borsistico e concorrenza,
                ripercorre l’istituzione e gli interventi di riforma relativi alle varie Ai
                italiane, e in particolare alle quattro oggetto di approfondimento nel volume. Viene
                suggerita l’esistenza di quattro fasi principali nell’evoluzione della vicenda
                italiana delle Ai: irrilevanza e «doppia cattura»; proliferazione e consolidamento;
                ritorno della politica partitica; tentativi di «normalizzazione», che emergono sia
                nella XIII che nella XIV legislatura e che fanno prevedere, temere o sperare, a
                seconda dei punti di vista, l’inizio di una quinta fase caratterizzata da una
                valutazione critica, potremmo dire «declinante», di alcune Ai esistenti, ma anche da
                una rinnovata enfasi sulla necessità dello strumento e della riforma della
                regolazione. 
 Il secondo capitolo è dedicato alla più
                anziana delle Ai italiane, la Commissione nazionale per le società e la borsa
                (Consob), passata da una condizione di non indipendenza e
                bassa rilevanza, ad un significativo irrobustimento dei poteri registratosi a
                partire dal 1985, anche successivamente a gravissime crisi che avevano scosso in
                profondità la fiducia dei risparmiatori. La Consob odierna, pur in condizioni di
                sottodimensionamento delle risorse umane e organizzative (e avendo anche perso
                competenze in materia di gestione della borsa), è divenuta un attore decisivo per i
                mercati mobiliari e per chi opera in essi. 
 Il terzo capitolo è dedicato all’Autorità
                garante della concorrenza e del mercato (Agcm) che, tardivamente istituita nel 1990,
                si è dotata di una struttura organizzativa adeguata e ha costantemente incrementato
                tanto il raggio d’azione in termini di competenze, quanto il volume di attività.
                Sotto vari profili, l’Agcm costituisce tra le Ai italiane l’esempio che più si
                avvicina ai requisiti formali dell’indipendenza, unita ad una rilevanza sempre più
                marcata. 
 Il quarto capitolo è dedicato
                all’Autorità per l’energia elettrica e per il gas (Aeeg), istituita nel 1995 e, più
                di altre Ai, oggetto di ripetuti attacchi finalizzati al ridimensionamento dei
                poteri, anche rispetto a quanto previsto dalla legge istitutiva. D’altro canto, in
                questo campo il vincolo esogeno europeo è stato significativo in origine (ad esso si
                deve l’istituzione stessa dell’autorità) e continua ad esserlo. Inoltre, avendo
                beneficiato al suo avvio di un modello di organization building
                abbastanza appropriato rispetto alla dotazione istituzionale, si tratta
                di una Ai che prima e più di altre ha saputo attestarsi su standard operativi di
                qualità, ad esempio in materia di garanzie procedurali o analisi d’impatto della
                regolazione (Air). Nonostante tutto, perciò, anche l’Aeeg è riuscita a consolidarsi
                e a guadagnare rilevanza. 
 Il quinto capitolo è dedicato
                all’Autorità garante per le comunicazioni (Agcom), creata nel 1997. Per un verso,
                essendo state unificate sotto la sua competenza la materia delle telecomunicazioni e
                quella radiotelevisiva, si tratta di un soggetto potenzialmente rilevantissimo. Per
                altro verso, invece, i meccanismi di nomina e il modello di organization
                    building seguito non hanno favorito l’indipendenza, l’incisività e la
                tempestività della sua azione. Anche in questo campo, come in quello dell’energia,
                vi è una forte sollecitazione europea. A differenza di quanto avvenuto con l’Aeeg,
                però, a fronte di difficoltà che questa volta provengono dall’interno, o meglio dal
                modo in cui è stata configurata l’Agcom, vanno nondimeno
                registrate, anche di recente, un’espansione dell’azione regolativa e una maggiore
                incisività di quest’ultima. 
 Il sesto capitolo traccia un quadro
                d’insieme su alcuni aspetti rilevanti dell’attività delle Ai considerate nel loro
                complesso: la dimensione comunitaria; le garanzie procedurali (anch’esse a loro
                volta largamente ispirate a principi europei); gli orientamenti della giurisprudenza
                (che dopo una fase iniziale sembrerebbe aver aderito ad un atteggiamento di non
                interferenza); i primi tentativi di applicazione di strumenti (da tempo consolidati
                in altri paesi, come gli Usa) di miglioramento della qualità delle decisioni
                regolative adottate dalle Ai, ad esempio mediante l’analisi di impatto della
                regolazione (Air). Anche alla luce di questa ricognizione (riguardante aspetti per
                lo più di interesse di cerchie ristrette di addetti ai lavori), si riscontra una
                tendenza al consolidamento delle Ai. L’attenzione verso la qualità della regolazione
                dovrebbe a propria volta dipendere anche da fattori esogeni: la globalizzazione dei
                mercati e la corrispondente esigenza di rafforzare la competitività delle varie
                economie nazionali attraverso la diminuzione del regulatory
                    burden; l’influenza delle istituzioni internazionali; le condizioni
                del ciclo economico, e così via. D’altro canto, anche nella ricezione di un
                approccio e di tecniche profondamente estranee alle nostre prassi amministrative,
                non va sottaciuto che la specificità nazionale gioca un ruolo e comporta certamente
                il rischio di una distorsione della loro applicazione in direzione del ritualismo.
                Per questa ragione, al di là di ciò che può dire l’una o l’altra legge, conta il
                concreto evolversi delle modalità con cui le Ai effettueranno, poniamo, la
                consultazione o l’Air per l’adozione degli atti di propria competenza. 
 Il settimo capitolo si riallaccia al
                primo, trattando (come accennato) di una quinta fase che potremmo definire di
                «rilancio» delle Ai. Ciò soprattutto dopo scandali come quelli relativi alla Cirio e
                alla Parmalat, cui si è risposto, seppure in modo altalenante tra ipotesi
                contraddittorie e tardive, con la legge sulla tutela del risparmio, la cui vicenda
                si è peraltro intrecciata con quella di un altro scandalo, che ha vulnerato
                l’immagine della Banca d’Italia. In presenza di questi momenti di elevata criticità,
                sia la percezione diffusa nell’opinione pubblica, sia le reazioni istituzionali sono
                andate nel senso del rafforzamento (oltre che della
                razionalizzazione) del sistema delle Ai. Specie nella quarta fase (cd. della
                normalizzazione) è stata evidente, in linea con una cultura politica e una cultura
                giuridica tradizionalmente refrattarie a strumenti del genere delle Ai, la voglia di
                «tagliare le unghie» a queste fastidiose entità e di ripristinare un maggior
                controllo politico sui settori cruciali oggetto di regolazione. Tale voglia non
                sparisce del tutto nella quinta fase, ma adesso l’approccio prevalente ha un segno
                diverso, o addirittura inverso, il che si rileva anche tramite l’analisi di proposte
                di riforma, dei programmi elettorali, delle prese di posizione di organizzazioni di
                interesse. Da ultimo, viene illustrata e valutata l’ultima proposta di riforma
                organica delle Ai, avanzata dal governo Prodi II, che prevede fra l’altro
                l’istituzione di una nuova autorità in materia di trasporti e, nel suo complesso,
                segna una marcata svolta in direzione della valorizzazione delle istituzioni
                indipendenti. 
 Il capitolo conclusivo sintetizza,
                comparandoli, i risultati dei capitoli precedenti soprattutto con riguardo alla
                istituzionalizzazione delle Ai. Vengono anche forniti dati sulla rilevanza
                percepita, usando come indicatore la copertura giornalistica. Chiudono alcune
                considerazioni di tipo prospettico. 



[1]  La costituzione economica è quella parte delle
                        norme di rango costituzionale che riguarda i rapporti economici.
                        L’integrazione europea e la sottoscrizione da parte dell’Italia dei vari
                        trattati hanno comportato ripetute e profonde integrazioni e modificazioni
                        della costituzione economica originaria, risalente al 1948. Questa non
                        parlava, ad esempio, di tutela della concorrenza. La costituzione economica
                        europea contiene tra l’altro principi relativi alla creazione e alla
                        preservazione di un mercato unico, all’integrazione monetaria e alla
                        gestione della moneta unica, alle politiche di spesa e di prelievo.
                        L’approccio comunitario, che in genere (anche se vi sono eccezioni)
                        enfatizza la sussidiarietà, la riduzione dell’intervento pubblico, il
                        controllo della spesa e dell’inflazione, la necessità di mercati ben
                        funzionanti appare in forte sintonia con l’idea di un soggetto pubblico che
                        si dedichi soprattutto alla regolazione.



Parte prima. Origine ed evoluzione delle autorità indipendenti in
            Italia




Capitolo primo 

Marginalità, proliferazione, consolidamento,
            normalizzazione



1. La regolazione pubblica e le autorità
            indipendenti



 Attraverso la
                regolazione un soggetto pubblico richiede (nelle forme più diverse, che possono
                andare da una norma legislativa generale e astratta ad un provvedimento
                amministrativo individuale e concreto) a qualcuno (ad esempio una categoria di
                persone o imprese, o anche singole persone o singole imprese) di conformarsi ad un
                certo modello di condotta. Le opzioni regolative possono essere varie, e non tutte
                assumono la forma del comando [Oecd 1997; 2002; La Spina 2006]. Ciò che esse hanno
                in comune è l’intento di indurre i loro destinatari ad assumere comportamenti che in
                genere sono differenti rispetto a quelli che essi assumerebbero in assenza della
                regolazione. Perciò, anche soltanto poiché induce a modificare la condotta abituale
                o l’orientamento spontaneo, la regolazione implica un costo per i suoi destinatari
                diretti, che talora può essere molto significativo. L’inflizione di questo costo si
                giustifica quando, in assenza di regolazione, si produrrebbero altri costi, maggiori
                o comunque più importanti rispetto ai costi inflitti ai regolati, che il più delle
                volte ricadono su categorie di destinatari indiretti. Ad esempio, stabilire e far
                rispettare uno standard di qualità in un servizio di pubblica utilità può generare
                dei costi per chi tale standard deve rispettare (l’esercente), a fronte di benefici
                per gli utenti (che si presume siano maggiori dei costi predetti). L’intervento
                regolativo viene spesso giustificato come un rimedio ai cd. «fallimenti del mercato»[1]. In effetti, però, una parte cospicua della
                regolazione pubblica (intesa in senso lato) riguarda attività non economiche e fuori
                mercato. La regolazione dei mercati non è tutta la regolazione pubblica. Per
                converso, non tutte le politiche pubbliche sono regolative (visto che abbiamo anche,
                ad esempio, politiche distributive o redistributive consistenti nell’erogazione di
                benefici in denaro o in natura [Lowi 1964; 1972]). Detto questo, un mercato
                funzionante è inconcepibile senza un insieme di regole che vengano effettivamente
                rispettate il più delle volte. È anche possibile che regole non appropriate
                peggiorino o impediscano il funzionamento di un mercato. Si può parlare, in casi del
                genere, di un «fallimento della regolazione». 
 Un modo di gestire la regolazione
                riguardante l’efficienza dei mercati affermatosi durante il secolo scorso, in alcuni
                paesi prima che in altri, consiste nell’affidarla – entro un quadro di finalità e
                limiti imposti per legge e con controlli di vario tipo – ad Ai composte da
                specialisti (come tali muniti di una specifica competenza su materie spesso molto
                tecniche), messe in grado di decidere in modo celere, coerente ed incisivo (mentre
                assemblee elettive e governi spesso non possono farlo), isolate dal ciclo politico
                (sicché dovrebbe essere loro possibile adottare e mantenere decisioni difficili, non
                popolari, o che colpiscono interessi politicamente salienti). L’indipendenza di tali
                Ai è (o dovrebbe essere) anzitutto verso l’esecutivo. Tale indipendenza non coincide
                (o non dovrebbe coincidere) con l’irresponsabilità e l’arbitrio. È possibile
                configurare (e di norma è quello che avviene effettivamente, in modi più o meno
                adeguati) un insieme di controlli e contrappesi – attraverso i rapporti con il
                parlamento, con il potere giudiziario, con l’opinione
                pubblica, con i soggetti interessati alla regolazione, e
                anche con l’esecutivo – tale per cui una Ai sia tenuta a rispondere delle proprie
                scelte in una pluralità di forme [Moe 1987; La Spina e Majone 2000, 198 ss.]. Si può
                regolare anche senza Ai, e si possono avere casi di Ai che di volta in volta non si
                comportano in modo indipendente, professionale, ragionevole. Non si tratta,
                evidentemente, di una soluzione perfetta, né di uno strumento in linea teorica
                indispensabile. D’altro canto, i suoi pregi sono apparsi tali da giustificare la sua
                affermazione – in alcuni settori delle politiche pubbliche – non solo negli Stati
                Uniti, che ne sono la patria, ma successivamente anche in Europa e in particolare
                nel diritto comunitario. 

2. Una soluzione indigesta 



 Durante la cd. «prima repubblica»
                le politiche pubbliche italiane hanno frequentemente eluso le esigenze regolative.
                Certamente fino agli anni ottanta la nostra struttura legislativa è stata
                refrattaria all’adozione di politiche a benefici diffusi e costi concentrati, o a
                benefici diffusi e costi diffusi, quali sono appunto politiche regolative o
                deregolative efficaci [Wilson 1980; La Spina 1989]. Tali misure erano rare nella pur
                alluvionale e scoordinata produzione normativa italiana [Predieri 1975; Cantelli,
                Mortara e Movia 1974; Di Palma 1977]. Ovvero, si avevano provvedimenti dotati della
                parvenza di politiche regolative ma la cui sostanza era quella di politiche
                simboliche e/o surrettiziamente distributive. Per altro verso, quando è intervenuto,
                il legislatore italiano ha privilegiato normative del tipo command and
                    control (equo canone, rapporti di lavoro, urbanistica ecc.),
                indifferenti alle reazioni del mercato e all’onerosità degli adempimenti richiesti
                nei confronti dei cittadini e delle imprese, spesso inefficaci, o generatrici di
                effetti perversi (cioè contrastanti con le finalità ufficiali della regolazione). 
 In particolare, lo strumento di
                    policy consistente nell’istituzione di una Ai incontrava in
                genere significative resistenze (in buona parte comuni anche ad altri sistemi
                politici dell’Europa occidentale, ma presenti in Italia con la massima intensità),
                tali da impedire l’introduzione di nuove Ai, ovvero da rendere le
                poche esistenti scarsamente indipendenti. Dette resistenze
                sono riconducibili ai fattori che vengono di seguito indicati. 

                a) La forma di governo parlamentare, in
                cui il singolo ministro risponde al parlamento, ma pure al gabinetto (che opera in
                modo collegiale) e in sostanza ai partiti della maggioranza. Il capo di un dicastero
                è il punto di passaggio naturale degli input (provenienti anche dai compagni di
                partito e di coalizione) diretti verso l’amministrazione e vorrebbe esercitare su
                quest’ultima un controllo piuttosto stretto anche per dare seguito a tali input, il
                che non sarebbe invece possibile se una quota di attività venisse attribuita ad una
                Ai. 
 Viceversa, in forme di governo
                presidenziale come quello statunitense la maggioranza parlamentare potrebbe essere
                espressa da un partito differente da quello del presidente, o comunque su singoli
                punti coagularsi su orientamenti diversi rispetto a quelli del governo. Pertanto, il
                legislativo può in certi casi vedere con favore l’istituzione di organismi che per
                un verso sono autonomi dall’esecutivo, per altro verso gli devono la loro esistenza,
                la nomina dei vertici e il finanziamento. Le independent regulatory
                    commissions sono spesso «figlie del Congresso». Inoltre, sempre
                perché la maggioranza parlamentare non è necessariamente in sintonia con tutti gli
                intendimenti dell’esecutivo, la prima può trovare conveniente adottare una
                legislazione in cui sono proclamati principi, ma non vengono direttamente compiute
                concrete e possibilmente dolorose scelte regolative, piuttosto delegate ad un
                soggetto amministrativo sul cui operato si concentreranno i dissensi. In un sistema
                parlamentare, invece, maggioranza parlamentare e governo sono congiuntamente
                responsabili delle innovazioni legislative, sicché la prima non ha incentivi a
                scaricare i costi politici di tali innovazioni sul secondo. 

                b) Una tradizione amministrativa
                ministeriale, formalista, legalista, costituisce anch’essa un fattore di
                resistenza alla creazione di corpi esterni come le Ai. In alcuni paesi dell’Europa
                continentale troviamo amministrazioni pubbliche più vicine al tipo puro weberiano di
                burocrazia «razionale» moderna. Un’amministrazione pubblica prestigiosa e coesa può
                predisporre e applicare provvedimenti regolativi con decisione e successo ben
                maggiori rispetto ad un’amministrazione delegittimata e politicamente dipendente.
                Essa, tuttavia, potrebbe anche opporre resistenza alla
                creazione di corpi esterni, come le autorità in questione, che tenderebbero a
                disgregare la sua unità. In un modello del genere, dunque, le funzioni di
                regolazione saranno attribuite ai ministeri, anziché ad organismi indipendenti. In
                secondo luogo, una cultura esclusivamente legalistica può rappresentare un ostacolo
                all’assunzione di compiti regolativi, il cui svolgimento richiede anche l’impiego di
                saperi specialistici diversi da quello giuridico (economici, sociologici, medici
                ecc.) e l’adozione di decisioni «creative». Una burocrazia pubblica che si accosti
                al tipo puro weberiano, in definitiva, non sembra costituire un terreno favorevole
                all’affermarsi delle Ai. 
 Negli Stati Uniti, invece, la
                tradizione amministrativa vuole che l’attenzione del Congresso (anche perché i
                ministri non sono responsabili davanti ad esso) si focalizzi direttamente sui
                funzionari pubblici, il che «è un’arma a doppio taglio, per quel che riguarda i
                vantaggi e la vulnerabilità dei burocrati. Il medesimo processo che li rende oggetto
                di critiche taglienti, e talvolta di aperta deprecazione, offre al tempo stesso ai
                burocrati risorse per perseguire i loro obiettivi programmatici e per mettere l’uno
                contro l’altro i loro potenziali padroni». Il pubblico funzionario può così
                diventare, come avviene appunto nel caso delle agencies, uno
                dei protagonisti del processo politico, che risponde direttamente alle commissioni
                congressuali competenti, e non è strettamente vincolato da un coordinamento
                dall’alto. «In virtù di una necessità istituzionale, e anche in conseguenza della
                storica assenza di una socializzazione come élite amministrativa, i burocrati
                americani sono più orientati verso ruoli tradizionalmente politici a paragone dei
                burocrati europei» [Aberbach, Putnam e Rockman 1981, 96]. Inoltre, in quel paese il
                reclutamento dei funzionari attraverso il patronage politico
                aveva prodotto un apparato amministrativo inefficiente e delegittimato.
                L’introduzione degli organismi indipendenti, a partire dalla fine del XIX secolo,
                non potè dunque esser osteggiata da apparati compatti e gelosi delle proprie
                prerogative, e per altro verso fu salutata come una «ventata d’aria fresca», una
                promessa di competenza ed efficacia nell’azione amministrativa. 
 c) La
                struttura accentrata dello stato e il centralismo della burocrazia, che non
                favoriscono il ricorso ad Ai. Il contrario è avvenuto in un sistema federale come
                quello statunitense, nel quale la creazione di Ai ha
                garantito – quando se ne è ravvisata l’opportunità – una normazione e
                un’applicazione omogenea su tutto il territorio nazionale. Negli Usa le norme di
                diritto privato vengono prodotte e applicate quasi sempre al livello degli stati
                membri e dei rispettivi ordinamenti giudiziari. Se il congresso introducesse con
                legge posizioni giuridiche omogenee da far valere davanti ad una corte federale,
                anziché davanti a quelle degli stati, ciò verrebbe visto come un’inaccettabile
                appropriazione di competenze statali da parte di Washington. La creazione di Ai di
                livello federale, invece, non modifica le normative statali e al contempo non
                implica un sensibile aggravio di lavoro per i tribunali federali [Stewart 1988,
                101-102]. Anche all’interno di un sistema federale è talora necessaria un’omogeneità
                regolativa che prevalga rispetto agli orientamenti degli stati membri. Non è casuale
                che la prima delle Ai fu proprio la Interstate Commerce Commission, cioè un soggetto
                che avrebbe dovuto regolamentare la concorrenza appunto in un ambito sovrastatale. 

                d) Si può ipotizzare che una elevata partyness of
                    government, tipica di alcuni sistemi politici europei [Castles e
                Wildenmann 1986; Katz 1987], costituisca un ostacolo all’affermazione delle Ai,
                nonché al successo di quelle eventualmente istituite. La partyness of
                    government indica, per quel che qui ci concerne, la proporzione in
                cui i partiti controllano l’apparato di governo (che include non soltanto le
                posizioni ministeriali, ma anche gli altri livelli dell’amministrazione, il
                parastato, il governo locale), dunque l’occupazione da parte di persone designate in
                base a vincoli di appartenenza partitica di una certa quota delle posizioni di
                rilievo esistenti in un dato settore pubblico, e la conseguente subordinazione
                dell’operato di tali soggetti agli interessi di coloro che li hanno nominati. Ciò
                implica, fra l’altro, che l’amministrazione non potrà essere concepita come
                un’attività, se non esclusivamente «tecnica», quanto meno partiticamente neutrale.
                Essa verrà piuttosto vista come un luogo di contrapposizioni e spartizioni, che
                avranno appunto luogo lungo linee di partito. In tali condizioni v’è da attendersi
                che il ceto politico sia riluttante a privarsi di poteri di rilievo, attribuendoli a
                organismi «neutrali» come le Ai; ovvero che, nel caso in cui queste vengano comunque
                istituite, esso tenderà ad intervenire sulla loro composizione secondo criteri
                lottizzatori, o sul loro operato, condizionando così la
                natura delle autorità medesime. 

                e) Ancora, la prevalenza di uno stile politico
                    ideologico, caratterizzato da posizioni derivanti da
                «sistemi di credenze coerenti, comprensivi, deduttivamente organizzati» [Putnam
                1973, 32 ss.], può essere di ostacolo alla scelta di strumenti regolativi quali le
                Ai. Non tanto perché l’atteggiamento ideologico si coniughi sempre a intransigenza,
                intolleranza, indisponibilità a concludere il compromesso che deve talvolta stare
                alla base della delega di competenze regolative ad un’authority
                    [ibidem, 49 ss.], piuttosto perché detto
                atteggiamento rifiuta, di norma, modalità pragmatiche, specialistiche, specifiche di
                trattazione dei problemi e richiede piuttosto la coerenza deduttiva con principi
                generali, la visione d’insieme della struttura sociale, la giustificazione tramite
                il ricorso a valori alternativi. L’istituzione di una Ai presuppone l’isolamento di
                un problema, l’affidamento della sua soluzione a esperti, la prevalenza di argomenti
                attinti a universi di discorso specialistici. Per la politica ideologica, invece,
                tutti i problemi sono strettamente connessi fra loro e le soluzioni «tecniche» sono
                da guardare con diffidenza. Alcune culture politiche caratterizzate in senso
                ideologico, inoltre, attribuiscono «centralità» alle istituzioni rappresentative,
                giudicando la delega di un potere normativo a organismi
                composti da «tecnici» non eletti e politicamente «indipendenti» come un illegittimo
                spossessamento delle prerogative parlamentari. 

                f) Va infine ricordato che alcuni dei problemi cui la
                    regulation costituisce una risposta, come il tipico
                «fallimento del mercato» denominato monopolio naturale (in casi come la rete
                elettrica, la rete ferroviaria, la rete idrica ecc.), in Europa sono stati
                tradizionalmente affrontati tramite uno strumento diverso, ovvero la gestione
                diretta tramite assunzione in mano pubblica. 
 Stanti le suddette condizioni
                ostative, che in misura maggiore o minore si riconoscono nelle varie nazioni
                europee, sarebbe stata da attendersi un’assenza totale di esperienze di
                regolamentazione in Europa. A partire dagli anni ottanta, invece, in alcuni paesi,
                primi fra i quali la Francia e il Regno Unito, si assiste ad una proliferazione di
                organismi indipendenti, al punto che già negli anni novanta sembrava ormai
                impossibile attribuire all’introduzione di Ai in contesti
                europei un carattere di eccezionalità. Ciò dipende presumibilmente
                dall’indebolimento di certi ostacoli (la crisi di un certo
                tipo di politica ideologica, o di certe ideologie); o alla mancanza di una
                tradizione amministrativa continentale (la cui assenza potrebbe peraltro contribuire
                a spiegare l’avvento relativamente precoce delle Ai nel Regno
                Unito); oppure dall’acutizzazione di certi bisogni di regolazione, tanto «economica»
                quanto «sociale», cui lo strumento delle Ai sembra fornire una risposta adeguata; o
                può essere, in taluni casi, la conseguenza di altre scelte, come la privatizzazione
                delle public
                utilities che impone l’adozione di soluzioni diverse dalla
                nazionalizzazione per certi «fallimenti» del mercato; o ancora derivare
                dall’approfondimento dell’integrazione europea. D’altro canto, l’innovazione
                potrebbe possedere in parte un carattere illusorio, se alcune delle autorità
                introdotte fossero indipendenti e specializzate soltanto sul piano delle
                disposizioni ufficiali, ma mancassero in realtà di poteri regolativi e di autonomia
                dalle pressioni del ceto politico e dei gruppi di interesse. 
 Rispetto alla tendenza di vari
                stati membri dell’Ue a dotarsi di Ai, l’Italia si è certamente mossa in ritardo. Per
                un periodo non breve i rari esempi di organismi semindipendenti (come la prima
                Consob) hanno operato con forti limitazioni (di diritto e di fatto). Nondimeno,
                rispetto alla situazione di partenza, il panorama italiano ha registrato una
                significativa evoluzione. Nell’esposizione che segue si distingueranno, con
                inevitabile approssimazione, quattro fasi principali e una fase intermedia della
                vicenda italiana, nonché una quinta fase da poco iniziata e tuttora in corso che
                sarà descritta più avanti nel libro. 
 La prima fase (1974-85) si
                distingue per la quasi totale assenza di provvedimenti istitutivi di Ai, pur in
                presenza di proposte provenienti da circoli di specialisti e da commissioni
                governative (in particolare la fortunosa istituzione della Consob); da una modesta
                rilevanza per i partiti delle Ai, vissute per lo più con diffidenza e ostilità; da
                una scarsa attenzione da parte dei media. I pochi esempi di autorità di «prima
                generazione» si caratterizzano strutturalmente in termini di indipendenza imperfetta
                o incompiuta, di limitatezza dei poteri, di ritardi e difficoltà nel loro utilizzo
                concreto. Si può parlare, al riguardo, di una «doppia cattura» dei pochissimi
                organismi regolativi esistenti, da parte sia degli interessi regolati, sia degli
                esponenti del ceto politico. Lo stentato avvio delle Ai in questa prima
                fase, così come le caratteristiche delle poche autorità
                    Italian style, vanno ricondotti alle peculiarità e alla
                pervasività di un party government spartitorio. 
 A partire dal 1985 si hanno i
                primi segnali di conclusione della prima fase e di transizione verso la seconda: sul
                piano delle giustificazione «teoriche», il rapporto della commissione Piga sulla
                modernizzazione delle istituzioni; sul piano delle realizzazioni concrete, la
                riforma dell’ordinamento della Consob (l. 281/1985). Quanto al funzionamento
                concreto degli organismi regolativi istituiti, si versa ancora in situazioni di
                «doppia cattura». 
 La seconda fase (1990-94) della
                vicenda delle Ai italiane e dei loro rapporti con il sistema partitico si segnala
                invece – dopo l’istituzione dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato
                (Agcm), che ne costituisce l’esempio più rappresentativo – per un maggiore attivismo
                dell’esecutivo, per un ruolo saliente delle policy communities,
                per un’ancora poco pronunciata salienza partitica della questione (con la rilevante
                eccezione della legge Mammì concernente, tra l’altro, una Ai per la radiodiffusione
                e l’editoria), a fronte di un incremento della visibilità sui media, e per una
                eccezionale proliferazione delle proposte di creazione di nuove autorità. Alcune
                nuove Ai vengono adesso munite di effettive prerogative di indipendenza e di poteri
                incisivi. Le Ai preesistenti sono potenziate. Il decollo e il consolidamento della
                seconda fase sono da correlarsi a pressioni internazionali derivanti
                dall’avanzamento dell’integrazione comunitaria e al contempo ad una temporanea
                «ritirata» del party government successiva alla crisi di
                Tangentopoli. 
 La terza fase (1994-98) si
                caratterizza per una notevole attenzione verso le Ai da parte dei nuovi
                raggruppamenti partitici, per un non diminuito attivismo governativo e per un sempre
                più elevato richiamo della issue per l’opinione pubblica. Si ha
                qui l’istituzione di tre importanti nuove Ai (nei campi dell’energia e gas, della
                privacy, delle comunicazioni). Inoltre, le modificazioni intercorse nelle relazioni
                fra maggioranza e opposizione e la tendenziale suddivisione dei raggruppamenti
                partitici in due poli reciprocamente alternativi fanno venire al pettine alcuni
                nodi, per la verità sussistenti anche in passato ma non tematizzati, relativi allo
                «statuto» delle Ai e alla loro collocazione nella geometria e nella dinamica di un
                sistema democratico a forma di governo parlamentare. Nella
                terza fase, quindi, lo strumento di policy in questione non
                solo attira l’attenzione dei partiti ma si colloca anche al centro delle loro
                strategie, con riguardo sia alla finalità ufficiale della regolazione dell’economia,
                sia a quella latente del ridisegno della costellazione del «sottogoverno» e della
                riallocazione delle relative posizioni. 
 Nella quarta fase (1999-2004)
                sembra emergere una reazione di rigetto (almeno da parte del ceto politico, ma anche
                in alcuni settori della dottrina giuridica e dell’opinione pubblica) nei confronti
                delle Ai. Si va da dichiarazioni di esponenti di vari governi che segnalano esigenze
                di «riordino» e razionalizzazione delle Ai, all’espressa intenzione di riportarne
                almeno alcune (viste come troppo «attive») sotto il controllo dell’esecutivo, fino
                alla proposta estrema (formulata da un parlamentare) di sopprimerle. Non si ha
                l’istituzione di nuove Ai e si assiste piuttosto alla proliferazione di inchieste
                parlamentari ed iniziative legislative ispirate agli argomenti appena richiamati. Al
                contempo, progredisce nonostante tutto l’istituzionalizzazione delle Ai già
                esistenti. 
 Con il 2004, in concomitanza con
                le crisi di alcune grandi aziende che hanno portato alla luce le carenze nella
                tutela di certi interessi diffusi (primi tra i quali quelli dei risparmiatori), si è
                aperta una quinta fase (attualmente in corso), caratterizzata sì da una valutazione
                critica di alcune Ai esistenti (prima tra le quali la Banca d’Italia), ma anche da
                una rinnovata enfasi sulla necessità dello strumento. Se ne parla nel settimo
                capitolo. 

                    TAB. 1.1. Le autorità indipendenti in
                    Italia 
	
                                Denominazione 
                            	
                                Anno di istituzione 
                            	
                                Principali ambiti  
                                di
                                    intervento 
                            
	
                                Banca
                                    d’Italia 

                                (www.bancaditalia.it)

                            	
                                1893

                            	
                                Concorre
                                    alle decisioni di politica monetaria del Sistema europeo di
                                    banche centrali (Sebc) e alla loro attuazione a livello
                                    nazionale. Sorveglia la stabilità del sistema finanziario e
                                    interviene sui comportamenti illeciti.

                            
	
                                Commissione
                                    nazionale 

                                per le
                                    società e la borsa 

                                (Consob)
                                        (www.consob.it)

                            	
                                1974

                            	
                                Controlla e
                                    regola il mercato mobiliare.

                            
	
                                Istituto di
                                    vigilanza sulle 

                                assicurazioni private e di 

                                interesse
                                    collettivo (Isvap) 

                                (www.isvap.it)

                            	
                                1982

                            	
                                Vigila sulle
                                    imprese assicurative, compresi agenti e mediatori.

                            
	
                                Commissione
                                    di garanzia 

                                dell’attuazione della legge 

                                sull’esercizio del diritto di 

                                sciopero
                                        (www.commissionegaranziasciopero.it)

                            	
                                1990

                            	
                                Vigila sul
                                    contemperamento dell’esercizio del diritto di sciopero con il
                                    godimento dei diritti della persona costituzionalmente
                                    tutelati.

                            
	
                                Autorità
                                    garante 

                                della
                                    concorrenza 

                                e del
                                    mercato (Agcm) 

                                (www.agcm.it)

                            	
                                1990

                            	
                                Vigila sulle
                                    intese restrittive della concorrenza, sugli abusi di posizione
                                    dominante, sulle operazioni di concentrazione. Interviene sulla
                                    pubblicità ingannevole e comparativa, oltre che sulle pratiche
                                    commerciali scorrette. Accerta e promuove la rimozione dei casi
                                    di conflitto di interesse.

                            
	
                                Autorità per
                                    l’energia 

                                elettrica e
                                    il gas (Aeeg) 

                                (www.autorita.energia.it)

                            	
                                1995

                            	
                                Regola il
                                    settore dell’energia, garantendone la liberalizzazione e
                                    vigilando sui detentori di posizioni dominanti. Controlla la
                                    qualità dei servizi e risolve controversie tra operatori e
                                    utenti.

                            
	
                                Garante per
                                    la protezione 

                                dei dati
                                    personali (Gpdp) 

                                (www.garanteprivacy.it)

                            	
                                1996

                            	
                                Vigila
                                    sull’attuazione della normativa per il trattamento dei dati
                                    personali.

                            
	
                                Commissione
                                    di vigilanza 

                                sui fondi
                                    pensione (Covip) 

                                (www.covip.it)

                            	
                                1996

                            	
                                Autorizza
                                    l’attivazione dei fondi pensione complementari, approva i
                                    relativi statuti e regolamenti, vigila sull’adeguatezza dei loro
                                    sistemi di gestione.

                            
	
                                Autorità
                                    per le garanzie 

                                nelle
                                    comunicazioni 

                                (Agcom)
                                        a
                                     (www.agcom.it)

                            	
                                1997

                            	
                                Regola il
                                    settore delle comunicazioni, garantendone la liberalizzazione e
                                    vigilando sui detentori di posizioni dominanti. Controlla la
                                    qualità dei servizi e risolve controversie tra operatori e
                                    utenti.

                            
	
                                Autorità
                                    per la vigilanza 

                                sui
                                    contratti pubblici di 

                                lavori,
                                    servizi e forniture
                                        b
                                    
                                

                                (www.autoritalavoripubblici.it)

                            	
                                1999

                            	
                                Vigila sui
                                    contratti pubblici al fine di garantire la regolarità delle
                                    procedure, l’efficienza e l’economicità dell’esecuzione,
                                    sanzionando i casi di inosservanza delle norme.

                            
	
                                a
                             Sostituisce il Garante per la
                            radiodiffusione e l’editoria (istituito dalla l. 416/1981). 

                                b
                             Sino al 30 giugno 2006 denominata
                            Autorità per la vigilanza sui lavori pubblici (d.lgs.
                            163/2006).





3. Prima fase (1974-89): la «doppia cattura» 



 Già a
                partire dal 1956 vennero formate commissioni di studio e presentate proposte in
                materia di riforma della vigilanza sulle società quotate in borsa. La riforma delle
                società per azioni venne poi inclusa nel programma del governo di centro-sinistra e
                in altre proposte, che sarebbero forse rimaste a lungo lettera morta se non fosse
                intervenuta una vicenda del tutto contingente, cioè l’intenzione da parte
                democristiana di ripristinare una agevolazione tributaria (la cd. «cedolare secca»
                al posto della cedolare d’acconto sui titoli azionari), che indusse
                il Partito socialista a chiedere ed ottenere come
                contropartita l’istituzione della Consob (Commissione nazionale per la società e la
                borsa). Questa avvenne pertanto in tutta fretta e alquanto in sordina (si parlò di
                «mini-riforma della società per azioni»), rimaneggiando il progetto cd. Marchetti, e
                addirittura per decreto-legge. 
 La legge di conversione di tale
                decreto (l. 216/1974) modificò sostanzialmente il modello originario, limitando
                pesantemente l’autonomia della Consob dal ministero del tesoro e riducendo i poteri
                della neonata commissione: si ritenne che un organo dotato di poteri discrezionali
                troppo vasti e incontrollabili avrebbe potuto sostituirsi al parlamento nella
                funzione normativa, e si preferì porlo alle dipendenze del ministero del tesoro, cui
                spettava ad esempio di rendere esecutive, con proprio decreto, le delibere Consob in
                materia di borsa [Minervini 1974; Santini 1974]. 
 I primi anni di vita della
                commissione furono contrassegnati da un avvio stentato e poco operoso (si dovette
                attendere più di un anno per la nomina dei primi commissari) [Castellano 1975].
                Tuttavia, diverse leggi e decreti delegati ne ampliarono incrementalmente le
                competenze. La presidenza di Guido Rossi (1981-82) segnò un netto mutamento di
                rotta, inteso tra l’altro a sfruttare al massimo le possibilità di intervento
                offerte da tali strumenti normativi. Fu sempre più evidente che la Consob poteva
                diventare un attore istituzionale dotato di una propria strategia, capace di fare
                direttamente pressione sul parlamento per ottenere interventi legislativi
                appropriati. Nonostante tale dinamismo, gradualmente in aumento, il giudizio
                complessivo sulla prima decade di vita della Consob è stato comunque negativo. 
 Accanto alla Consob vedevano la
                luce, nei primi anni ottanta, due nuovi organismi: il Garante per l’editoria (1981),
                dotato per lo più di poteri di sola vigilanza e di impulso processuale, o di stimolo
                all’adozione di provvedimenti altrui (sicché in questa prima versione non lo si può
                considerare tra le Ai); l’Isvap (Istituto di vigilanza sulle assicurazioni private)
                (1982), assoggettato al potere direttivo e di controllo del ministro dell’industria,
                il quale si intestava l’adozione dei provvedimenti emananti dall’istituto. È
                opinione condivisa che in questo periodo l’azione dell’Isvap sia stata pressoché
                totalmente inefficace. Si trattava quindi di Ai dimidiate, dotate
                di poteri incompleti, per di più non integralmente
                utilizzati nel loro funzionamento concreto. 
 Nel 1985 la commissione per la
                modernizzazione delle istituzioni (commissione Piga) dedicò un denso paragrafo alle
                «amministrazioni indipendenti ad alto tasso di imparzialità». I risultati
                dell’indagine conoscitiva prima richiamata, unitamente alle pressioni della stessa
                Consob, spingevano all’adozione di nuove normative. Fino a questo momento la Consob
                andava accomunata alle «autorità dimidiate», tali in virtù sia di dati strutturali,
                sia del condizionamento esercitato dai partiti sul loro funzionamento. Ma con la l.
                281/1985 il dato strutturale mutò radicalmente, talché da questo momento la Consob
                poté essere ascritta quasi a pieno titolo al novero delle Ai. 
 Piuttosto che fra partiti di
                maggioranza e di opposizione, i contrasti nel processo decisionale emersero tra
                istituzioni o furono talora interni alla stessa maggioranza. Sulla materia dei
                mercati finanziari sembrava essersi strutturato un solido issue
                network, che prescindeva da affiliazioni partitiche o da
                programmi elettorali. Il parlamento, o meglio le commissioni permanenti, agirono da
                centri decisionali «trasformativi»[2]. In questa fase, gli attori non partitici (o talora i «tecnici» vicini
                ai partiti, in effetti non vincolati da precise indicazioni partitiche e d’altro
                canto aderenti, in virtù di legami di frequentazione, conoscenze condivise,
                interessi professionali ecc., allo issue network
                in modo più stretto di quanto non avvenga verso il partito) appaiono
                portatori di preferenze proprie, mentre i partiti come tali sembrano non
                manifestarne. Talvolta, come si è visto, le indicazioni dei policy
                    specialists prevalgono anche contro le ben strutturate preferenze di
                un esecutivo malfermo e poco aiutato dalle caratteristiche della struttura e delle
                procedure decisionali. Ne segue che il supporto partitico (almeno quello dei partiti
                in parlamento) viene alla fine assicurato anche a prescindere da considerazioni di
                lealtà verso la coalizione di maggioranza, in condizioni in cui aderendo all’accordo
                raggiunto entro lo issue network non si è in grado di stabilire
                i vantaggi o i costi ultimi ricadenti sul partito a seguito della
                    riforma.
            
 Il
                    party government italiano, complessivamente funzionante in
                modo spartitorio [Amato 1976], sembra aver lasciato, nei rari casi in cui si è
                deciso a favore di una Ai, un certo margine di manovra ai membri dello
                    issue network. Fermi restando i costi decisionali tipici
                del processo legislativo italiano [La Spina 1989, 317 ss.] l’adozione del
                provvedimento sembrerebbe essere stata favorita dalle seguenti circostanze: la forte
                integrazione dello issue network di tecnici e professionisti
                (probabilmente sensibili alle esigenze delle lobby di operatori
                del settore e spesso deliberanti a spese delle indicazioni governative e in assenza
                di quelle partitiche); il metodo incrementale (le competenze della Consob vengono
                accresciute pezzo per pezzo, da un «diluvio» – l’espressione è di Minervini [1993] –
                di provvedimenti parziali); la presenza di un attore istituzionale, la stessa
                Consob, interessato a irrobustire sempre di più la propria posizione[3]. 
 Con riguardo al concreto operato
                della commissione in questo periodo, va peraltro segnalata la convinzione diffusa
                che l’azione della Consob, nonostante tutto, rimanesse inefficace quando si trattava
                di incidere sugli interessi dei potentati economici e dei protettorati partitici cui
                i commissari dovevano la propria nomina lottizzata. L’episodio chiave, analogamente
                a quanto era avvenuto dieci anni prima con il crac dell’Ambrosiano, è il caso
                Ferruzzi-Montedison, nel quale due ex presidenti Consob, Franco Piga e Bruno Pazzi,
                furono inquisiti per aver svolto un ruolo non disinteressato. I procedimenti
                giudiziari hanno rivelato aspetti prima occulti degli intrecci tra Consob, ceto
                politico, gruppi finanziari e banche. Che tale intreccio esistesse era peraltro
                opinione invalsa tra gli operatori. I rapporti tra regolatori e interessi economici
                erano mediati da esponenti del ceto politico di partito non soltanto attraverso
                contingenti pressioni sui commissari, ma fin dal momento della nomina di questi
                ultimi. Anche prima del suo insediamento, dunque, la commissione appariva già
                «catturata», e doppiamente. Se ciò è vero, occorre
                distinguere la struttura della nuova Consob che, a partire dal
                1985, risulta essere sempre più quella tipica di una Ai, dal suo
                    funzionamento, che sembrerebbe invece avere risposto alla
                logica della «doppia cattura» almeno fino a tutta la presidenza Pazzi (terminata nel
                gennaio 1992)[4].
            

4. Seconda fase (1990-94): la svolta fra vincoli
            comunitari e governi tecnici 



 Il punto di
                svolta può essere indicato nella creazione delle autorità di «seconda generazione»:
                il Garante per la radiodiffusione e l’editoria (cd. legge Mammì, l. 223/1990) e
                l’Agcm (l. 287/1990). Sempre all’inizio degli anni novanta una serie di
                provvedimenti concernenti la Consob ne rafforzano la struttura, conferendo gran
                parte dei poteri formali necessari per svolgere più incisivamente le proprie
                funzioni [Mignoli 1991]. 
 La prima delle due nuove Ai
                derivava dal già menzionato Garante per l’editoria, ma i nuovi poteri attribuiti
                (sanzionatori, regolamentari e genericamente normativi, decisori e/o ordinatori, di
                nomina, proposta e vigilanza) erano tali da far rientrare il nuovo Garante tra le
                Ai, pur convivendo l’organismo con rilevanti poteri del ministero (ad esempio in
                tema di pianificazione, assegnazione e revoca della concessione di frequenze) e
                della commissione parlamentare di vigilanza sulla Rai. Dopo la legge Mammì, la l.
                515/1993 attribuì al Garante ulteriori competenze in materia di propaganda
                elettorale, con correlati poteri sanzionatori. È noto che il processo di adozione di
                tale legge sia stato altamente conflittuale (opposizione tra partiti, ma anche
                dentro lo stesso partito, la Dc). Si rese necessario porre la fiducia per ottenerne
                l’approvazione e i ministri della sinistra Dc si dimisero
                dal governo in segno di protesta. Per altro verso, si legiferava sotto la pressione
                della Corte costituzionale (sentenza 828/1988) che, chiamata a pronunciarsi sulla
                legittimità della legge soprannominata «Berlusconi» (l. 10/1985, in forza della
                quale si consentivano temporaneamente le trasmissioni di reti nazionali private), ne
                aveva ammesso l’illegittimità ma, anziché abrogare la legge, aveva sollecitato il
                parlamento a pronunciarsi al riguardo. In caso di inerzia, la Corte sarebbe
                intervenuta definitivamente. 
 Questo processo di
                    policy presenta caratteristiche peculiari rispetto a quelle
                tipiche della seconda fase già descritte. In particolare, la decisione comportò un
                più intenso coinvolgimento partitico, e non poteva essere altrimenti. Infatti, la
                regolazione dei mass media è per definizione un tema visibile e altamente
                controverso. Anche in considerazione delle caratteristiche del sistema
                radiotelevisivo pubblico e della presenza di un soggetto come Mediaset, la salienza
                partitica è stata massima. D’altro canto, si può anche osservare, proprio alla luce
                di tale «anomalia», e poi del funzionamento concreto del Garante, che si tratta di
                un’esperienza forse più vicina alla prima fase (nonostante la collocazione
                cronologica) che alla seconda. 
 Il Garante era nominato dai
                presidenti delle camere. Volendo evitare la lottizzazione dell’autorità, si scelse
                di farne un organo monocratico (anch’esso, tuttavia, «catturabile» e al contempo
                certamente meno adatto, rispetto ad una pluralità di commissari, a controllare un
                settore così complesso). Anche in termini di dotazione organizzativa il Garante
                appariva debole. Infine, su punti cruciali tale organo aveva soltanto un potere di
                impulso, mentre la decisione finale spettava al ministro delle poste e
                telecomunicazioni [Roppo e Zaccaria 1991; Falcon 1993]. In definitiva, il Garante è
                stato generalmente percepito come una «tigre di carta». 
 Assai più rilevante appare
                invece l’Agcm. Per molto tempo il sistema di governo italiano è rimasto pressoché
                inerte in tema di antitrust. Anche in tale materia, le prime proposte (senza esito)
                risalgono al 1950 [Donativi 1989]. Si pensi invece che lo Sherman Act
                statunitense è del 1890. I principali paesi europei affrontarono la
                questione nel secondo dopoguerra. Nel 1957 alcune disposizioni basilari del trattato
                istitutivo della Comunità economica europea, poi numerose direttive comunitarie e
                una direzione generale della commissione vennero dedicate
                alla tutela della concorrenza[5]. Secondo il disegno di legge presentato dal ministro Battaglia, che
                costituì la base della l. 287/1990, la politica antitrust doveva far parte della più
                generale strategia di politica economica nazionale. Talune concentrazioni venivano
                non solo consentite ma addirittura favorite. Deroghe al divieto generale di
                concentrazione potevano essere concesse dall’Agcm. Nella versione finale del
                provvedimento, tuttavia, si prevede che tali deroghe possano essere concesse sulla
                base dei criteri deliberati dal Consiglio dei ministri. Questa disposizione, insieme
                ad altre, forniva al governo la possibilità di proteggere i «campioni nazionali»
                contro la concorrenza internazionale [Delle Cave 1991; 1994]. 
 Anche la politica antitrust,
                come quella di regolazione dei mercati mobiliari, è a costi concentrati e benefici
                diffusi, il che rende alquanto difficoltosa la sua adozione, se la struttura
                decisionale è frammentata e il processo vischioso. Infatti, il ritardo dell’Italia
                rispetto agli altri paesi europei è stato assai pronunciato. Come spiegare,
                tuttavia, l’interruzione di tale inerzia? 
 Un’ipotesi potrebbe essere che,
                rispetto alle sue finalità manifeste, il provvedimento abbia modificato la sua
                natura, orientandosi alla produzione di benefici concentrati. Verso quali
                beneficiari? Appunto verso le industrie nazionali, sottoposte ad una sempre più
                minacciosa concorrenza internazionale. In assenza di una normativa nazionale, le
                grandi imprese italiane potevano essere sottoposte alla più svantaggiosa normativa
                comunitaria. Infatti, l’art. 25, comma 2 della l. 287/1990 prevede che, in deroga
                alle norme comunitarie, il presidente del Consiglio dei ministri, su proposta del
                ministro dell’industria e dopo deliberazione consiliare, possa intervenire su una
                concentrazione in considerazione della nazionalità delle imprese coinvolte. Ciò
                potrebbe spiegare perché i potentati economici italiani, prima sfavorevoli, negli
                anni ottanta diventino dei convinti avvocati della politica antitrust. La legge
                conteneva quindi in sé il germe della possibile replica di
                una autorità «dipendente» all’italiana, vista la possibilità di ingerenza del
                governo sull’attività discrezionale dell’Agcm. In effetti, però, tale norma non ha
                poi trovato effettiva applicazione. 
 Viene normalmente richiamato,
                per dare conto dell’istituzione dell’Agcm, il vincolo europeo. Ma va anche ribadito
                che un’enfasi comunitaria sulla concorrenza esisteva fin dal trattato di Roma.
                Nonostante ciò l’Italia per decenni si era ben guardata dall’intervenire in materia.
                Inoltre, dalla normativa comunitaria non discendeva l’obbligo di istituire
                un’apposita Ai, come invece poi è avvenuto (e in effetti in altri paesi europei sono
                state adottate soluzioni differenti). La proposta di Guido Rossi – che nel dibattito
                parlamentare si contrappose a quella governativa – prevedeva non una Ai, ma una
                commissione con meno poteri, meno indipendente e vigilata dal Cipe (comitato
                interministeriale per la programmazione economica). Alla fine prevalse
                l’impostazione del disegno di legge governativo: i commissari nominati dai
                presidenti delle camere, senza ingerenze dell’esecutivo; il potere regolamentare di
                autorganizzazione esercitato del tutto autonomamente; non sussistono di norma (salva
                la materia del finanziamento) rapporti di natura organizzativa o funzionale con
                organi dell’esecutivo; ampi e penetranti poteri, specie in campo ispettivo. Quali
                che fossero le intenzioni del legislatore del 1990, è indubbio che l’Agcm ha poi
                acquisito un ruolo di spicco (come si illustra nel cap. ad essa dedicato),
                incarnando assai da vicino l’idealtipo della Ai. Con la sua istituzione, 
il dibattito dottrinale su forme
                e sviluppi delle autorità amministrative indipendenti ha compiuto un decisivo passo
                in avanti, assumendo – sempre più frequentemente – l’Autorità antitrust come tipo
                della nuova struttura organizzativa. Questa rappresenterebbe, all’interno del nostro
                sistema amministrativo, la pienezza del modello dell’autorità amministrativa
                indipendente, quel riferimento unificante della categoria da cui enucleare elementi
                definitori e riconoscitivi [De Benedetto 2000, 71]. 
 Numerosi organismi etichettati
                come Ai sono stati poi creati a partire dal 1990. Si può ricordare la Commissione di
                garanzia per l’attuazione della legge sullo sciopero nei servizi pubblici essenziali[6]; l’Aran, Agenzia per le relazioni sindacali
                delle pubbliche amministrazioni[7]; l’Aipa, Autorità per l’informatica nella pubblica amministrazione[8]; l’Agenzia per i servizi sanitari regionali[9]; la Covip, Commissione di vigilanza sui fondi pensione[10]; la Commissione per l’accesso ai documenti
                amministrativi e la Commissione per la garanzia
                dell’informazione statistica (costituite presso la presidenza del Consiglio dei
                ministri, e certamente non indipendenti). Si è avuta anche la creazione o la
                previsione di organismi di vigilanza sulle fondazioni bancarie, sulle organizzazioni
                non lucrative di utilità sociale (Onlus). La creazione di agenzie o autorità è stata
                poi prevista o raccomandata nei settori più diversi: dai contratti pubblicitari ai
                trasporti, al finanziamento dei partiti. Con la l. 109/1994 (legge Merloni), più
                volte modificata, è stata istituita un’Autorità per la vigilanza sui lavori
                pubblici, dotata di poteri ispettivi e di alcune garanzie di indipendenza
                relativamente alla nomina dei commissari[11]. Riferendosi al gruppo di organismi appena richiamati è stato osservato
                [Merusi e Passaro 2003] che più o meno si tratta di «false Ai»[12], perché mancano l’indipendenza, ovvero i poteri regolativi, o entrambe
                le cose [Cavatorto 2005]. Era stata istituita anche l’Anpa, Agenzia nazionale per la
                protezione dell’ambiente, che esercitava attività di natura consultiva e
                propositiva. Avrebbe dovuto tra l’altro trattare i dati sui livelli di tolleranza
                dell’inquinamento e degli standard di qualità ambientale, e poi anche il riassetto
                della difesa delle acque e in parte del suolo, senza tuttavia poter fissare
                autonomamente regole al riguardo, e limitandosi al monitoraggio. Neanch’essa,
                pertanto, è una Ai. Negli Stati Uniti, invece, in questo campo si ha un potentissimo
                organismo di livello federale, la Environmental Protection Agency. Al contrario,
                la l. 61/1994 ha previsto articolazioni decentrate
                dell’Anpa: le agenzie regionali e le agenzie delle province autonome, nei confronti
                delle quali l’Anpa svolgeva attività di indirizzo e coordinamento tecnico[13]. 
 È quindi vero, per un verso, che
                in questo periodo si riscontra un grande successo della formula (che di per sé
                legittima e rende più facile l’ideazione e il tentativo di istituzione di sempre
                nuove Ai o comunque di organismi che ad esse si richiamano), ma è anche vero, per
                altro verso, che pressoché tutte le applicazioni concrete, pur risultando ispirate
                al modello, non lo imitano in modo sufficientemente fedele da far parlare di Ai in
                senso appropriato. 
 Sempre in questo periodo si ha
                il tentativo (non riuscito) di istituire una Ai a competenza generale in materia di
                servizi di pubblica utilità. Sia con il governo Amato, sia con il governo Ciampi era
                stata progettata un’autorità di settore a competenza orizzontale, unica per tutti i
                servizi, con compiti di standard
                setting, fissazione delle tariffe e delle condizioni
                contrattuali, sanzione per i produttori inadempienti, controllo della qualità. La
                costituzione di Ai nel campo delle public utilities veniva
                peraltro fortemente raccomandata dalla Corte dei conti, dalla Consob, dall’Agcm,
                anche in vista della privatizzazione di talune di tali
                    utilities, che rendeva indispensabile una regolamentazione
                incisiva e appropriata. Durante il governo Amato-bis l’allora ministro per le
                privatizzazioni Baratta definiva un disegno di legge-delega per l’istituzione di
                quattro agenzie (energia, acqua, trasporti, telecomunicazioni). Durante il
                successivo governo tecnico a guida Ciampi, la camera dei deputati trattava
                approfonditamente un testo che recepiva il principio della delega al governo,
                specificandone però sensibilmente contenuti e limiti, e istituendo direttamente
                un’agenzia unica. Tale testo perveniva all’approvazione in commissione, in sede
                referente. Non tutti i ministri erano però concordi sulla necessità di
                    authorities per i servizi di pubblica
                utilità. In particolare, proprio il titolare dell’industria
                Savona si dichiarava contrario, rappresentando opinioni diffuse negli ambienti
                ministeriali. 
 Si avevano poi numerosi
                provvedimenti riguardanti le Ai esistenti e il loro rafforzamento. In questa seconda
                fase, caratterizzata da governi tecnici, si assiste a un sensibile riorientamento
                dell’esecutivo (nella prima fase, geloso delle proprie prerogative e restio a
                cederne alla Consob), ora principale fautore della creazione dei nuovi organismi. Da
                cosa può dipendere tale mutamento? Una spiegazione utilitaristica è che negli anni
                cruciali della seconda fase (1993 e prima metà del 1994) molti ministri, essendo
                essi stessi degli esperti non eletti, scelti in conseguenza di una situazione
                eccezionale, sapevano che con tutta probabilità la loro esperienza non si sarebbe
                protratta negli anni successivi. Un organismo indipendente o una sua imitazione
                potevano quindi essere un porto sicuro e ospitale nel quale allocare i propri
                fedelissimi, o addirittura ritirarsi personalmente dopo l’avventura ministeriale. Un
                altro motivo – evidente ad esempio nella proposta di istituire una agenzia di
                vigilanza sui contratti pubblicitari del settore pubblico – era il timore di
                incappare nei rigori del diritto penale (amplificato con Tangentopoli), che
                suggeriva ai soggetti coinvolti (politici, manager pubblici, operatori economici) di
                richiedere la creazione di una entità cui devolvere questioni (ad esempio la
                fissazione dei compensi) divenute scottanti. 
 Possiamo peraltro presumere che
                vi siano state anche altre motivazioni. Soffermiamoci sulla proposta di una Ai per i
                servizi di pubblica utilità. A suo favore non esisteva quasi nessuna pressione
                sociale (in Italia il consumerism era allora ai primi vagiti),
                mentre contro di essa militavano potenti interessi (i monopoli pubblici) che
                preferivano lo status quo. Il dibattito italiano sulle
                privatizzazioni aveva ignorato pressoché totalmente la necessità di regolare i
                settori già in mano pubblica. Piuttosto, la principale preoccupazione sembrava di
                ottenere introiti per l’erario. Di conseguenza, una spinta verso la previsione di
                una siffatta Ai in quella forma è stata assai probabilmente l’adesione dei suoi
                proponenti a certe idee di «buon governo». Si tratta di idee apprese ben prima della
                nomina a ministro o della elezione a parlamentare, derivanti dalla frequentazione
                della letteratura specialistica, dalla conoscenza diretta di esperienze straniere e
                dall’appartenenza ad una comunità intellettuale che abbiamo
                riscontrato anche nell’issue
                    network dei mercati finanziari[14]. Si è visto come una maggiore inclinazione a giustificare le Ai in
                questione sia osservabile già a partire dal 1985 e si rafforzi sensibilmente negli
                anni successivi. 
 È plausibile che le accennate
                trasformazioni culturali del ceto degli specialisti siano da sole in grado di dar
                conto di tale tendenza? Anche a voler attribuire al fattore culturale un ruolo assai
                più rilevante di quanto in genere non si faccia, non si può tuttavia (specie con
                riguardo ai governi della seconda fase che precedono l’Amato-bis) pretendere che da
                solo esso sia in grado di spiegare la svolta in questione. Infatti, in ultima
                istanza l’autorità o le Ai per i servizi pubblici in questa fase non fecero molta
                strada. 
 Nella legge di accompagnamento
                alla finanziaria (l. 537/1993), mentore l’allora ministro per la funzione pubblica
                Cassese, veniva inserita la delega al governo a emanare entro nove mesi norme
                relative sia all’istituzione di «organismi indipendenti per la regolazione dei
                servizi di rilevante interesse pubblico» sia al trasferimento ai medesimi delle
                necessarie competenze, prima esercitate dai ministeri. È vero che una tale
                impostazione di massima era in sintonia con la normativa comunitaria, ma è
                altrettanto vero che si poteva (come spesso è accaduto) eludere tali principi
                diluendoli o rinviandone la ricezione. Ovvero si poteva recepirla limitandosi allo
                stretto indispensabile. L’impostazione della legge-delega era dunque ambiziosa e
                ispirata all’idea di buon governo di cui si diceva. Ma la delega non venne mai
                espletata. 
 Successivamente, in sede di
                approvazione della legge di conversione (l. 474/1994) di un decreto legge in materia
                di privatizzazioni (d.l. 322/1994) veniva inserito un articolo
                    1-bis, il quale disponeva che le dismissioni delle
                partecipazioni azionarie dello stato e degli enti pubblici nelle società operanti
                nel settore dei servizi di pubblica utilità fossero
                «subordinate alla creazione di organismi indipendenti per la regolarizzazione delle
                tariffe e il controllo della qualità dei servizi di rilevante interesse pubblico».
                Pertanto, il precetto comunitario veniva recepito in corsa, e presumibilmente perché
                ci si era convinti di non poterne fare a meno. Ciò costituirà il presupposto della
                creazione dell’Autorità per l’energia elettrica e il gas (Aeeg) e dell’Autorità per
                le garanzie nelle comunicazioni (Agcom). 
 Guardando anche a ciò che
                succederà nella fase successiva, sembra allora da sottolineare soprattutto
                l’importanza del vincolo comunitario. Nel 1985 la Commissione europea aveva
                pubblicato un Libro bianco per il completamento del mercato
                interno prevedendo l’adozione di circa trecento direttive. Al contempo, la
                commissione [1985] riconosceva che la mole di lavoro che rimaneva da fare era tale
                che l’obiettivo di completare il mercato interno entro il 1993 non sarebbe stato
                raggiunto se si fosse fatto esclusivo affidamento all’armonizzazione legislativa,
                troppo lenta e rigida. Pertanto, la normazione comunitaria andava sostituita, quando
                possibile, dal mutuo riconoscimento delle legislazioni e degli standard nazionali. Il mutuo riconoscimento introduceva una
                competizione fra ordinamenti e fra legislatori che avrebbe potuto stimolare
                l’innovazione delle politiche. Infatti, in condizioni di mutuo riconoscimento, un
                soggetto economico straniero beneficia della sua normativa, se
                questa lo avvantaggia, anche se egli intende inserirsi – poniamo – nel mercato
                italiano. I sistemi più rigidi e le soluzioni regolative più carenti vengono così
                penalizzati, così come i soggetti economici appartenenti a tali paesi. Nel 1986 tale
                orientamento veniva consacrato con l’approvazione dell’Atto unico europeo. È
                intuibile come anche sul legislatore italiano ciò abbia potuto esercitare una
                sollecitazione, almeno a tentare di commisurare le proprie
                normative con quelle dei potenziali concorrenti, nelle materie rilevanti ai fini del
                completamento del mercato unico. Inoltre, i documenti comunitari contenevano
                espliciti riferimenti ad autorità o organismi indipendenti nazionali, suggerendo
                pertanto al legislatore nazionale la possibile adeguatezza di tale strumento regolativo[15].
            
 Della sensibilità a tale
                sollecitazione sono indizio le dichiarazioni programmatiche dei governi di questo
                periodo, nonché il fatto che ministeri cruciali (il primo è quello del tesoro) in
                tali governi siano stati assegnati prima (rompendo la tradizione) ad un socialista
                «tecnico» (Amato), indi ad uno dei tecnici democristiani più coinvolti
                nell’integrazione comunitaria (Carli) [Sacconi 1992, 37 ss.]. Inoltre, dall’analisi
                dei processi decisionali che hanno condotto a tali provvedimenti legislativi, emerge
                una comunanza di vedute assai più marcata che in passato tra governo (sarebbe forse
                più opportuno parlare del singolo ministro o del sottosegretario) e policy
                    community [Ministero del tesoro 1990]. Come si è visto, in alcuni
                casi il governo collabora alla revisione dei progetti nati in sede parlamentare,
                ovvero mostra pronta disponibilità a rivedere le proprie posizioni, in vista della
                rapida approvazione dei provvedimenti. Ne è risultata un’ampia riforma
                dell’ordinamento della finanza e dei mercati, in cui i provvedimenti a rilevanza
                comunitaria si saldano con norme sulle banche pubbliche e sul riassetto del settore
                e delle attività creditizie. Ovviamente, non si tratta di legislazione perfetta,
                come hanno poi ammesso gli stessi partecipanti al processo decisionale (soprattutto
                in relazione alla creazione delle fondazioni bancarie). Tuttavia, rispetto al
                rendimento medio del legislatore italiano, tali normative (insieme ad altre in tema
                di pubblica amministrazione, sempre approvate nella X legislatura) spiccano per
                rilevanza dei problemi trattati, grado di approfondimento specialistico e
                tempestività di adozione. 
 Nella seconda fase qui
                individuata, a prescindere dai fattori esogeni che hanno determinato il crollo
                improvviso del vecchio sistema dei partiti, era già all’opera una trasformazione,
                certo parziale e di esito incerto, delle dinamiche di governo del paese, sulla
                spinta dell’integrazione comunitaria (e delle correlate necessità di adeguamento
                delle politiche di spesa e di rientro del debito pubblico, nonché, come si è visto,
                delle normative sul funzionamento dei mercati), inseritasi d’autorità
                sull’agenda dei governi (o di ministri catalizzatori di
                provvedimenti di ricezione). Inoltre, le esigenze del sistema-paese venivano sempre
                più interpretate da un ceto emergente di policy specialists
                difficilmente collocabili dal punto di vista delle affiliazioni
                partitiche, e accreditati agli occhi dei politici di partito e dell’opinione
                pubblica sulla base di una legittimazione di prevalente carattere
                tecnico-professionale. Infine, la situazione verificatasi nel punto terminale della
                fase in questione è stata certamente extra ordinem. Il sostegno
                del parlamento al governo è divenuto sempre meno rilevante, vista anche la totale
                delegittimazione del primo agli occhi dell’opinione pubblica. Per converso, i membri
                di governi come l’Amato-bis o il Ciampi sapevano di non poter fare quasi mai
                affidamento su una maggioranza parlamentare, il che li induceva a legiferare spesso
                tramite decreti-legge [Chimenti 1994]. Accanto a ciò, tali governi godevano, in
                concreto, del sostegno del presidente della Repubblica, un organo costituzionale che
                in tali momenti di crisi ha ricoperto un ruolo cruciale (anche se improprio). Di
                conseguenza, la sostanza dei rapporti fra governo, parlamento e presidenza della
                Repubblica si è atteggiata in modo ben diverso da quella tipica dei regimi
                parlamentari. I ministri, o almeno certi ministri, si sono sentiti liberi di
                promuovere le loro proposte prescindendo dal sostegno
                parlamentare: una situazione che somiglia al presidenzialismo (che, a sua volta,
                come si è detto, costituisce per le Ai un ambiente più ospitale della forma di
                governo parlamentare). I governi Amato-bis e Ciampi rappresentano un periodo
                eccezionale e necessariamente transitorio. Tuttavia, alcuni dei cambiamenti
                verificatisi potrebbero risultare durevoli. Anche in conseguenza dell’attivismo
                giudiziario, l’opinione pubblica ha assunto un atteggiamento critico verso la
                politica e la pubblica amministrazione. Alcuni noti uomini di partito, nonché alcuni
                partiti, sono usciti di scena, portando via con sé i passati legami e vincoli di
                lealtà dei membri delle élite amministrative, accademiche, professionali. La latenza
                del precedente party government e della sua capacità di
                condizionamento potrebbe dunque aver favorito l’affermazione di autorità
                autenticamente indipendenti, o meglio attenuato un’importante resistenza contro di
                esse. 
 L’improvviso crollo della
                partitocrazia e del ceto politico dominante ha creato un vuoto che qualcun altro
                potrebbe aver tentato in qualche modo di riempire (forse
                anche tramite la creazione di alcune Ai). Al concludersi di questa seconda fase,
                poteva dunque sembrare che le condizioni fossero favorevoli all’affermazione in
                Italia di Ai salienti e concretamente operanti in modo assai più indipendente che in
                passato. Tale impressione viene in parte confermata e in parte smentita dagli
                sviluppi della terza fase. In definitiva, l’unica vera Ai creata nella seconda fase
                è l’Agcm, nel 1990, cioè prima della crisi della cd. «prima repubblica» e dei
                governi tecnici. E della prima repubblica è indubbiamente «figlia» la modalità di
                designazione dei commissari di tale Ai. Sono state anche potenziate autorità già
                esistenti. Infine, la tanto lamentata proliferazione delle Ai è in realtà frutto di
                un’illusione ottica. C’è stata una proliferazione, ma di organismi che alle Ai
                assomigliavano spesso soltanto dal punto di vista nominalistico. Ciò conferma che
                l’introduzione e il consolidamento di Ai vere e proprie nel sistema politico
                italiano restano, a ben guardare, fatti rari, di difficile realizzazione, ostacolati
                da potenti resistenze, anche nei periodi in cui in linea teorica tali ostacoli
                potevano sembrare esser venuti meno. 

5. Terza fase (1995-98): il ritorno dei partiti 



 Abbiamo
                visto che, rispetto alla prima fase e agli anni che l’hanno preceduta, in cui
                operavano al massimo grado i fattori ostativi all’affermazione di Ai, durante la
                seconda fase le condizioni sembrano sensibilmente mutate in senso favorevole: caduti
                i tabù contro i corpi esterni all’amministrazione e contro la delega di funzioni
                normative a soggetti esterni al parlamento. Sotto questo profilo, la proliferazione
                delle Ai fa il paio con la delegificazione, intesa appunto come attribuzione della
                potestà normativa secondaria al governo[16], ovvero ad altre istanze, quali appunto le Ai medesime. Queste sono
                entrate, con le dovute differenze di sfumature e coloriture, nel lessico
                e nei programmi di tutti i raggruppamenti partitici nuovi e
                vecchi (ivi inclusa Alleanza nazionale, An). Il successo della formula, peraltro, è
                favorito dal clima di insofferenza verso la «vecchia» politica di partito e dal suo
                implicito appello agli ideali della expertise e della
                tecnicità. In un momento in cui si auspica generalmente, sul piano delle
                dichiarazioni ufficiali, la fine della «spartizione consociativa» e la «ritirata»
                dei partiti, le Ai possiedono intuitivamente una loro attrattiva. È quindi un
                fenomeno che appare in sintonia con la retorica del nuovo. Si tratta tuttavia, come
                si è visto, di una novità che nella seconda fase qui analizzata era già esplosa
                anche in virtù di pressioni esterne eccezionali. Il mutato clima politico e
                istituzionale, però, poteva lasciar ritenere che il successo della formula avrebbe
                potuto persistere e consolidarsi. 
 D’altro canto, a dispetto delle
                dichiarazioni di principio, nella terza fase scelte concrete sono talvolta mancate,
                o hanno talaltra smentito la precedente linea di tendenza[17]. Il caso più interessante, ai nostri fini, è quello della o delle
                autorità in materia di servizi di pubblica utilità, che si intreccia con un’altra
                questione tanto rilevante quanto complessa, cioè le privatizzazioni di tali settori.
                L’istituzione di Ai di regolazione era espressamente richiesta dal diritto
                comunitario quale prerequisito per la privatizzazione di settori prima gestiti da
                soggetti pubblici, come l’energia elettrica, le telecomunicazioni (d’ora in avanti
                Tlc), i trasporti. In vista della creazione di mercati europei effettivamente concorrenziali, la pressione a creare queste Ai di
                settore discendeva propriamente da un vincolo comunitario ed era stata di
                conseguenza inserita quale punto caratterizzante nel programma di tutti i governi.
                Avremmo dovuto avere, quindi, un iter celere a conclusione obbligata. Le cose sono
                andate ben diversamente, facendo registrare ritardi, tentennamenti e in buona parte
                non decisioni. 
 Come si è già ricordato, il
                    policy process in esame si avviava con il governo
                Amato-bis. Terminato il governo Ciampi, e svoltesi le
                elezioni politiche, entrava in carica il governo Berlusconi, durante la cui
                brevissima vita emergevano tendenze contraddittorie. Avremo infine la creazione di
                una sola delle Ai previste durante il governo tecnico Dini, nato da un cambiamento
                di maggioranza in corso di legislatura. Vista l’eccezionalità della situazione
                politica, il caso è estremamente istruttivo, perché ha fatto emergere precocemente
                alcuni profili problematici della collocazione delle Ai in una democrazia
                maggioritaria. 
 In un sistema di relazioni
                interpartitiche improvvisamente divenuto maggioritario, sprovvisto di consuetudini,
                norme di fair play, talvolta anche di regole formali, c’era da
                prevedere che gli homines novi appena insediatisi (talvolta
                dopo lunghi anni di esclusione da molte delle più significative spartizioni
                «consociative») per un verso ritenessero senz’altro (come è stato anche apertamente
                teorizzato da qualcuno di essi) che tutte le «spoglie» disponibili andassero
                suddivise secondo logiche di appartenenza, per altro verso nutrissero forti
                resistenze, nonostante qualunque impegno ufficiale a favore delle privatizzazioni e
                della riduzione dello stato, a privarsi di posti-chiave e di risorse preziose nelle
                imprese pubbliche o nei poteri regolativi, a meno di non essere ragionevolmente
                certi che i beni e i poteri «perduti» finissero in mani fidate. D’altro canto,
                coerentemente con una logica del genere la nuova maggioranza vedeva con diffidenza
                gli occupanti degli organismi «neutrali» (veri o piuttosto supposti tali, giacché
                essi potevano essere ritenuti in realtà in sintonia con il ceto politico che adesso
                era andato all’opposizione), e tentava di ricondurli sotto il proprio controllo.
                Basti ricordare, al riguardo, le vicende dei rapporti con la Banca centrale o le
                nomine del consiglio di amministrazione della Rai. 
 In conseguenza di questi
                episodi, peraltro, veniva da più parti sottolineata l’esigenza – che anche prima
                sussisteva, ma era rimasta per varie ragioni in ombra[18] – di fissare in modo netto e vincolante lo
                statuto dei «poteri neutrali», e quindi anche delle Ai. Infatti, se in un parlamento
                caratterizzato da rapporti collaborativi tra maggioranza e opposizione, nomine che
                appagassero entrambi (come quelle effettuate dai presidenti delle camere) sembravano
                salvaguardare la «neutralità», ma puntavano a garantire in realtà il consenso di
                tutti gli attori politici rilevanti, compresa l’opposizione, in un parlamento quale
                quello della XII legislatura la precedente fictio di neutralità
                era svanita, mentre la nomina parlamentare senza alcun temperamento tendeva a
                trasformarsi nella consegna di tutte le spoglie nelle mani della maggioranza del
                momento. 
 Durante il governo Berlusconi fu
                allora suggerito da alcuni [fra cui Cassese 1994a; 1994b; Galli della Loggia 1994]
                che, per garantire l’imparzialità e l’adeguata levatura dei soggetti destinati a
                guidare Ai, sarebbe stato necessario elaborare procedure per sfuggire almeno in
                parte al controllo delle maggioranze (e minoranze) parlamentari, con l’intervento di
                soggetti istituzionali non rappresentativi, nonché di altri soggetti, esponenti
                degli ordini professionali, della società civile, dell’economia, della cultura;
                prevedere periodi di durata in carica adeguatamente estesi; minimizzare i controlli
                e i condizionamenti governativi. 
 Le vicende delle autorità per i
                servizi di pubblica utilità hanno additato una diversa linea evolutiva [una
                trattazione più estesa e dettagliata è in La Spina 1996]. La l. 537/1993 aveva
                delegato all’esecutivo l’intervento in materia, ma l’allora governo Berlusconi non
                ne approfittò. Veniva definita, non senza contrasti entro la compagine governativa,
                una strategia di privatizzazione dell’Enel rispondente al criterio dello
                smembramento: sia pure con diverse ambiguità, era prevista la separazione tra
                funzioni in regime di monopolio naturale (come la trasmissione di energia) e
                funzioni esercitabili in regime di concorrenza (come la produzione di energia), il
                tutto subordinato all’istituzione di una specifica Ai di settore. La proposta di
                iniziativa parlamentare fu approvata all’unanimità dalla commissione industria del senato, ma con
                una modifica rispetto al testo originario: inizialmente si contemplava una sola
                «agenzia» [Cavazzuti e Moglia 1995] articolata in tre aree operative (poste e Tlc;
                trasporti; energia e acqua), con modalità di nomina dei commissari analoghe a quelle
                dell’Agcm (cioè da parte dei presidenti delle camere); il testo definitivo prevedeva
                invece tre distinte Ai (elettricità e gas; Tlc; trasporti) e una nomina governativa
                dei componenti, sentito il parere delle commissioni parlamentari competenti, a
                maggioranza di due terzi dei componenti. Pertanto, all’ipotesi dell’agenzia a
                competenza orizzontale (su tutti i servizi pubblici), meno specializzata ma anche
                più difficile da «catturare» da parte di singoli gruppi di interesse, si sostituiva
                la più digeribile idea di Ai diversificate per ambito di attività. 
 Il successivo governo tecnico
                guidato da Dini cambiava avviso circa lo smembramento dell’Enel, e propendeva
                piuttosto per una più celere privatizzazione in blocco del monopolio pubblico e una
                limitazione del potere delle autorità (temuto dagli operatori dei settori
                interessati) tramite la previsione di un «raccordo» con l’esecutivo. In altre
                parole, su punti cruciali, quali l’individuazione dei servizi da assoggettare a
                concessione o autorizzazione, le relative forme di mercato, la variazione degli
                schemi dei singoli atti di concessione o autorizzazione, la sospensione o la revoca
                delle concessioni, all’autorità veniva attribuito un mero potere propositivo,
                restando riservata al governo l’adozione dei provvedimenti (si tornava così al
                modello «superato» della prima Consob, tante volte osteggiato dall’opposizione di
                sinistra). Veniva poi stralciato il settore radiotelevisivo e quello delle poste
                dalle competenze dell’Autorità per le Tlc e tralasciata l’Autorità sui trasporti.
                Nella versione finale del testo (trasformato in legge anche grazie ad una questione
                di fiducia «tecnica» posta dal governo al senato) l’Autorità sulle Tlc veniva
                ufficialmente istituita, pur rinviandone la disciplina specifica ad un provvedimento
                separato (che modificherà di nuovo la configurazione della Ai). 
 In base allo svolgimento del
                    policy process possiamo perciò tentare di individuare
                alcuni elementi caratterizzanti questa terza fase. Se inizialmente (fase 1) la
                creazione di una Ai era un fenomeno residuale, relativamente estraneo alle strategie
                dei partiti, e in seguito (fase 2) diviene un fenomeno importante
                ma soltanto per policy communities
                avvertite e ministri più o meno «tecnici», nella terza fase l’istituzione
                di una Ai risulta di importanza centrale sia per l’opinione pubblica (i quotidiani
                nazionali riportano ormai nei dettagli l’andamento dell’iter
                parlamentare e riservano continuamente al tema commenti e approfondimenti), sia per
                i partiti, sia per il governo. 
 Quanto ai partiti, il processo
                di policy che aveva caratterizzato la seconda fase, confinato
                nel riservato e tranquillo isolamento, ad esempio, delle commissioni parlamentari
                finanze e tesoro, risulta nella terza fase inconcepibile, sia per il nuovo
                «orientamento maggioritario» del sistema politico che condiziona anche l’operato
                delle commissioni parlamentari, sia per la salienza politica ed economica del
                problema, così come percepita da attori rilevantissimi (fra cui i vertici degli enti
                e delle imprese pubbliche o a partecipazione statale). I partiti sono direttamente
                chiamati in causa tanto come portatori di visioni del mondo e strategie di politica
                economica, quanto come team di giocatori [Downs 1957] volti a
                massimizzare i vantaggi propri e degli affiliati in termini di spoglie, ottenendo
                collocazioni appropriate in posizioni di potere e corrispondendo alle richieste
                delle lobby amiche. Anche i frequenti e repentini cambiamenti
                di fronte dei partiti medesimi sono assai significativi: in parte, certamente essi
                si riallacciano alla scarsa coesione, alla modesta esperienza parlamentare, alla
                breve «storia» di certe formazioni; in parte essi dipendono dalla estrema fluidità
                della situazione politica (sottoposta al perenne rischio di crisi di governo ed
                elezioni politiche anticipate, e condizionata – nell’arco di tempo considerato –
                dalle elezioni regionali e da una consultazione referendaria). Tali mutamenti vanno
                però anche analizzati facendo riferimento alla tattica parlamentare degli attori
                partitici, volta al conseguimento del massimo vantaggio, data la struttura dei
                vincoli e degli incentivi. L’adesione finale alla legge da parte di tutti i gruppi
                partitici lascia presumere che, alla stretta finale, di fronte all’elettorato
                moderato al cui favore tutti aspirano (con l’eccezione di Rifondazione comunista e
                di altre piccole formazioni di estrema sinistra, e con l’inclusione finale di An,
                espressa dagli esponenti più attenti a trasmettere una immagine di
                «rispettabilità»), nessuno desideri vedersi addossata la colpa di aver impedito la
                privatizzazione delle public utilities.
            
 Quanto al
                governo, è evidente (lo era già nella seconda fase) che il tema viene percepito come
                cruciale, sia in sé, sia per la sua connessione con la politica economica e i
                vincoli al risanamento dei conti pubblici imposti dall’intento di non restare fuori
                dall’integrazione monetaria europea, sia per i giganteschi interessi legati alla
                possibilità di uno smantellamento di settori chiave del sistema delle partecipazioni
                statali. Il fallimento o il ritardo delle privatizzazioni nei settori delle
                    public utilities avrebbe comportato gravi conseguenze in
                termini di immagine internazionale, e ostacolato il rientro del deficit pubblico,
                l’attrazione di capitali esteri, pertanto la ripresa della lira. Spinto da tali
                considerazioni, nonché dall’accettazione ormai indiscutibile della necessità di
                autorità di controllo come presupposto delle privatizzazioni in questione, il
                governo ha agito come motore del processo, per lo più sulla base di vincoli esogeni
                talmente forti da costringerlo a superare resistenze consolidate[19]. Il risultato è la creazione di un organismo dotato di poteri e risorse
                non indifferenti, potenzialmente in grado di agire in modo indipendente. 
 Su questa linea, dopo le
                elezioni politiche del 1996 che portano alla vittoria il centro-sinistra, la XIII
                legislatura vede l’istituzione di altre due importanti Ai: il Garante per la
                protezione dei dati personali e l’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni
                (Agcom).
            
 La prima Ai è una commissione
                composta da quattro membri, eletti due dalla camera e due dal senato, con voto
                limitato (il che garantisce le opposizioni, ma inevitabilmente rende la designazione
                partitica determinante). Questi eleggono al proprio interno il presidente.
                L’istituzione del Garante della privacy, avvenuta con la l. 675/1996, si riallaccia
                ad una direttiva comunitaria (n. 46/1995) cui gli stati membri avrebbero dovuto dare
                attuazione entro la fine del 1998. Eccezionalmente, in questo caso si è avuta da
                parte dell’Italia una trasposizione celere, addirittura anticipata rispetto agli
                altri paesi europei, e si sono compiute scelte relativamente audaci nella
                configurazione dell’Ai, sussistendo varie possibilità di interpretazione del vincolo
                comunitario. L’organismo disegnato è titolare di funzioni amministrative,
                paragiurisdizionali e di rule making [Copparoni 2002]. 
 L’anno dopo, con la l. 249/1997,
                facendo seguito ad una previsione della l. 481/1995 e in parte disattendendola
                (giacché quella faceva riferimento soltanto alle Tlc), veniva istituita l’Agcom,
                dopo un iter travagliatissimo, nel quale entravano in gioco, tra gli altri, il
                monopolista pubblico della telefonia fissa, intenzionato a ritardare la
                privatizzazione e a sminuirne l’impatto, i gestori delle reti di telefonia mobile, i
                duopolisti del mercato radiotevisivo Rai e Mediaset, altri soggetti del mondo della
                radiotelevisione, dell’editoria e dell’informazione, i vari partiti, gli esponenti
                delle amministrazioni pubbliche competenti. Peraltro, la creazione di un’Ai che
                intervenisse in materia di tariffe, accesso, configurazione dei mercati, controllo
                di qualità dei servizi era indispensabile ai fini dell’avvio della privatizzazione
                di Telecom. Siamo di fronte alla stessa presunta «imposizione» comunitaria che si
                era tradotta, due anni prima, nella creazione dell’Ai per l’energia, e che non si è
                però mai tradotta (finora) nella creazione di una Ai per la regolazione dei servizi
                di pubblica utilità nel settore dei trasporti. Inoltre, all’Agcom veniva attribuita
                una competenza anche in tema di posizioni dominanti nel settore delle comunicazioni
                sonore e televisive, producendo in sostanza una sovrapposizione rispetto all’ambito
                di pertinenza dell’Antitrust. Per quanto riguarda la nomina dei commissari, è stato
                stavolta escogitato un meccanismo ibrido: il presidente è nominato (con decreto del
                presidente della Repubblica) dal presidente del Consiglio, d’intesa con il
                ministro delle poste e Tlc (cioè proprio da quel governo da
                cui l’organismo dovrebbe essere indipendente), ma la designazione del nominativo è
                prima sottoposta al parere delle commissioni parlamentari competenti; gli altri otto
                membri sono invece eletti a maggioranza semplice e con preferenza duplice dal senato
                e dalla camera (quattro ciascuno). 
 Ora, sia che una Ai «risponda»
                soltanto al governo, sia che essa «risponda» soltanto al parlamento, sorgono non
                facili problemi circa la sua configurazione e legittimità costituzionale. Certamente
                questi diventano insolubili quando, come in questo caso, la Ai è emanazione di
                entrambi. È stato a suo tempo notato che il prevedibile esito pratico di un tale
                meccanismo di designazione sarebbe stato una lottizzazione aritmetica, con garanzia
                di tutte le componenti, delle opposizioni e della maggioranza. Vi è chi ha parlato
                di lottizzazione per legge, di rappresentanza in luogo dell’indipendenza[20]. È in vista di ciò, presumibilmente, che l’originario numero di cinque
                commissari è stato portato a otto (così che quattro potessero andare ai vari partiti
                della maggioranza e quattro a quelli dell’opposizione). La gestione di poteri in
                campo radiotelevisivo, peraltro, nel nostro paese acquistava una valenza politica
                speciale. Infine, l’Agcom (come si vedrà meglio nel cap. 5) è per un verso dotata di
                una gamma amplissima di poteri, esercitati discrezionalmente ed è sottratta
                all’indirizzo politico governativo, ma per altro verso opera su aspetti estremamente
                salienti in stretta collaborazione con l’esecutivo. 
 In conclusione, in modi e con
                esiti diversi sia il Garante della privacy sia l’Agcom sono espressione del rinato
                protagonismo del ceto politico. Terminata la fase dei governi tecnici, il
                coinvolgimento dei partiti verso la regolazione dei mercati è intenso: risulta ormai
                chiaro infatti che le Ai sono e saranno centri di potere assai rilevanti, la cui
                gestione non può non formare oggetto di attenzioni, appetiti, preoccupazioni.
                Peraltro, dopo l’Agcom in Italia non sono state più create Ai di
                rilievo.
            

6. Normalizzare le autorità indipendenti: la quarta fase
            nella XIII legislatura (1999-2001) 



 Per i motivi suddetti, le Ai
                hanno suscitato anche diffidenza e ostilità, tanto fra gli attori politici quanto
                fra gli interessi regolati. Pure esponenti della dottrina giuridica e di alti
                consessi giudicanti [Manetti 1994; Crisci 1995; Longo 1995; Duret 1996; Pericu 1996;
                Bin 1997; Caianiello 1997; Portelli 1998] hanno analizzato il fenomeno
                evidenziandone i nodi problematici, che certamente non mancano, ma in molti casi è
                stata assunta una posizione di rifiuto solo in base agli argomenti caratteristici
                della nostra cultura politica (abbiamo detto, centralità del parlamento, presunta
                irresponsabilità dei nuovi organismi, deriva tecnocratica, necessaria riconduzione
                delle decisioni a soggetti elettoralmente responsabili, in particolare
                all’esecutivo, necessità di un controllo delle decisioni delle Ai secondo i canoni
                tipici della giustizia amministrativa). 
 In effetti, vista la rilevanza
                di tali nuove istituzioni, la loro «costituzionalizzazione» sarebbe stata opportuna,
                ed era infatti prevista dalla commissione bicamerale costituita nel 1997 [una
                differente e precedente proposta di costituzionalizzazione delle Ai si trova in
                Cassese e Arabia 1993]. Su questo tema emergono tuttavia ancora oggi opinioni
                divergenti che, individuando nella copertura comunitaria delle Ai un dato genetico,
                intravedono nella menzione costituzionale il rischio di irrigidire organismi che per
                la propria mission si ritiene debbano rimanere «sperimentali e
                flessibili» [Manetti 2007, 38; anche Occhiocupo 2007]. Non essendo comunque
                intervenuta alcuna specifica modifica costituzionale, resta irrisolta (ma per questo
                non accantonata) la questione dello «statuto» di tali organismi. Debbono averne uno
                unitario? Quale dovrebbe essere l’assetto dei rapporti tra Ai e altri poteri? In
                particolare, come si pongono i provvedimenti delle Ai rispetto al principio della
                responsabilità ministeriale? 
 Già nel 1996 erano state
                proposte [Franchini 1996] le linee di una disciplina di principio cui uniformare le
                Ai già istituite, che avrebbero dovuto essere sottratte «alla potestà di direzione e
                di indirizzo del governo e di altre pubbliche amministrazioni»; munite di «potestà
                normative, amministrative e semicontenziose e, in particolare, di poteri di
                vigilanza, indagine, raccomandazione, proposta, decisione
                individuale, richiesta di notizie e di documenti, sanzione»; composte da soggetti di
                indiscussa moralità, indipendenza, competenza tecnica ed esperienza (anche in virtù
                di apposite e prolungate incompatibilità), designati dal parlamento in seduta
                comune, o in alternativa dai presidenti delle due camere; tenute a relazionare
                annualmente al parlamento; dotate di adeguate risorse finanziarie e di personale, e
                di autonomia regolamentare relativamente all’organizzazione e al funzionamento
                interni. 
 Nello stesso periodo gli organi
                di informazione hanno riportato posizioni assai differenziate (cfr. oltre nel
                volume) in molti casi commentando favorevolmente le azioni condotte da alcune Ai a
                svantaggio di interessi costituiti; in altri casi sottolineando come le nomine
                fossero state di nuovo frequentemente lottizzate dai partiti, come le Ai offrissero
                interessanti poltrone, molto ben remunerate, a boiardi di stato, ad ex alti
                dirigenti pubblici (magari fino al giorno prima incaricati di amministrare lo stesso
                settore), ad esperti «amici» dei nominanti. Si riteneva dunque che le Ai
                costituissero altrettanti centri di potere, per di più pilotati dall’alto; che le
                prerogative delle Ai fossero, di volta in volta, insufficienti o eccessive; che il
                ritardo nell’istituzione e poi nella messa in moto delle Ai fosse un pretesto
                abilmente usato per ritardare le privatizzazioni; infine che, una volta divenute
                operative, esse servissero a giustificare aumenti delle tariffe di servizi di
                pubblica utilità gestiti ancora in regime di quasi monopolio. La prima fase, dunque,
                non sarebbe mai veramente terminata. Tali considerazioni (talvolta abbastanza
                fondate sul piano fattuale, in altri casi assai meno)[21] possono limitarsi al ruolo di informazioni circa il concreto operare
                delle Ai, ovvero costituire i tasselli di una tesi già nota, quella delle «tigri di
                carta»: le Ai, irrilevanti dal punto di vista della loro effettività, sarebbero
                mirabili esempi della capacità del ceto politico di rimasticare, digerire e
                omologare a se stesso qualunque innovazione; ovvero, ove
                concretamente effettive, sarebbero «doppiamente catturate», cioè dai «poteri forti»
                dell’economia italiana e al contempo dai «padroni» politici che ne nominano i
                vertici e ne guiderebbero l’azione. 
 Una certa attenzione verso le
                Ai, non particolarmente benevola, si registra anche da parte di rappresentanti delle
                più importanti istituzioni politiche [per un’esposizione cfr. Cassese 1999a; La
                Spina e Majone 2000, 288 ss.]. In generale, venivano lamentati un eccesso di Ai, una
                disorganicità delle discipline, una disparità di trattamenti economici dei
                commissari e del personale, differenze negli organici, e venivano d’altro canto
                riaffermate di volta in volta le prerogative del parlamento, dell’amministrazione
                centrale, della politica. 
 Tali prese di posizione si
                prestano ad interpretazioni divergenti. Per un verso, la necessità di uno «statuto»,
                lo si è ricordato, era già stata posta in evidenza negli anni precedenti, al fine di
                garantire l’indipendenza delle Ai e consolidarne l’istituzionalizzazione nella
                costellazione del nostro sistema dei poteri. Pertanto, se la «legge quadro» ha
                questo intento, essa dovrebbe essere la benvenuta tra i fautori della regolazione
                tramite Ai. Tuttavia, secondo alcuni commentatori il tentativo in questione sarebbe
                al contrario dettato dall’insofferenza verso le Ai, o addirittura da un intento
                punitivo e limitativo nei loro riguardi[22]. 
 Sul finire degli anni novanta,
                dunque, si era diffusa l’opinione secondo cui la normativa vigente fosse «eterogenea
                e frammentaria», sicché era ormai «urgente e indifferibile un intervento del
                legislatore rivolto a ridisegnare il settore, delineando un quadro organico e
                razionale» [Santaniello 2002]. Di questa esigenza si è fatta interprete, nella XIII
                legislatura, la commissione affari costituzionali della
                camera, che ha deliberato all’unanimità un’indagine conoscitiva finalizzata a
                censire le Ai (senza tuttavia includervi la Banca d’Italia), i loro poteri, i
                parametri retributivi interni e a redigere un testo di legge quadro. Ciò «al fine di
                favorire la predisposizione di una disciplina legislativa unitaria e
                l’individuazione di denominatori comuni, pur nella salvaguardia della pluralità di
                modelli e di obiettivi specifici e della conseguente pluralità di soluzioni
                organizzative e funzionali» [Camera dei deputati 2000]. L’indagine, conclusa
                nell’aprile 2001, sintetizzava il quadro di riferimento delle Ai italiane
                concentrandosi in particolare sulla descrizione dei «profili problematici»[23]. Tra questi, innanzitutto, la «proliferazione delle autorità in un arco
                temporale di poco superiore ad un quinquennio», cui veniva fatto corrispondere «il
                progressivo estendersi dell’incidenza della normativa comunitaria che – soprattutto
                nei settori dell’economia e del lavoro, in un’ottica di liberalizzazione e apertura
                al mercato – aveva reso pressante la necessità di adeguare l’ordinamento nazionale,
                anche sotto il profilo degli strumenti operativi, ai principi elaborati in sede Ue»
                [Camera dei deputati 2001, 5-6][24]. Dalla frammentarietà degli interventi legislativi che hanno
                istituzionalizzato le diverse Ai sarebbe derivato il secondo fattore problematico,
                cioè l’«eterogeneità» degli organismi, evidente se si guardano la collocazione
                nell’ordinamento e i rapporti con gli altri soggetti istituzionali, l’attribuzione
                dei poteri normativi, le garanzie offerte in termini di trasparenza del procedimento
                e di rispetto del contraddittorio, i profili organizzativi (criteri di nomina e
                    status dei membri, trattamento giuridico ed economico del
                personale). 
 Tale eterogeneità appariva
                tuttavia un «falso problema» a chi – come Cassese – sosteneva che semplicemente «le
                diverse fisionomie organizzativo-funzionali corrispondono
                alla diversità dei problemi che le autorità sono chiamate ad affrontare»
                    [ibidem, 7]. A conferma della pretesa eterogeneità, invece,
                il documento conclusivo dell’indagine conoscitiva ribadiva il tendenziale «monismo»
                delle Ai, derivante dall’affidamento ad esse della tutela di un unico valore, al di
                fuori di qualsiasi prospettiva di bilanciamento tra valori concorrenti pure
                suscettibili di tutela. 
 Sul piano delle proposte,
                l’indagine raccomandava un intervento legislativo di riordino, di tipo
                costituzionale (suggerendo come base di partenza i lavori della commissione
                bicamerale) e di tipo ordinario (per delineare uno statuto «minimo» delle Ai),
                nonché la modifica del regolamento della camera (in previsione di un raccordo tra
                parlamento e sistema delle Ai, ad esempio ipotizzando di dedicare un capo specifico
                alle Ai, in analogia con il Cnel e la Corte dei conti). L’ipotesi di adottare una
                legge quadro che definisse principi e regole validi per tutte le Ai veniva
                fortemente criticata da chi – come l’allora presidente dell’Antitrust Tesauro –
                sottolineava l’inutilità di una disciplina che, per risultare generalizzabile,
                sarebbe stata minimalista e pertanto inadeguata. La commissione individuava un punto
                di mediazione nella elaborazione di una «disciplina generalissima delle autorità,
                volta a: definire in termini generali le autorità valorizzando il rapporto
                indipendenza-garanzia; dettare norme omogenee per quanto attiene all’autonomia
                organizzativa e contabile, al regime delle incompatibilità per i membri delle
                autorità e lo stato giuridico ed economico del personale; individuare standard
                minimali di garanzia del procedimento sotto il profilo della trasparenza e della
                partecipazione dei soggetti interessati» [ibidem, 23]. Alle
                leggi istitutive delle singole Ai sarebbe spettata «la definizione dei modelli e
                degli obiettivi specifici, salvaguardando la pluralità di soluzioni organizzative e
                funzionali» [ibidem]. Queste due prospettive sembravano in
                effetti in contrasto tra di loro. 
 È stato peraltro rilevato come
                la commissione parlamentare (che ha circoscritto molto il proprio ambito di
                interesse, escludendo oltre alla Banca d’Italia anche la dimensione comunitaria)
                abbia prodotto un risultato parziale, concentrato sui rapporti tra Ai e parlamento,
                senza raccogliere molti spunti pure emersi dalle audizioni, ad esempio in tema di
                garanzie procedurali, ampiezza del controllo giudiziario,
                eventuale specializzazione del giudice [Grassini 2001; Savino 2001; Padoa-Schioppa
                Kostoris 2002; Merusi 2002]. 
 Vi sono stati infine alcuni
                tentativi di categorizzare le Ai (richiamati nella stessa indagine conoscitiva). A
                seconda dell’esito e della persuasività di tali esercizi, l’idea di uno statuto
                comune delle Ai potrebbe risultare indebolita. Il contributo
                più autorevole al riguardo è stato di Amato [1997], secondo il quale solo alcune
                autorità (cd. «di garanzia») sarebbero genuinamente indipendenti (e in quanto tali
                nominate dalle camere o dai loro presidenti), poiché «stabiliscono le regole (o
                vegliano sul rispetto delle regole) che garantiscono trasparenza, equilibrio,
                concorrenzialità fra i cittadini al fine della scelta, da parte loro e non di organi
                pubblici, del risultato sostanziale cui arrivare. Le loro, insomma, sono decisioni
                arbitrali, non sul merito del gioco» [Amato 1998, 378; cfr. anche Santaniello 2002],
                e riguardano diritti costituzionalmente garantiti, che non andrebbero pertanto
                bilanciati discrezionalmente con interessi pubblici. Vi sarebbe poi un secondo tipo
                di autorità (cd. «regolatrici di servizi»), che risulterebbero invece
                semindipendenti, con funzioni di natura amministrativa, prima esercitate da
                ministeri, e con competenza direttamente sul merito di interessi privati consistenti
                nell’aspettativa di servizi di buona qualità ad un prezzo ragionevole (tariffe,
                contenuti delle concessioni e dei contratti di servizio). La nomina dei vertici
                spetta in questo caso al governo, sia pure su parere conforme delle commissioni
                parlamentari, e al ministro competente restano poteri di indirizzo e di intervento
                su specifici atti. È stato osservato [La Spina 2000] che tale distinzione pone
                problemi quando si tratta di collocare alcune Ai assai significative (Banca
                d’Italia, Consob, Agcom), le quali condividono caratteristiche di entrambe le
                categorie. La sensazione è che una suddivisione del genere sia stata concepita per
                «difendere» le autorità del primo tipo, evitando loro di essere accomunate (vista la
                predetta tendenza al riordino generale) a quelle del secondo. Anziché distinguere
                nettamente tra categorie di Ai (che condurrebbe, probabilmente, a dover individuare
                una sotto-categoria per ciascuna delle autorità esistenti), appare interessante non
                abbandonare l’idea di uno statuto comune. Una volta individuatene le
                caratteristiche, sarebbe possibile analizzare, caso per caso, quanto le varie Ai si
                distanzino in concreto da esse. Inoltre, è stato affermato
                che le Ai regolatrici di servizi hanno compiti che richiedono un’indipendenza
                altrettanto marcata rispetto ad Ai di garanzia come l’Agcm [Sorace 2003]. 
 Al contrario, emerge chiaramente
                sul finire degli anni novanta una tendenza al contenimento. Ad esempio, nel 1999 il
                d.lgs. 79, che pure recepiva le direttive comunitarie di liberalizzazione del
                settore elettrico, attribuiva competenze quali il rilascio delle concessioni e la
                formulazione di indirizzi in tema di sicurezza ed economicità del settore elettrico
                al ministro dell’industria, sicché all’Aeeg restava una competenza propositiva o
                solo consultiva. Ancora, due anni dopo, con il d.l. 5/2001 (poi convertito con
                modifiche nella l. 66/2001) e la l. 317/2001, il ministro delle comunicazioni si
                riappropriava del rilascio delle licenze in materia di Tlc prima spettante all’Agcom
                (questo trasferimento di competenza sarà poi confermato nel 2003 dal Codice delle
                comunicazioni elettroniche, che dispone che sia il ministero a gestire l’intero
                sistema autorizzatorio [Libertini 2001; Clarich 2005, 24]). 

7. La quarta fase nella XIV legislatura (2001-04)



 L’orientamento alla razionalizzazione veniva fatto proprio dal secondo
                governo Berlusconi, insediatosi dopo le elezioni del 2001. Tra l’altro, numerosi
                esponenti delle Ai (tra cui Spaventa, Manghetti, Rodotà, Ranci) venivano visti come
                connotati rispetto all’appartenenza politica. Il disegno di legge di semplificazione
                2001 (che diverrà la l. 229/2003) conteneva una delega al governo (poi soppressa nel
                testo della legge) per il riassetto in materia di energia, anche con riguardo alla
                vigilanza e regolamentazione dei servizi di pubblica utilità e ai poteri del
                ministro delle attività produttive. L’allora titolare del dicastero, Marzano, che
                riteneva la materia tariffaria di competenza ministeriale, dichiarava:
                    «l’authority per l’energia ha operato in assenza di
                indirizzo da parte del governo e il risultato è che, di volta in volta, si è avuta
                una sovrapposizione di ruoli o una supplenza. Le autorità sono figlie di una fase di
                scarsa legittimazione della politica ma ora la rotta va corretta»[25]. Ranci, allora presidente dell’Aeeg, per parte
                sua affermava, davanti alla commissione per la «razionalizzazione» che, vista la
                perdurante presenza di imprese controllate dal governo nei servizi di pubblica
                utilità, solo un soggetto indipendente era in grado di «favorire la crescita di
                operatori industriali, promuovere gli investimenti e garantire la tutela dei consumatori»[26]. 
 Con un emendamento alla legge
                finanziaria per il 2002 stava per essere inserita una delega al governo
                all’emanazione di uno o più regolamenti per la trasformazione, la soppressione o
                l’accorpamento di vari organismi, ivi comprese le Ai. Ma tale emendamento non veniva
                approvato, ed era piuttosto adottato un ordine del giorno promosso dal presidente
                della commissione attività produttive della camera dei deputati, Bruno Tabacci, in
                cui si prevedeva l’esame del parlamento come «politicamente» vincolante in materia
                di «riordino» delle Ai. Come vedremo, lo stesso Tabacci presenta poi una impegnativa
                proposta di riordino, destinata a incidere sensibilmente sui poteri della Banca d’Italia[27]. 
 Ad inizio 2002 sempre Frattini
                annunciava il mantenimento delle Ai su energia e lavori pubblici, ma con competenze
                rimodulate (salvo precisare in un secondo momento l’intenzione di ridurre entrambe
                ad agenzie nazionali, soggette ai poteri d’indirizzo del governo). Aipa, Isvap e
                successivamente Covip (mantenuta in vita per un paio d’anni, in raccordo con il varo
                della riforma in materia di previdenza) sarebbero state da sopprimere[28]. Si suggeriva la creazione di una nuova autorità in materia di bioetica.
                Infine, l’Agcom veniva mantenuta con le sole competenze di tutela della trasparenza
                e del pluralismo dell’informazione, mentre autorizzazioni e
                tariffe sarebbero «tornate» al ministero. Il tema delle Ai si intrecciava in quel
                momento con quello del conflitto di interessi, in relazione al quale sempre Frattini
                era autore di un testo che prevedeva l’istituzione di un’autorità ad
                    hoc. Nonostante il clima di grande trasformazione, il governo
                procedeva comunque alla nomina di un nuovo presidente dell’Isvap (Giannini al posto
                di Manghetti, il cui mandato era nel frattempo scaduto). E peraltro, dopo una
                proroga, sebbene la «commissione Cardia» insediata da Frattini avesse già concluso i
                propri lavori, a fine gennaio 2002, caduta l’ipotesi dell’ottenimento di una delega,
                le indicazioni di riordino rimanevano di fatto bloccate. Prima della pausa estiva il
                governo prendeva conoscenza della relazione Frattini[29], cui tuttavia non farà seguito alcun disegno di legge. 
 Sul versante parlamentare,
                assistiamo pure ad un quadro assai diversificato: numerose e molto eterogenee le
                proposte in materia di Ai presentate nella XIII legislatura, che andavano (citiamo
                solo i primi firmatari) da quelle del deputato Raffaele Costa (Forza Italia) per la
                «Soppressione delle autorità di controllo indipendenti» (con il conseguente
                ri-trasferimento di tutte le funzioni, vecchie e nuove, ai ministeri competenti), a
                quella di Riccardo Migliori (An) recante «Introduzione dell’art.
                    113-bis della Costituzione, in materia di autorità
                indipendenti», a quella di Valter Bielli (Ds-Ulivo, uno dei più attivi nel sostenere
                la necessità di depotenziare le Ai) denominata «Disciplina delle autorità
                indipendenti». A queste tre proposte, che verranno ripresentate nella XIV
                legislatura, se ne aggiungevano altre tre: «Disposizioni in materia di autorità
                indipendenti» (presentata da Enrico Letta alla camera e da Giuliano Amato al
                senato), «Nuove norme in materia di autorità di garanzia, regolazione e vigilanza»
                (Bruno Tabacci, Ccd-Cdu), «Riforma della vigilanza sulle assicurazioni e sui fondi
                pensione» (Pietro Armani, An). 
 Concentrando l’attenzione sulle
                proposte di riordino organico della materia (Letta-Amato da un lato, Tabacci
                dall’altro), possiamo analizzarle comparativamente in base ai seguenti fattori:
                principi generali che connotano la natura delle Ai e ne
                giustificano la collocazione nell’ordinamento giuridico
                (individuando o meno specifiche tipologie); rapporti istituzionali; garanzie
                procedurali; profili organizzativi, inclusi i criteri di nomina e di composizione,
                lo status giuridico ed economico del personale e, più in generale, l’assetto
                complessivo del sistema delle Ai. 
 Una differenza sostanziale fra
                le due prospettive atteneva all’enunciazione dei principi generali sulla natura
                delle Ai, che influenzano le ipotesi di riassetto del sistema organizzativo (cfr.
                tab. 1.2). In un caso (proposta Letta-Amato) sembrava rendersi praticabile la
                formulazione di uno statuto unico, confermando la «perdurante validità e attualità»
                del modello che prevedeva l’«indipendenza» delle autorità nei rapporti con il
                governo e l’«imparzialità», semmai da rafforzare. Questa proposta legislativa
                puntava alla razionalizzazione di «un modello, sia pure flessibile di Ai, al fine di
                renderne più trasparente ed efficace l’azione» (AC 2052-AS 956, Relazione
                introduttiva). Al contrario, nell’altro caso (proposta Tabacci) il punto di partenza
                era proprio il principio della «non omologabilità» delle diverse Ai esistenti «solo
                per il fatto che la legge istitutiva ha stabilito che esse siano indipendenti
                dall’esecutivo nello svolgimento delle loro funzioni e delle loro modalità
                organizzative» (AC 2224, Relazione introduttiva). Per questo motivo, Tabacci
                riproponeva la già richiamata distinzione in tre tipi (di garanzia e tutela dei
                diritti costituzionalmente riconosciuti; di regolazione[30]; di vigilanza e controllo)[31] enunciata proprio da Amato [1997; 1998], derivandone un trattamento
                omogeneo dei diversi organismi solo all’interno di ciascuna categoria. In
                particolare – questo è l’aspetto più rilevante – una «completa assenza di
                interferenze esterne» era prevista soltanto per le autorità cd. di garanzia.
                Gli altri due tipi di Ai, invece, si caratterizzavano, più
                che per l’indipendenza, per la «neutralità» rispetto agli interessi regolati. In
                questa prospettiva, intervenendo governo e parlamento con indirizzi politici negli
                stessi settori di competenza, vi era l’esigenza di individuare «meccanismi di
                raccordo» interistituzionale, che fossero comunque rispettosi dell’autonomia
                decisionale delle autorità medesime. Tale distinzione, come si è detto, giustificava
                una regolazione differenziata per ciascuna delle tre categorie, ad esempio sulle
                modalità di nomina (che sembra difficile da sostenere). 

                    TAB. 1.2. Due prospettive di riordino
                    delle Ai a confronto (XIV legislatura) 
	 	
                                Letta (AC 2052) -  
                                Amato (AS 956) 
                            	
                                Tabacci (AC 2224) 
                            
	
                                Statuto
                                    comune

                            	
                                Sì

                            	
                                No

                            
	
                                Rapporti 

                                istituzionali

                            	
                                Istituzione
                                    di una commissione parlamentare bicamerale responsabile dei
                                    rapporti con le Ai e relazione al parlamento 

                                Valorizzazione rapporti con Ai di altri stati membri
                                    Ue

                            	
                                Controllo
                                    parlamentare alle commissioni competenti e relazione al
                                    parlamento 

                                Valorizzazione rapporti con Ai di altri stati membri
                                    Ue

                            
	
                                Composizione 

                                e nomina
                                    del 

                                collegio,
                                    durata 

                                del
                                    mandato

                            	
                                Presidente
                                    + 4 membri designati dal governo con parere favorevole della
                                    commissione parlamentare bicamerale per i rapporti con le Ai
                                    (maggioranza dei due terzi dei componenti) 

                                In carica 4
                                    anni, senza rinnovo

                            	
                                Presidente
                                    + 4 membri nominati dai presidenti di camera e senato (Ai di
                                    garanzia) 

                                Presidente
                                    + 4 membri (Ai di vigilanza e controllo) oppure + 6 membri (Ai
                                    di regolazione) designati dal governo con parere favorevole
                                    delle commissione parlamentari competenti (maggioranza dei due
                                    terzi dei componenti) 

                                In carica 5
                                    anni, senza rinnovo

                            
	
                                Status
                                    giuridico 

                                ed
                                    economico 

                                dei
                                    componenti

                            	
                                Incompatibilità con altre attività durante il mandato e nei 2
                                    anni successivi all’incarico 

                                Indennità
                                    pari al 75% dei compensi di presidente e giudici della Corte
                                    costituzionale 

                                Codice
                                    etico

                            	
                                Incompatibilità con altre attività durante il mandato e
                                    nell’anno successivo all’incarico 

                                Indennità
                                    pari all’80% dei compensi di presidente e giudici della Corte
                                    costituzionale 

                                Codice
                                    etico

                            
	
                                Garanzie 

                                procedurali

                            	
                                Analisi di
                                    impatto della regolazione 

                                Consultazione degli interessi coinvolti nella fase di
                                    istruttoria 

                                Rispetto
                                    del principio di proporzionalità 

                                Revisione
                                    degli atti al max dopo 3 anni

                            	
                                Consultazione degli interessi coinvolti nella fase di
                                    istruttoria 

                                Rispetto
                                    del principio di proporzionalità 

                                Revisione
                                    periodica degli atti

                            



 Quanto ai rapporti
                istituzionali, anche nella proposta Letta-Amato veniva sottolineata la necessità di
                «creare circuiti comunicativi e propositivi» fra le Ai e con il parlamento. Punto,
                questo, sul quale era intervenuta la stessa indagine conoscitiva della camera: per
                evitare il rischio della frammentazione del quadro delle linee politiche generali da
                perseguire, le raccomandazioni in merito erano soprattutto finalizzate al
                rafforzamento degli strumenti di comunicazione esistenti (relazioni annuali
                sull’attività, udienze conoscitive dei presidenti delle Ai, pareri e segnalazioni in
                merito a carenze o inadeguatezze della normativa di settore), individuando
                collegamenti specifici e nuove modalità di dialogo istituzionale che consentissero
                all’organo legislativo il recupero di una visione globale delle diverse prospettive
                settoriali [Camera dei deputati 2001, 10-11 e 24-25]. Con l’obiettivo di adeguare la
                struttura parlamentare a questa prospettiva, la proposta Letta-Amato prevedeva
                l’istituzione di una commissione bicamerale ad hoc responsabile
                dei rapporti con le Ai, che avrebbe dovuto esprimere un parere sulle nomine e
                controllare l’operato della autorità. Tabacci lasciava al contrario che il controllo
                parlamentare fosse prerogativa di tutte le commissioni competenti. Le due proposte
                convergevano però sull’idea di valorizzare i rapporti fra Ai italiane e organismi
                analoghi dell’Ue e di altri stati. 
 Sulle modalità di nomina del
                presidente e dei membri del collegio, ancora la proposta Letta-Amato insisteva sul
                consenso di «un’ampia maggioranza parlamentare, più estesa di quella del governo»
                (Relazione introduttiva, cit.), basato sulla valutazione di comprovate competenze
                professionali e dei requisiti di moralità e indipendenza dei candidati. Si insisteva
                sulla necessità che le Ai fossero organismi legittimati dal basso piuttosto che
                dall’alto, capaci di raccogliere il consenso della community di
                riferimento, oltre che dei cittadini. La proposta
                sottolineava perciò l’opportunità di ricorrere a strumenti di comunicazione e
                confronto, che rendessero trasparente l’attività delle stesse Ai, garantita in primo
                luogo dal vertice. Letta e Amato proponevano che i componenti fossero nominati per
                quattro anni con decreto del presidente della Repubblica, previa deliberazione del
                Consiglio dei ministri. Era necessario il parere favorevole espresso a maggioranza
                di due terzi dei componenti della neocommissione parlamentare per i rapporti con le
                Ai. Tabacci prescriveva una modalità analoga per le sole autorità di regolazione e
                di vigilanza, prevedendo il passaggio parlamentare presso le commissioni di settore
                e anteponendo alla deliberazione del Consiglio dei ministri la proposta dei ministri
                competenti anziché quella del presidente del Consiglio. Inoltre, nella proposta di
                Tabacci i membri del collegio venivano aumentati a sei per l’autorità di
                regolazione, rimanevano quattro negli altri casi. Tutti i componenti ricevevano un
                mandato di cinque anni (non di quattro come previsto da Letta-Amato). In entrambi i
                casi le cariche non erano rinnovabili. Per le autorità di garanzia, invece, Tabacci
                demandava il potere di nomina ai presidenti delle camere. 
 Con riferimento allo status
                giuridico ed economico dei componenti, il cui curriculum era da pubblicare in
                Gazzetta ufficiale, entrambe le proposte sancivano l’incompatibilità con altri
                rapporti di collaborazione, consulenza o impiego con imprese operanti nel settore,
                per i due anni successivi all’incarico (Letta-Amato) o solo per un anno (Tabacci).
                L’indennità veniva uniformata per le diverse Ai, diventando pari al 75%
                (Letta-Amato) o all’80% (Tabacci) dei compensi spettanti al presidente e ai giudici
                della Corte costituzionale. Le Ai avrebbero dovuto adottare propri codici
                deontologici. 
 Letta e Amato (ma non Tabacci)
                riproponevano l’uso dell’analisi di impatto della regolazione (cfr. cap. 6, par. 3)
                quale garanzia della qualità procedimentale (prevista già nella prima bozza,
                risalente alla XIII legislatura, del disegno di legge di semplificazione 2001, e poi
                confermata nella l. 229/2003). Veniva sottolineata l’appropriatezza di modalità di
                consultazione degli interessi coinvolti e del richiamo al principio di
                proporzionalità. 
 Infine, tutti i proponenti
                ritenevano opportuno uno snellimento dell’assetto organizzativo complessivo del
                sistema delle Ai attraverso accorpamenti funzionali che rendessero più organiche
                e coerenti le competenze in ciascun settore. Se però, da un
                lato, la proposta Letta-Amato manteneva in vita, rafforzandole, la gran parte delle
                Ai oggi esistenti, prevedendo trasferimenti di competenze che solo in alcuni casi
                comportavano soppressioni, la proposta Tabacci procedeva ad un riordino più
                radicale, in particolare per le autorità cd. di regolazione e di vigilanza. 
 Come si vede nelle tabelle 1.3 e
                1.4, nonostante il quadro diversificato, Letta e Amato concordavano con Tabacci
                sulla «intoccabilità» delle seguenti Ai: la commissione di
                garanzia dell’attuazione della legge sull’esercizio del diritto di sciopero, l’Agcm,
                il Garante per la protezione dei dati personali e, quasi totalmente, la Banca
                d’Italia. Tabacci, più radicale, prevedeva la trasformazione in agenzia
                dell’Autorità per la vigilanza dei lavori pubblici, non
                indirizzata «a garantire diritti individuali o a regolare comportamenti privati, o a
                vigilare su comportamenti di particolari soggetti […] quanto a indirizzare e
                controllare comportamenti della pubblica amministrazione» (Relazione introduttiva,
                cit.). 

                    TAB. 1.3. Il nuovo quadro
                    organizzativo delle Ai nelle proposte parlamentari (XIV legislatura): Letta (AC
                    2052) e Amato (AS 956) 
	
                                Conferma Ai esistenti  
                                con ampliamento competenze  
                                (nuova denominazione) 
                            	
                                Soppressione Ai  
                                per trasferimento  
                                competenze 
                            
	
                                Commissione
                                    di garanzia dell’attuazione della legge sull’esercizio del
                                    diritto di sciopero

                            	 
	
                                Autorità
                                    garante della concorrenza e del mercato (Agcm), con attribuzione
                                    della competenza nei confronti delle aziende e degli istituti di
                                    credito attualmente affidata alla Banca d’Italia

                            	 
	
                                Garante per
                                    la protezione dei dati personali 

                                Autorità
                                    per la vigilanza sui Ll.Pp.

                            	 
	
                                Trasferimento alla Consob delle competenze dell’Isvap e della
                                    Commissione per la vigilanza sui fondi pensione
                                        (Commissione nazionale per le società quotate in
                                        borsa, le assicurazioni private e di interesse collettivo ed
                                        i fondi previdenziali)

                            	
                                * Isvap 

                                *
                                    Covip

                            
	
                                Trasferimento all’Autorità per l’energia elettrica e il gas
                                    (Aeeg) delle funzioni statali di regolazione e controllo sui
                                    servizi idrici del ministero delle infrastrutture e dei
                                    trasporti (Autorità per l’energia elettrica, il gas e
                                        l’acqua)

                            	 
	
                                Trasferimento all’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni
                                    (Agcom) delle funzioni statali di regolazione del mercato
                                    postale esercitate dal ministero per le comunicazioni

                            	 




                    TAB. 1.4. Il nuovo quadro
                    organizzativo delle Ai nelle proposte parlamentari (XIV legislatura): Tabacci
                    (AC 2224) 
	
                                Conferma di Ai esistenti  
                                con ampliamento competenze  
                                (nuova denominazione) 
                            	
                                Soppressione Ai  
                                per trasferimento  
                                competenze 
                            	
                                Nuova istituzione  
                                di
                                    Ai 
                            
	
                                * Consob
                                        (Autorità di vigilanza e controllo),
                                    con riduzione di competenze

                            	
                                * Isvap 

                                *
                                    Covip

                            	
                                Autorità di
                                    vigilanza sugli intermediari bancari (Autorità di
                                        vigilanza e controllo), cui vengono trasferite le
                                    competenze dell’Isvap, della Commissione per la vigilanza sui
                                    fondi pensione, della Consob (limitatamente alle funzioni in
                                    materia di vigilanza sui promotori finanziari), della Banca
                                    d’Italia (limitatamente alle funzioni di vigilanza sugli
                                    intermediari finanziari per le istituzioni bancarie)

                            
	 	
                                * Autorità
                                    per l’energia elettrica e il gas (Aeeg) 

                                * Autorità
                                    per le garanzie nelle comunicazioni (Agcom)

                            	
                                Autorità di
                                    regolazione dei servizi pubblici a rete (Autorità di
                                        regolazione), che accorpa le funzioni attribuite
                                    all’Aeeg e all’Agcom (limitatamente alle competenze regolative),
                                    nonché le funzioni statali di regolazione e di controllo sui
                                    servizi idrici del ministero delle infrastrutture e dei
                                    trasporti

                            
	
                                (Autorità di
                                        garanzia) 
                                

                                *
                                    Commissione di garanzia dell’attuazione della legge
                                    sull’esercizio del diritto di sciopero 

                                * Autorità
                                    garante della concorrenza e del mercato (Agcm) 

                                * Garante
                                    per la protezione dei dati personali

                            	 	
                                Autorità
                                    per le garanzie nell’informazione (Autorità di
                                        garanzia), che assorbe le funzioni di garanzia
                                    per la tutela del pluralismo informativo attribuite
                                    all’Agcom

                            
	 	
                                * Aipa 

                                * Autorità
                                    per la vigilanza sui Ll.Pp.

                            	
                                (corrispondenti agenzie)

                            



 Un nodo critico riguardava
                invece le sorti dell’Aeeg, ma anche dell’Agcom. Letta e Amato prevedevano che le
                autorità di regolazione dei servizi di pubblica utilità tenessero conto, com’è
                attualmente, degli indirizzi generali di politica economica del governo. D’altro
                canto essi ipotizzavano un rafforzamento delle due Ai, con ampliamenti funzionali
                nel settore idrico per la prima e in quello del mercato postale per la seconda,
                sottraendo in questo modo ambiti importanti di pubblica utilità alla gestione
                ministeriale. Nel caso delle comunicazioni, la proposta aveva l’obiettivo dichiarato
                di porre «riparo alla situazione di conflitto di interessi determinata dalla
                circostanza che il governo, a tutela di interessi generali, disciplina un settore
                nel quale è in posizione dominante una società a prevalente capitale pubblico»
                (Relazione introduttiva, cit.). Nella prospettiva di Tabacci, al contrario, il
                permanere di due distinte autorità in settori sempre più complementari, in quanto
                caratterizzati da un’infrastruttura a rete, era considerato un fattore di
                appesantimento. La sua proposta prevedeva quindi l’accorpamento delle funzioni di
                regolazione economica per il settore energetico e per quello delle comunicazioni in
                un’unica autorità di regolazione (che avrebbe assorbito Aeeg e Agcom), cui andavano
                anche attribuite le competenze statali in materia di acque. Ad una costituenda nuova
                Agcom doveva spettare la «garanzia degli assetti proprietari e in relazione agli
                effetti sul pluralismo informativo», nonché il controllo sul contenuto dei
                programmi. 
 In entrambe le proposte, infine,
                veniva attribuita all’Agcm «anche la competenza nei confronti delle aziende e degli
                istituti di credito, un ambito dove attualmente la tutela della concorrenza è
                affidata alla Banca d’Italia». Su un tema sensibile come quello delle fusioni
                bancarie, alla Banca d’Italia sarebbe rimasto, nella proposta Letta-Amato (ma non in
                quella Tabacci), un mero potere consultivo. Nella proposta Tabacci, in analogia con
                quanto avvenuto in Gran Bretagna con l’istituzione della Financial Services
                Authority (imitata in altri paesi, come la Germania), le
                funzioni di vigilanza nei confronti di banche, assicurazioni, fondi pensione e
                promotori finanziari – suddivise tra Consob, Isvap, Covip e Banca d’Italia –
                venivano attribuite ad una nuova autorità di vigilanza sugli intermediari
                finanziari, restando alla Banca d’Italia le sole competenze di politica monetaria.
                La proposta Letta-Amato, invece, si limitava a proporre di trasferire alla Consob le
                competenze dell’Isvap e della Covip, con conseguente loro soppressione. 
 Nell’iter legislativo, il testo
                Tabacci sarebbe dovuto confluire, insieme a quello Letta-Amato (e a quello di Armani
                sulla Banca d’Italia), in un testo unificato. Si delineava una «visione
                parlamentare» del riordino delle Ai non del tutto in sintonia con quella governativa
                (per quanto Tabacci fosse un esponente di un partito della coalizione di
                maggioranza). 
 E infatti, il nuovo ministro
                della funzione pubblica, il tecnico Mazzella, proveniente dall’avvocatura dello
                stato, riprendeva l’intento che era stato di Frattini lavorando alla formulazione di
                un nuova (ennesima) legge quadro di riordino, il cui fine dichiarato era quello di
                evitare una capricciosa proliferazione di Ai e distinguere le autorità vere e
                proprie dalle agenzie. Ciò veniva fatto sulla base di un criterio quale la tutela di
                diritti fondamentali costituzionalmente garantiti, la cui garanzia sarebbe
                incompatibile con valutazioni di carattere politico tipiche dell’organo esecutivo,
                come ad esempio nei casi del Garante per la privacy e del comitato per la bioetica
                (potenziale altra Ai). La Banca d’Italia non era considerata passibile di
                «riordino». Veniva altresì ventilata l’ipotesi di far diventare Ai anche
                l’avvocatura dello stato. 
TAB.
                        1.5. Il nuovo quadro organizzativo delle Ai nella prospettiva del
                    governo (XIV legislatura): schema d.d.l. «Mazzella» del 3 marzo 2003
	
                                Conferma di Ai esistenti  
                                e
                                    relative competenze  
                                (nuova denominazione) 
                            	
                                Soppressione Ai  
                                per trasferimento  
                                competenze 
                            	
                                Nuova istituzione di Ai  
                                (delega al governo) 
                            
	
                                (Istituzioni pubbliche
                                        indipendenti) 

                                * Garante
                                    per la protezione dei dati personali 

                                * Autorità
                                    garante della concorrenza e del mercato (Agcm) 

                                * Autorità
                                    per le garanzie nelle comunicazioni (Agcom) 

                                * Consob 

                                * Isvap 

                                *
                                    Commissione di garanzia dell’attuazione della legge
                                    sull’esercizio del diritto di sciopero

                            	 	 
	 	
                                * Autorità
                                    per l’energia elettrica e il gas (Aeeg) 

                                * Autorità
                                    per la vigilanza sui Ll.Pp. 

                                * Covip
                                

                            	
                                * Agenzia
                                    per la vigilanza e la 

                                
                                    regolazione tecnica dei settori dell’energia elettrica, del gas
                                    e dell’acqua 

                                * Agenzia
                                    per la vigilanza sui 

                                 Ll.Pp. 

                                * Agenzia
                                    per la vigilanza sui fondi pensione

                            



 Distinte le Ai dalle mere
                agenzie, occorreva (ancora una volta) omogeneizzare criteri di nomina, composizione,
                durata del mandato, organizzazione, trattamento economico, tutela giurisdizionale.
                Si prevedeva che Aeeg, Autorità per i lavori pubblici e Covip diventassero agenzie,
                mentre scomparivano i riferimenti all’avvocatura dello stato e all’Autorità per la
                bioetica prima ventilati. L’Isvap rimaneva una Ai a pieno titolo, ridenominata
                «istituzione pubblica indipendente» con il Garante per la privacy, l’Agcm, l’Agcom,
                la Consob, la commissione sul diritto di sciopero. Per tutte le Ai la proposta
                individuava un collegio di sei membri nominati dalle camere mentre, per le agenzie,
                la nomina avrebbe dovuto essere governativa. I componenti
                delle «istituzioni pubbliche indipendenti» dovevano essere «persone dotate di
                elevata e comprovata professionalità specifica nelle materie di competenza, scelti
                tra magistrati del Consiglio di stato e dei tribunali amministrativi regionali,
                della Corte dei conti o della Corte di cassazione, avvocati dello stato, professori
                universitari ordinari e professionisti con esperienza di settore almeno decennale».
                Le «istituzioni» avrebbero potuto anche nominare dirigenti o esperti a tempo
                determinato, scegliendoli «tra elementi di particolare e comprovata qualificazione
                professionale, culturale e scientifica, attestata dalla formazione universitaria o
                postuniversitaria, dalle pubblicazioni scientifiche, dalle concrete esperienze di
                lavoro o professionali oppure dalla provenienza dai settori della ricerca, della
                docenza universitaria, anche a contratto, dalle magistrature o dal ruolo degli
                avvocati dello stato». Vi erano poi disposizioni sia sui procedimenti, culminanti in
                regolamenti e atti amministrativi generali, sia sui
                procedimenti individuali, che disponevano audizioni, contraddittorio,
                proporzionalità, analisi di impatto e l’adesione al principio di separazione tra
                l’ufficio che svolge l’istruttoria e quello competente all’adozione del
                provvedimento finale. Era previsto un parere del Consiglio di stato prima di
                adottare i regolamenti delle «istituzioni» a rilevanza esterna. Si prevedeva anche
                un unico grado di giudizio sulle decisioni delle Ai, davanti al Consiglio di stato,
                integrato nell’organico. 
 Il d.d.l. Mazzella non avrebbe
                però avuto seguito (tra l’altro verrà nominato un nuovo ministro della funzione
                pubblica). La prospettiva del riordino delle Ai tramite una legge quadro terminava
                dunque in un nulla di fatto (salvo quanto riguardava la tutela del risparmio e i
                mercati finanziari, su cui cfr. cap. 7, parr. 2 e 3). L’ostilità generalizzata
                contro le Ai sembrava stemperarsi in talune dichiarazioni ufficiali, ma subito
                riaffiorava nelle disposizioni sulle nomine e sui controlli. La volontà di
                depotenziamento si appuntava in particolare su certe Ai, innanzitutto l’Aeeg, sulla
                quale si sono concentrati diversi interventi della XIV legislatura. 
 Ad esempio, l’Aeeg aveva
                deliberato, ritenendolo un atto praticamente dovuto, per via dell’aumento del costo
                dei prodotti petroliferi, un rincaro dell’1,7% delle tariffe elettriche.
                Giustificandolo come misura per contrastare le tendenze inflazionistiche, veniva
                però adottato un decreto legge su impulso del ministro delle attività produttive
                (d.l. 193/2002) che congelava gli aumenti tariffari di luce, gas e telefoni fino al
                30 novembre 2002, vanificando di fatto l’operato dell’autorità. La l. 238/2002 di
                conversione del d.l. stabiliva, a integrazione delle disposizioni della legge
                istitutiva dell’Aeeg, un potere generale di indirizzo del ministro in merito alla
                determinazione dei prezzi da parte delle Ai per le public
                    utilities. Ancora, il d.l. 239/2003 (convertito con modifiche nella
                l. 290/2003), in risposta ai blackout, trasferiva in capo al ministro la competenza
                in materia di modalità e condizioni dell’importazione dell’energia elettrica. Veniva
                peraltro predisposto, sempre da parte del ministero delle attività produttive, un
                disegno di legge in materia di energia che si prefiggeva dichiaratamente l’obiettivo
                di potenziare le prerogative ministeriali (ad esempio in tema di autorizzazioni alla
                dismissione di impianti produttivi) a scapito dell’autorità di settore, che non
                veniva dunque soppressa ma rispetto alla quale si prevedeva la
                definizione degli obiettivi generali di politica energetica
                (sicché l’Aeeg avrebbe dovuto conformare la propria attività a tali indirizzi) e
                addirittura un potere sostitutivo. L’ottica, si diceva, è quella «di un più corretto
                bilanciamento dei poteri, al fine di rimediare a ritardi che impediscono di
                procedere all’emanazione di atti necessari»[32]. Pure si dichiarava che il disegno di legge fosse finalizzato alla
                liberalizzazione dei mercati dell’elettricità e del gas e alla realizzazione in essi
                di condizioni competitive e di maggiore efficienza, il che avrebbe dovuto tra
                l’altro provocare la diminuzione delle tariffe. Tali obiettivi sembravano al
                contempo difficilmente conciliabili con decisioni autoritative di congelamento
                [Pilati 2002]. Infine, il ministro doveva riappropriarsi di poteri relativi ad
                ambiti quali il funzionamento delle reti, la borsa elettrica, gli oneri generali di
                sistema, mentre sempre di più all’Aeeg doveva restare un ruolo soltanto consultivo.
                Questi orientamenti troveranno effettiva concretizzazione nella cd. legge Marzano n.
                239/2004 di «riordino del settore energetico». 
 Un altro esempio non edificante
                riguarda le nomine. Essendo venuti via via a scadenza i presidenti e i commissari di
                varie Ai, e in particolare quelli delle quattro autorità qui considerate più
                approfonditamente, si procedeva alle nuove nomine dei componenti, non soltanto con
                criteri lottizzatori, ma pervenendo a scelte che suscitavano forti dubbi sia
                sull’indipendenza sia sulla competenza tecnica dei nominati (cfr. i capitoli sulle
                singole Ai). 
 In definitiva, già durante la
                XIII legislatura e accentuandosi per gran parte della XIV, si può dire che vi sia
                stata una tendenza generalizzata (al cui interno, come si è visto, possono comunque
                apprezzarsi sensibili differenze) nella direzione di una riduzione significativa del
                ruolo delle Ai. La mancata approvazione di una riforma organica del sistema delle Ai
                rimanda tuttavia molti dei problemi sollevati, ovvero la discussione sulle soluzioni
                per risolverli, ad una fase successiva, in cui – come si vedrà nei capitoli che
                seguono – le valutazioni critiche coesisteranno con una rinnovata enfasi sulla
                necessità dello strumento delle istituzioni regolative indipendenti, accompagnata
                dall’accento posto sulla riforma della regolazione.



[1]  È la traduzione, non del tutto corretta ma
                        ormai entrata nel linguaggio corrente, di market
                            failures, che significa piuttosto «difetti» o «imperfezioni»
                        del mercato. Si può parlare di market failures quando
                        un dato mercato, lasciato a se stesso, non conduce a esiti efficienti. Tra
                        tali failures rientrano l’assenza o l’alterazione della
                        concorrenza, le esternalità negative (quando le azioni di un individuo o di
                        un’azienda impongono un costo ad altri individui o aziende estranei alle
                        transazioni senza che vi sia una corrispondente compensazione), la
                        distribuzione dell’informazione in modo asimmetrico (ad esempio tra
                        produttori e consumatori) e comunque insufficiente a valutare i beni e
                        servizi offerti, una inadeguata offerta di beni pubblici. Una politica
                        regolativa, almeno nei primi tre tra i casi citati, può essere una risposta
                        adeguata, che non sostituisce un soggetto pubblico «gestore» ai soggetti
                        privati, ma modifica le condotte di questi ultimi in modo da superare i
                        difetti che impediscono il prodursi dei benefici associati ad un mercato
                        concorrenziale. Secondo la teoria normativa della regolazione, la
                        giustificazione di quest’ultima sta nell’esistenza di un market
                            failure cui porre rimedio. 

[2]  Secondo la nota distinzione di Polsby
                        [1975]. Per una giustificazione della qualificazione del parlamento italiano
                        come trasformativo (non condivisa unanimemente in letteratura), cfr. La
                        Spina [1989, 456 ss.]. 

[3]  Enti come le Ai «sono promotori di
                        iniziative legislative, elaboratori di testi e di emendamenti,
                            authors veri e reali, parti sostanziali […] in
                        questa loro attività di partecipanti al processo legislativo producono
                        simpatie, creano alleanze, instaurano equilibri che superano una posizione
                        di ente di settore meramente strumentale e ancillare al governo, cosicché le
                        consonanze fra parlamentari di opposizione ed enti di settore appaiono
                        normali e utili» [Predieri 1992a, 161-162]. 

[4]  È questa la ragione per cui parliamo di
                        una «zona grigia» tra il 1985, anno in cui il principio dell’indipendenza
                        risulta ufficialmente accettato nella policy community
                        e in buona misura realizzato nella l. 281, e il 1990, momento in
                        cui ha inizio un ulteriore incremento dei poteri della Consob, e viene
                        altresì istituita l’Autorità garante della concorrenza e del mercato. Il
                        «grigio» è dato dal sovrapporsi, nello stesso periodo, di un funzionamento
                        «dipendente» su di una struttura quasi indipendente. Inoltre, se la
                        periodizzazione riguardasse la sola Consob e non l’intero fenomeno delle Ai
                        in Italia, tale zona grigia dovrebbe estendersi fino ai primi anni novanta,
                        con l’eccezione della presidenza Rossi. 

[5]  Nel 1986 il ministro dell’industria Zanone
                        costituì una commissione presieduta dall’economista Romani, prorogata dal
                        successivo ministro dell’industria Battaglia (Pri), che terminò i suoi
                        lavori nel 1988. La filosofia del rapporto Romani fu quasi totalmente
                        accolta nel disegno di legge Battaglia. 

[6]  Al momento della sua istituzione (l.
                        146/1990) essa era probabilmente da ascrivere alle agenzie di prima
                        generazione, visto che i suoi poteri erano in larga misura simbolici (il
                        primo presidente di tale commissione, Cassese, si dimise polemicamente per
                        protestare contro la sua impotenza). Mancavano infatti poteri di inchiesta,
                        ispezione, sanzione, gestione quasi-giurisdizionale di pretese
                        contraddittorie, regolamentazione esterna, inibizione di comportamenti. Vero
                        è che forse nessuna Ai possiede tutti questi poteri, ma deve almeno
                        possederne qualcuno per rientrare nella categoria. Invece, l’intervento
                        della commissione era per lo più rimesso alla richiesta delle parti, né essa
                        poteva prevenire le controversie, gestirne l’andamento, intervenire sul
                        contenuto minimo degli accordi. Si trattava di un mediatore più che di un
                        regolatore. Erano pertanto unanimi sia l’insoddisfazione circa il suo
                        funzionamento sia la richiesta di una sua profonda modificazione. Fu solo
                        dieci anni dopo, con la l. 83/2000, che alla commissione furono attribuiti
                        alcuni limitati poteri di regolazione, tra cui il potere di deliberare una
                        regolamentazione provvisoria vincolante delle prestazioni minime ritenute
                        indispensabili in un dato servizio pubblico. 

[7]  In questo caso non si tratta di una Ai.
                        Infatti, la regolamentazione presuppone un dislivello di potere tra
                        regolatori e regolati. Invece l’Aran, introdotta nel 1993, dovrebbe porre
                        regole contrattandole con i destinatari delle regole
                        medesime, i quali riuscirebbero assai probabilmente nei loro tentativi di
                        cattura dell’agenzia. Inoltre, l’operato dell’Aran è abbastanza rigidamente
                        vincolato da direttive del ministro della funzione pubblica in tema di
                        risorse finanziarie oggetto di contrattazione, incentivi, e standard per la
                        produttività ecc., tanto da escludere ogni supposta indipendenza
                        dell’agenzia. 

[8]  Questa, istituita nel 1993, era dotata di
                        poteri non irrilevanti (in materia di norme tecniche, direttive,
                        coordinamento, valutazione dei risultati) sulla programmazione,
                        progettazione, realizzazione e gestione dei sistemi informatici. Tale
                        autorità, cui difettavano peraltro poteri sanzionatori, non era sottoposta
                        alle direttive del governo, ma era organizzativamente dipendente dalla
                        presidenza del Consiglio. Anche in questo caso, dunque, ritenerla un’Ai era
                        fuorviante. Nel 2003 l’Aipa è stata infatti soppressa, ed è confluita nel
                        Centro nazionale per l’informatica della pubblica amministrazione (Cnipa),
                        agenzia che opera (come in passato) presso la presidenza del Consiglio, ma
                        (questa è la novità) «per l’attuazione delle politiche del ministro per
                        l’innovazione e le tecnologie» (d.lgs. 196/2003, Art. 176). 

[9]  Ente sottoposto a vigilanza del ministero
                        della salute, che collabora con regioni e province ed è dotato soprattutto
                        di competenze nel campo della raccolta di informazioni e della formulazione
                        di proposte sull’organizzazione, la gestione, la qualità e i costi dei
                        servizi, più che in ambito regolativo. Neanche in questo caso ci troviamo
                        dunque di fronte ad una Ai. 

[10]  Istituita nel 1993, poi modificata e resa
                        più agile nel 1995 con la riforma del sistema pensionistico, la Covip resta
                        comunque sottoposta alla vigilanza e alle direttive del ministro del lavoro,
                        sicché neanche in questo caso, secondo Merusi e Passaro, avremmo una Ai
                        autentica. 

[11]  Questa non può adottare atti puntuali
                        direttamente incidenti sulla legittimità dei provvedimenti delle
                        amministrazioni vigilate. Essa si limita alla segnalazione, all’indirizzo,
                        appunto alla vigilanza. Può irrogare sanzioni per la violazione di obblighi
                        informativi. L’attivazione della Ai in parola è stata molto lenta e faticosa
                        (si è dovuto attendere un quinquennio per il suo insediamento). In tempi
                        recenti comincia a profilarsi, nel regolamento dell’autorità stessa,
                        l’orientamento ad effettuare «interventi regolatori». Alcuni limitati poteri
                        sostanzialmente regolativi sussistono anche in relazione alla qualificazione
                        delle imprese che aspirano ad avere rapporti con le pubbliche
                        amministrazioni [De Cono 2002]. Ai fini della tutela giudiziaria, infine, è
                        considerata una Ai [Merusi e Passaro 2003, 59]. Peraltro, le sue funzioni
                        (in particolare in materia di controversie durante le gare di appalto) sono
                        state potenziate dal nuovo codice dei contratti pubblici (d.lgs. 163/2006),
                        che dal 1o luglio 2007 ha modificato anche la
                        denominazione in «Autorità per la vigilanza sui contratti pubblici di
                        lavori, servizi e forniture». 

[12]  Tali autori ritengono che sia una Ai
                        (peraltro ancora «allo stato nascente») soltanto la commissione di garanzia
                        come riformata nel 2000. 

[13]  Con il d.lgs. 300/1999 l’Anpa, che aveva
                        personalità giuridica autonoma ed era vigilata dal ministero dell’ambiente,
                        è stata poi soppressa ed è stata istituita l’Apast, Agenzia per la
                        protezione dell’ambiente e per i servizi tecnici, che non ha personalità
                        giuridica ed è sottoposta ai poteri di indirizzo e vigilanza del ministero
                        competente [Salvadori 2002]. 

[14]  I casi di policy processes
                        in cui la forza trainante delle idee gioca un qualche ruolo sono
                        certamente rari, ma si sono verificati in altri contesti nazionali: si pensi
                        al ruolo che la teoria economica della scuola di Chicago, condivisa dai
                        commissari di alcune rilevanti commissioni regolative statunitensi, ha
                        giocato nel movimento della economic deregulation, fino
                        al punto di condurre a decisioni «estremiste» (come l’abolizione della
                        commissione di vigilanza sul trasporto aereo), adottate addirittura contro
                        il volere della presidenza Reagan, che pure aveva nominato tali commissari
                        [Derthick e Quirk 1985]. 

[15]  Per la verità, come nota Rossi [1991],
                        nelle direttive comunitarie si trovavano riferimenti tanto a organismi
                        regolativi statuali, quanto a ipotesi di autoregolamentazione da parte di
                        associazioni, ordini, enti interessati. Tuttavia, è indubbio che le
                        previsioni comunitarie abbiano dato un contributo decisivo a conferire una
                        cittadinanza pressoché piena presso il ceto politico alla formula delle Ai
                        [cfr. anche Predieri 1992b, 216 ss.]. 

[16]  Va notato che in prima battuta in Italia
                        non abbiamo avuto vere e proprie politiche di deregolazione: non tanto meno
                        regole, ma meno regole di fonte legislativa, quindi altre regole (spesso
                            più regole) di fonte formalmente amministrativa
                        [Majone e La Spina 1992]. Successivamente si è avuto l’avvio di un grande
                        sforzo di semplificazione normativa. 

[17]  Ad esempio, quanto all’autorità di
                        vigilanza sui lavori pubblici, è stata (durante il governo Berlusconi
                        1994-95) prima congelata l’applicazione della l. 109/1994 e di conseguenza
                        l’attivazione dell’organismo, poi si è proceduto ad una sua sostanziale
                        revisione (durante il governo Dini). Le altre Ai previste, a parole
                        accettate e desiderate da tutti, durante il non lungo governo Berlusconi I
                        hanno fatto pochi progressi verso la messa in opera. 

[18]  Va però citata un’interessante eccezione,
                        risalente ai primi anni novanta, relativa alla Consob. Al fine di
                        accentuarne tanto la funzione quanto la «neutralità», una proposta di
                        iniziativa parlamentare del 1990 delineava una figura di presidente forte,
                        nominato dai presidenti di camera e senato, mentre la designazione dei
                        restanti sei membri sarebbe spettata al presidente del Consiglio di stato,
                        al presidente della Corte dei conti, al direttore generale del tesoro, al
                        governatore della Banca d’Italia e al presidente dell’Istat, tra propri
                        magistrati o funzionari. Secondo un’altra proposta, del 1991, la nomina del
                        presidente della Consob restava al governo, che avrebbe nominato anche i
                        restanti quattro membri entro terne formate, rispettivamente, dai presidenti
                        di Corte di cassazione e Consiglio di stato, dal ministro del tesoro, anche
                        sentito il ministero dell’università e della ricerca, dal Cnel. 

[19]  Dini, personalmente piuttosto tiepido
                        sulle Ai quando era ministro del governo
                            Berlusconi, ne diviene un decisivo sostenitore,
                        fino a difenderle personalmente in aula e a porre la fiducia sulla loro
                        approvazione. In mancanza di una tale determinazione, peraltro applicata
                        selettivamente al settore dell’energia, le resistenze degli interessati e la
                        vischiosità del procedimento parlamentare sarebbero state probabilmente
                        insuperabili. Vi è stato anche il protagonismo di un ministro tecnico (Clô),
                        legato a certe soluzioni di policy in virtù di
                        considerazioni specialistiche e «teoriche», certamente svincolate da
                        pressioni partitiche (più probabilmente riconducibili a interessi
                        settoriali), e come tali individuabili come «governative» a fronte di
                        orientamenti di partito che, a differenza di quanto osservato nelle fasi
                        precedenti, sono adesso presenti e influenti. Debenedetti [1995] affermava
                        polemicamente che «questo governo tecnico è in realtà più legato al
                        management dei monopoli pubblici e alle direzioni ministeriali che ne sono
                        per lunghissima consuetudine l’obbediente braccio secolare, che non alle
                        forze politiche che lo sostennero. Fatto da meditare quando si tratterà di
                        definire le Ai, la loro autonomia rispetto ai ministeri e gli assetti del
                        mercato concorrenziale che soli possono garantire che non diventino
                        anch’esse captive dei monopoli, magari nel frattempo
                        privatizzati». 

[20]  Cfr. Debenedetti [1996]. 

[21]  Vi sono stati significativi episodi di
                        divergenze di vedute, o di scontri aperti, tra Ai ed esponenti
                        dell’esecutivo, in riferimento alla liberalizzazione dell’energia elettrica,
                        alle fondazioni bancarie, ai poteri delle Ai per i servizi di pubblica
                        utilità. Inoltre, le Ai non sono state sostenute dal governo nei momenti
                        difficili, e quest’ultimo ha disatteso più volte i loro pareri. Tutto ciò
                        non combacia con la tesi della «doppia cattura». 

[22]  Nel caso di una formula matematica,
                        osserva polemicamente Debenedetti [1999] «normalizzare […] significa
                        compiere un’operazione che valga a eliminare singolarità che disturbano.
                        “Normalizzare” le autorità indipendenti (numero dei componenti, modalità di
                        nomina, durata in carica e, soprattutto, retribuzioni) è lo scopo di un
                        disegno di legge in preparazione al ministero della funzione pubblica. Sono
                        veramente queste le singolarità che danno fastidio?». Toccando il
                            punctum dolens delle retribuzioni, egli osserva
                        come compensi abbastanza cospicui siano «struttura portante, dato
                        intenzionale del progetto», poiché rappresentano un ulteriore incentivo per
                        i regolatori a mantenersi indipendenti e imparziali. 

[23]  Le audizioni hanno coinvolto docenti
                        universitari, presidenti di autorità, il presidente del comitato consumatori
                        Altroconsumo, il presidente e il segretario dell’Associazione difesa utenti
                        servizi bancari, finanziari, postali, assicurativi, nonché la memoria
                        scritta inviata dal presidente dell’(allora) Aipa. 

[24]  A conferma dell’ipotesi che interpreta
                        l’istituzione delle Ai quale risposta all’esigenza di stabilizzare le linee
                        di intervento in settori considerati «sensibili», il presidente di
                        Altroconsumo – udito nel corso dell’indagine conoscitiva – ha sottolineato
                        l’importanza delle Ai nei settori aperti a processi di liberalizzazione e di
                        privatizzazione sostenendo, contrariamente ad altri soggetti, che si avverte
                        un «ancora maggior bisogno di Ai». 

[25] 
                        È un liberista. Però di Stato, in «Corriere Economia»,
                        29 ottobre 2001. 

[26] 
                        Authority, indipendenza, riforme, in «Corriere della
                        Sera», 14 novembre 2001. 

[27]  Cosa che non era affatto prevista negli
                        intendimenti governativi e provoca la presa di distanza ufficiale di An –
                        che infatti presenta, con Armani, una proposta mirata piuttosto ad ampliare
                        le competenze di Banca d’Italia trasferendo a quest’ultima la vigilanza su
                        assicurazioni e fondi pensione, invece in carico a Isvap e Covip – nonché
                        l’accusa secondo cui Tabacci sarebbe stato in sintonia con gli interessi di
                        Mediobanca (Riforma Authority, il governo frena su
                            Bankitalia, in «Corriere della Sera», 26 gennaio 2002;
                            Bankitalia sotto tiro, in «la Repubblica», 27
                        agosto 2002). 

[28]  Le competenze dell’Isvap sarebbero state
                        trasferite alla Banca d’Italia; quelle di Covip alla Consob (Meno
                            peso alle Authority: scompaiono Isvap e Aipa, in «Il Sole-24
                        Ore», 4 gennaio 2002). 

[29] 
                        Authority, giro di vite del governo, in «Corriere della
                        Sera», 4 luglio 2002. 

[30]  Queste «intervengono per governare e
                        indirizzare i processi di privatizzazione e di liberalizzazione. In alcuni
                        settori, quale quello energetico, il governo interviene al fine di orientare
                        il mercato verso interessi nazionali, quali il risparmio energetico, la
                        tutela ambientale o la diversificazione delle fonti. Occorre allora che
                        l’intervento dell’autorità tenga conto degli indirizzi politici, sia pure di
                        natura generale, espressi dal governo oltre che, naturalmente, dal
                        parlamento». Nella proposta è prevista una sola autorità di regolazione (per
                        i servizi pubblici a rete). 

[31]  Sono previste due autorità di vigilanza e
                        controllo: la Consob e una nuova autorità di vigilanza sugli intermediari
                        finanziari, che assorbe del tutto Isvap e Covip, nonché alcune competenze
                        prima esercitate da Consob e Banca d’Italia. 

[32]  Rassegna mensile delle attività
                        produttive, luglio 2002.



Parte seconda. Configurazione e modalità di funzionamento di quattro
            autorità indipendenti




Capitolo secondo 

La Consob



1. Premessa 



 Dopo la Banca d’Italia, la
                Commissione nazionale per le società e la borsa (Consob) è la più antica tra le Ai
                italiane, come si è visto nel capitolo precedente (par. 3). Tuttavia, alla sua
                nascita essa aveva una configurazione alquanto distante da quella di una Ai. In
                oltre trent’anni, il ruolo e i compiti di questa istituzione sono stati perciò, più
                che negli altri casi esaminati, ripetutamente ridefiniti (quasi sempre nel senso
                dell’ampliamento e del potenziamento) sia dalla legislazione nazionale (in genere
                sollecitata dalla stessa Consob), sia per effetto del recepimento di direttive
                europee. Per tale ragione, l’analisi dell’attività e del funzionamento di questa
                istituzione va adeguatamente raccordata all’evoluzione normativa. 
 L’istituzione della Consob è un
                esempio eclatante delle resistenze contro le Ai connaturate al sistema politico
                italiano (ampiamente descritte nel cap. 1). Dopo quasi vent’anni di proposte rimaste
                nei cassetti[1], nella legge istitutiva del 1974 la struttura e le competenze della
                commissione risultavano fortemente carenti. Oltre al legame con il ministero del
                tesoro, va rimarcato che la vigilanza che il nuovo organismo doveva espletare si
                concentrava sulle società quotate in borsa. Con la l. 77/1983 la vigilanza fu estesa
                a tutte le forme di sollecitazione del risparmio. Con la l. 281/1985, contrariamente
                alle intenzioni originarie del governo, fu eliminato il
                controllo ministeriale sulle deliberazioni, fu attribuita una potestà normativa in
                determinate materie, fu riconosciuta la personalità giuridica di diritto pubblico e
                fu prevista, prima della nomina, l’audizione dei commissari indicati dal governo da
                parte delle commissioni parlamentari competenti (il che avvicinava la designazione
                dei componenti Consob alle modalità di altre Ai successivamente istituite)
                [Castellano 1986]. 
 Quindi, fino a tutti gli anni
                ottanta dello scorso secolo, la Consob fu una Ai dimidiata, scarsamente incisiva dal
                punto di vista dell’attività svolta. Nei primi anni novanta si ebbero invece, da una
                parte, leggi che le attribuirono poteri più significativi; dall’altra si cominciò,
                con la presidenza Berlanda, ad imprimere un’impostazione diversa all’attività di
                vigilanza. Da allora la Consob è diventata una Ai sempre più rilevante. 

2. La struttura di governo: nomine dei componenti e regole
            d’incarico 



 La Consob è stata istituita nel
                1974 (l. 216/1974), ma viene pienamente configurata come una Ai ben unidici anni
                dopo, nel 1985, con la l. 281, che le ha attribuito personalità giuridica di diritto
                pubblico e riconosciuto piena autonomia sia per gli aspetti organizzativi sia,
                soprattutto, per quelli concernenti l’esercizio dei poteri. Da tale momento, da
                organo dello stato inserito nell’organizzazione del ministero del tesoro, la Consob
                è diventata autonoma e gli atti che essa approva sono imputabili esclusivamente alla
                Consob, non più allo stato. 
 Al vertice della Consob sta una
                commissione composta dal presidente e da quattro membri, nominati con decreto del
                presidente della Repubblica, su proposta del presidente del Consiglio dei ministri,
                previa deliberazione del consiglio stesso, e parere (non vincolante) espresso dalle
                commissioni permanenti competenti per materia delle due camere, che possono altresì
                procedere all’audizione delle persone designate. In questo caso, il coinvolgimento
                parlamentare veniva ricondotto ai meccanismi di controllo sugli enti pubblici,
                disciplinati dalla l. 14/1978: in talune occasioni è capitato che sia stato
                contestato al governo un intervento non tempestivo per la richiesta del
                parere, ritardo che di fatto ostacolava l’esame parlamentare[2]. Quanto al meccanismo, comunque, la Consob non si discosta dalle
                omologhe a livello internazionale: in tutti i casi, è prevista la nomina governativa
                dei presidenti. 
 I componenti durano in carica
                cinque anni e possono essere confermati una sola volta. Deve trattarsi di persone di
                specifica e comprovata competenza ed esperienza e di indiscussa moralità e
                indipendenza (fig. 2.1). Durante il mandato non possono esercitare, a pena di
                decadenza, attività professionali, neppure di consulenza, né essere amministratori o
                soci a responsabilità illimitata di società commerciali,
                sindaci, revisori o dipendenti di imprese commerciali o di enti pubblici o privati,
                né ricoprire altri uffici pubblici di qualsiasi natura, né essere imprenditori
                commerciali. 
[image: FIG. 2.1. Procedure di nomina e status dei membri della Consob (l. 216/1974, art. 1).]
FIG. 2.1. Procedure di
                        nomina e status dei membri della Consob (l. 216/1974, art. 1). 


 Il presidente rappresenta la
                commissione, mantiene i rapporti con il governo, il parlamento e le altre
                istituzioni nazionali ed internazionali, sovrintende all’attività istruttoria,
                convoca le riunioni della commissione e ne dirige i lavori; dà istruzioni sul
                funzionamento degli uffici e direttive per il loro coordinamento. I commissari,
                oltre a prendere parte alla discussione e alle deliberazioni, possono presentare
                proposte sull’attività della commissione e sul funzionamento della struttura
                organizzativa, la cui attività è da essi verificata collegialmente. 
 Fra le leggi istitutive delle Ai
                italiane, solo quella sulla Consob (e l’Isvap) disciplinano distintamente il profilo
                del presidente distinguendolo da quello degli altri commissari. 
 La Consob oggi opera senza
                essere assoggettata ad un controllo di merito o potere di direzione da parte
                dell’esecutivo. Essa è dotata di ampi poteri, discrezionali nel loro esercizio. Il
                suo presidente tiene informato il ministro dell’economia su atti ed eventi di
                maggior rilievo e gli trasmette le notizie e i dati di volta in volta richiesti, ivi
                compresi gli atti regolamentari ad efficacia esterna. Il ministro può formulare
                proprie valutazioni alla commissione, informando di ciò il parlamento, e informarlo
                anche di atti o eventi rilevanti che incidono sul corretto funzionamento del mercato
                dei valori mobiliari (prima del 1985, invece, il ministro apponeva il proprio visto,
                per renderli esecutivi, a una serie di atti anche molto specifici, tra cui
                l’ammissione d’ufficio alla quotazione, la fissazione del calendario di borsa, gli
                importi minimi negoziabili in borsa per ciascun titolo quotato, e così via). La
                commissione trasmette al ministro (che la trasmette a propria volta al parlamento,
                eventualmente con proprie valutazioni) una relazione annuale sull’attività svolta,
                sulle questioni in corso e sugli indirizzi e le linee programmatiche che intende
                seguire. Tale relazione viene anche presentata pubblicamente tramite un incontro con
                gli operatori, che prima aveva luogo a Roma, ma dal 1998 si svolge a Milano. Il
                parlamento si limita a prendere atto della relazione annuale, che quindi non è uno
                strumento attraverso il quale l’assemblea legislativa possa valutare l’attività e il
                rendimento della Ai (il che non dipende però da
                quest’ultima). D’altro canto, il parlamento si avvale delle
                audizioni di componenti della commissione o anche di amministrativi, e spesso
                vengono presentate interrogazioni riguardanti tematiche in cui è coinvolta la
                Consob. 

                    TAB. 2.1. I collegi Consob 
	
                                Presidenti e profilo  
                                professionale precedente 
                            	
                                Commissari 
                            	
                                Durata incarico 
                            
	
                                Gastone Miconi, direttore generale del
                                    ministero del tesoro.

                            	 	
                                1975-81

                            
	 	
                                Francesco De
                                    Marchi 

                                (dimissionario, 

                                sostituito
                                    da:) 

                                Bruno
                                    Pazzi

                            	
                                1975-78 

                                1978-90
                                        a
                                    

                            
	 	
                                Francesco
                                    Masera

                            	
                                1975-81

                            
	 	
                                Alvaro
                                    Perfetti

                            	
                                1975-81

                            
	 	
                                Renato
                                    Squillante

                            	
                                1975-81

                            
	
                                Guido Rossi, avvocato e docente
                                    universitario.

                            	 	
                                1981
                                    (feb-ago)

                            
	 	
                                Vincenzo
                                    Matturri

                            	
                                1981-92

                            
	 	
                                Aldo
                                    Polinetti

                            	
                                1981-92

                            
	 	
                                Giovanni
                                    Pasini 

                                (sostituito
                                    da:) 

                                Mario
                                    Bessone

                            	
                                1981-83 

                                1987-96

                            
	
                                Vincenzo Milazzo, ragioniere generale
                                    dello stato, ex capo di gabinetto della presidenza del Consiglio
                                    (governo Andreotti).

                            	 	
                                1983-84

                            
	
                                Franco Piga, presidente del Crediop,
                                    ex magistrato ordinario.

                            	 	
                                1984-90

                            
	
                                Bruno Pazzi, imprenditore (già membro
                                    Consob).

                            	 	
                                1990-92

                            
	
                                Enzo Berlanda, commercialista dal
                                    1960, dal 1979 è senatore Dc, membro e poi presidente della
                                    commissione finanza e tesoro (dal 1983).

                            	 	
                                1992-97

                            
	 	
                                Mario Di
                                    Lazzaro

                            	
                                1992-96

                            
	 	
                                Antonio
                                    Zurzolo

                            	
                                1992-97

                            
	 	
                                Marco
                                    Onado

                            	
                                1993-98

                            
	 	
                                Salvatore
                                    Bragantini

                            	
                                1996-2001

                            
	
                                Tommaso Padoa Schioppa, vicedirettore
                                    generale della Banca d’Italia (1984-97) e direttore generale
                                    della Dg affari economici della Commissione europea
                                    (1979-83).

                            	 	
                                1997-98

                            
	 	
                                Renato
                                    Rordorf 

                                (sostituito
                                    da:) 

                                Carla
                                    Rabitti Bedogni

                            	
                                1997-2001 

                                2002-07

                            
	 	
                                Lamberto
                                    Cardia

                            	
                                1997-2003

                            
	
                                Luigi Spaventa, economista, docente
                                    universitario, deputato al parlamento italiano (1976-83),
                                    presidente del comitato scientifico-consultivo sulla gestione
                                    del debito pubblico del ministero del tesoro (1988-89), poi
                                    ministro del bilancio e della programmazione economica
                                    (1993-94), presidente del Cda del Monte dei Paschi di Siena
                                    (1997-98).

                            	 	
                                1998-2003

                            
	 	
                                Filippo
                                    Cavazzuti

                            	
                                1999-2003

                            
	 	
                                Enrico
                                    Cervone

                            	
                                2001-06

                            
	
                                Lamberto Cardia, già commissario
                                    Consob, è stato presidente di sezione della Corte dei conti (dal
                                    1971), docente alla Luiss (dal 1985) in contabilità di stato e
                                    degli enti pubblici, è stato inoltre sottosegretario di stato
                                    (1995-96), capo di gabinetto presso la presidenza del Consiglio
                                    (1987) e dei seguenti ministri: bilancio e programmazione
                                    (1988-89), turismo (1978-79); capo ufficio legislativo presso il
                                    ministero del tesoro (1994-95) e delle partecipazioni statali
                                    (1980).

                            	 	
                                2003-in
                                    carica

                            
	 	
                                Paolo Di
                                    Benedetto

                            	
                                2003-in
                                    carica

                            
	 	
                                Luca
                                    Enriques

                            	
                                2007-in
                                    carica

                            
	 	
                                Vittorio
                                    Conti

                            	
                                2006-in
                                    carica

                            
	 	
                                Michele
                                    Pezzinga

                            	
                                2006-in
                                    carica

                            
	
                                a
                             È presidente vicario dal 1981 al 1983; e ancora nel 1990
                            (luglio-ottobre).




 È previsto lo scioglimento della
                commissione e la nomina di un commissario straordinario nei casi di impossibilità di
                funzionamento o di protratta inattività[3]. Si tratta dell’unico caso fra le Ai che prevede la possibilità di
                revoca «sanzionatoria». 

3. Autonomia organizzativa e sistema di finanziamento 



 La Consob, che ha sede sia a
                Roma sia a Milano (sede secondaria operativa), gode di un’ampia autonomia
                organizzativa e funzionale. Essa disciplina con propri regolamenti l’organizzazione
                interna, il proprio funzionamento, il trattamento giuridico ed economico e le
                carriere del personale, la gestione delle spese. Il regolamento sull’organizzazione
                e il funzionamento, adottato nel 1994, è stato poi modificato nel 2001. Il
                regolamento del personale, adottato nel 2002, è stato modificato nel 2005. Questo
                tipo di regolamenti è sottoposto al presidente del Consiglio dei ministri, il quale,
                sentito il ministro del tesoro, ne verifica la legittimità (senza dunque entrare nel
                merito) e li rende esecutivi con proprio decreto, a meno che non formuli
                osservazioni. L’esecutività dei regolamenti si produce comunque una volta decorsi
                venti giorni dal ricevimento da parte di palazzo Chigi senza che siano state
                formulate osservazioni. Al riguardo così si esprimeva Luigi Spaventa [2003, 18],
                allora nella qualità di presidente della Consob: 
 Alla sua nascita la Consob era
                poco più che un dipartimento dell’allora ministero del tesoro. Si affrancò da questa
                situazione solo dopo un decennio, quando, dotata di personalità giuridica, ottenne
                di poter assumere personale dall’esterno. Ma non riuscì a liberarsi da altri lacci
                burocratico-amministrativi: una struttura di carriere rigida e frammentata in
                comparti poco permeabili, che è difficile modificare; la necessità di ottenere dalla
                presidenza del Consiglio un visto di esecutività per
                qualsiasi decisione organizzativa di qualche rilievo. Prassi legate alle sue origini
                e radicatesi nei regolamenti di organizzazione riportano alla sede collegiale
                decisioni che potrebbero essere meglio assunte a livello esecutivo. Non riesco a
                comprendere i vantaggi di questi vincoli. Ne percepisco i costi: ostacoli alle
                possibilità di reclutamento, al riconoscimento delle professionalità, alla
                flessibilità organizzativa, all’innovazione. 
 Rispetto alle altre Ai (in grado
                di deliberare autonomamente in materia di trattamento giuridico ed economico del
                personale, ordinamento delle carriere e organizzazione interna) la Consob è stata
                quindi in una condizione di relativo svantaggio. 
 Gli incarichi e le qualifiche
                dirigenziali sono attribuiti dalla commissione, con deliberazione adottata con non
                meno di quattro voti favorevoli. Il personale in servizio non può assumere altro
                impiego o incarico o esercitare attività professionali, commerciali o industriali.
                Il direttore generale assiste la commissione nell’esercizio delle sue funzioni,
                assicura lo svolgimento delle attività strumentali della Consob, coordina le
                divisioni in cui essa si suddivide, operando secondo le direttive del presidente e
                sulla base dei compiti e delle attribuzioni definiti nei regolamenti interni. La
                figura del segretario generale è invece facoltativa per la Consob (i regolamenti
                l’hanno fatto coincidere con quella di direttore generale). 

                    TAB. 2.2. I direttori Consob 
	
                                Nominato 
                            	
                                Durata  
                                dell’incarico 
                            	
                                Esperienza professionale  
                                precedente 
                            
	
                                Corrado
                                    Conti

                            	
                                1987-98

                            	
                                Responsabile degli affari legali del Crediop.

                            
	
                                Marco
                                    Martini

                            	
                                1998-99

                            	
                                Direttore
                                    generale della Sia Spa, società che si occupava (e si occupa) di
                                    tutti i sistemi informatici di Borsa Italiana Spa.

                            
	
                                Massimo
                                    Tezzon

                            	
                                2000-in
                                    carica

                            	
                                Dirigente
                                    ministero delle Partecipazioni statali.

                            



 Nel 2000 si è avuta una
                revisione della struttura organizzativa, a seguito dell’entrata in vigore del Tuf,
                cioè il Testo unico della finanza (cd. Riforma Draghi della corporate
                    governance), avvenuta con il d.lgs. 58/1998 e alla produzione della
                relativa regolamentazione secondaria riguardante l’attività degli emittenti, degli
                intermediari e dei mercati. «La riorganizzazione ha riequilibrato la distribuzione
                delle risorse dell’istituto tra le due sedi di Roma e di Milano, offrendo in tal
                modo un front-office agli operatori esteso a tutti i settori
                d’intervento della commissione. Altro elemento di novità è rappresentato dalla
                creazione della divisione relazioni esterne alla quale è stata assegnata la missione
                di sviluppare la funzione di investor education» [Consob 2001,
                17]. Quest’ultima è finalizzata a diffondere tra gli acquirenti di prodotti
                finanziari una maggiore consapevolezza dei rischi e dei costi (come le commissioni
                degli intermediari), e in genere una cultura appropriata, così indirettamente
                rafforzando la loro capacità di autotutelarsi.
            
 Nella primavera del 2007 è stata
                attuata una nuova riorganizzazione[4], volta ad affiancare alle funzioni istituzionali nuove unità per lo
                svolgimento dei compiti attributi dalle recenti riforme, a potenziare la capacità di
                analisi dell’evoluzione dei mercati, a potenziare modelli di analisi e intervento
                efficienti e selettivi, a far fronte alla crescente importanza dei rapporti
                internazionali. Sono state introdotte la qualifica di vicedirettore generale e la
                nuova figura del segretario generale, e «ampliati i compiti dei funzionari generali,
                incaricati del coordinamento di attività che richiedono il contributo di unità
                organizzative diverse» [Consob 2007, 102-103]; sono state create una unità
                specializzata nelle attività ispettive, nuove unità dedicate all’analisi dei rischi
                e dell’evoluzione dei mercati, una specifica funzione di analisi di impatto della
                regolazione (Air). 
 La struttura organizzativa
                rispettivamente prima e dopo la riorganizzazione è descritta nelle figure 2.2 e 2.3. 
[image: FIG. 2.2. Struttura organizzativa Consob prima della riorganizzazione del 2007.]
FIG. 2.2. Struttura
                        organizzativa Consob prima della riorganizzazione del 2007. 
Fonte: Nostra rielaborazione
                        dal Regolamento di organizzazione del 2001 e www.consob.it. 


[image: FIG. 2.3. Struttura organizzativa Consob dopo la riorganizzazione del 2007.]
FIG. 2.3. Struttura
                        organizzativa Consob dopo la riorganizzazione del 2007. 
Fonte: Nostra rielaborazione
                        da Consob [2007]. 


 Il finanziamento della Consob
                era originariamente a totale carico dello stato. Dal 1995 le entrate in parte
                derivano dalle contribuzioni versate all’Ai direttamente dagli organismi e dagli
                operatori del mercato. Il principio generale è che il costo delle contribuzioni vada
                commisurato al costo della vigilanza. Le operazioni in questione sono, ad esempio,
                la tenuta degli albi, gli esami di abilitazione, la vigilanza sull’adempimento degli
                obblighi informativi, i controlli su attività quali revisione di bilanci, promozione
                di servizi finanziari, intermediazione mobiliare. È la stessa Consob a fissare
                annualmente criteri, misure e modalità di versamento delle
                contribuzioni, con deliberazioni che richiedono una verifica di legittimità da parte
                del ministero dell’economia e sono rese esecutive con decreto del presidente del
                Consiglio dei ministri. È prevista la consultazione dei soggetti interessati. In
                passato la l. 724/1994 prevedeva un tipo di contributo per ciascun tipo di servizio
                reso dalla Consob. Questa doveva effettuare una gran quantità di accertamenti,
                registrazioni contabili, procedure di riscossione, e doveva anche rivedere
                annualmente il regime contributivo non solo per l’importo delle tariffe ma anche
                perché i servizi potevano essere eliminati o aggiunti di anno in anno per via di
                innovazioni normative [Consob 2002, 172]. Su sollecitazione dell’Ai, la legge
                finanziaria per il 2001 (l. 388/2000) ha invece instaurato un legame tra la
                contribuzione e il complesso dell’attività svolta su ciascuna categoria di soggetti
                vigilati, il che ha molto semplificato e alleggerito gli oneri burocratici tanto per
                i soggetti vigilati quanto per la Consob. È stato così previsto un unico «contributo
                di vigilanza», che ha sostituito i precedenti quattro tipi. È stato altresì
                stabilito, anche in base alla consultazione degli
                interessati che, ferma rimanendo la previsione di una misura massima e di una misura
                minima di contribuzione, il contributo vada correlato alle operazioni concluse dal
                soggetto vigilato nell’anno precedente, il che consente anche alla Consob di
                programmare in modo più affidabile le proprie entrate. 

                    TAB. 2.3. Schema riassuntivo delle
                    entrate e delle spese Consob, 2000-06 (in milioni di euro) 
	
                                Voci 
                            	
                                2000
                                        a
                                     
                            	
                                2001
                                        a
                                     
                            	
                                2002
                                        a
                                     
                            	
                                2003
                                        a
                                     
                            	
                                2004
                                        a
                                     
                            	
                                2005
                                        a
                                     
                            	
                                2006
                                        b
                                     
                            
	
                                
                                    ENTRATE
                                

                            
	
                                Avanzo di amministrazione
                                        c
                                    

                            	
                                50,7

                            	
                                74,0

                            	
                                12,3

                            	
                                11,6

                            	
                                11,7

                            	
                                15,3

                            	
                                12,8

                            
	
                                Fondo a
                                    carico dello stato

                            	
                                31,0

                            	
                                31,0

                            	
                                23,7

                            	
                                23,3

                            	
                                26,7

                            	
                                24,4

                            	
                                13,1

                            
	
                                Entrate
                                    proprie

                            	 	 	 	 	 	 	 
	
                                Entrate da
                                    corrispettivi istruttori
                                        d
                                    

                            	
                                3,0

                            	
                                1,5

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                –

                            
	
                                Entrate da
                                    corrispettivi per partecip. a esami
                                        d
                                    

                            	
                                3,0

                            	
                                1,5

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                –

                            
	
                                Entrate da
                                    contributi di vigilanza

                            	
                                31,8

                            	
                                27,4

                            	
                                39,9

                            	
                                41,6

                            	
                                49,2

                            	
                                46,9

                            	
                                73,1

                            
	
                                Entrate da
                                    contributi sulle negoziazioni
                                        d
                                    

                            	
                                5,2

                            	
                                3,6

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                –

                            
	
                                Entrate
                                    diverse

                            	
                                4,2

                            	
                                11,6

                            	
                                3,8

                            	
                                4,9

                            	
                                3,5

                            	
                                3,7

                            	
                                3,6

                            
	
                                
                                    Totale entrate
                                

                            	
                                
                                    128,9
                                

                            	
                                
                                    150,6
                                

                            	
                                
                                    79,7
                                

                            	
                                
                                    81,4
                                

                            	
                                
                                    91,1
                                

                            	
                                
                                    91,3
                                

                            	
                                
                                    102,6
                                

                            
	
                                
                                    SPESE
                                

                            
	
                                Spese
                                    correnti

                            	 	 	 	 	 	 	 
	
                                Spese per i
                                    componenti la commissione

                            	
                                1,2

                            	
                                1,4

                            	
                                1,4

                            	
                                1,3

                            	
                                2,2

                            	
                                2,0

                            	
                                
                                    
                                

                                2,5

                            
	
                                Spese per
                                    il personale

                            	
                                33,7

                            	
                                45,8

                            	
                                42,2

                            	
                                43,2

                            	
                                44,6

                            	
                                48,0

                            	
                                61,4

                            
	
                                Spese per
                                    acquisizione di beni e servizi

                            	
                                14,2

                            	
                                16,4

                            	
                                18,7

                            	
                                18,9

                            	
                                19,4

                            	
                                19,4

                            	
                                24,7

                            
	
                                Oneri per
                                    ripristino e ampl. immobilizzaz.

                            	
                                2,4

                            	
                                3,8

                            	
                                4,7

                            	
                                4,6

                            	
                                4,3

                            	
                                4,3

                            	
                                5,2

                            
	
                                Spese non
                                    classificabili

                            	
                                0,1

                            	
                                4,9

                            	
                                1,1

                            	
                                0,4

                            	
                                5,2

                            	
                                4,6

                            	
                                0,3

                            
	
                                
                                    Totale spese correnti
                                

                            	
                                
                                    51,6
                                

                            	
                                
                                    72,3
                                

                            	
                                
                                    68,1
                                

                            	
                                
                                    68,4
                                

                            	
                                
                                    75,7
                                

                            	
                                
                                    78,3
                                

                            	
                                
                                    94,1
                                

                            
	
                                Spese in
                                    conto capitale

                            	
                                3,6

                            	
                                66,8

                            	
                                2,8

                            	
                                1,7

                            	
                                2,6

                            	
                                1,5

                            	
                                8,5

                            
	
                                
                                    Totale spese
                                

                            	
                                
                                    55,2
                                

                            	
                                
                                    139,1
                                

                            	
                                
                                    70,9
                                

                            	
                                
                                    70,1
                                

                            	
                                
                                    78,3
                                

                            	
                                
                                    79,8
                                

                            	
                                
                                    102,6
                                

                            
	
                                a
                             Dati consuntivi. 

                                b
                             Dati di preventivo definitivo. 

                                c
                             L’avanzo è dato dalla differenza tra il totale delle
                            entrate e il totale delle spese, nonché dalle differenze derivanti dalla
                            gestione dei residui e dalle rettifiche di valore delle disponibilità
                            investite (non indicate nella tabella). L’avanzo 2005 è riportato tra le
                            entrate 2006. 

                                d
                             A partire dall’esercizio 2002, per effetto
                            dell’intervenuta riformulazione del comma 3 dell’art. 40 della l.
                            724/1994, il regime contributivo contempla un’unica tipologia di
                            contribuzione denominata «contributo di vigilanza».
Fonte: Consob [2007,
                            246].




 La commissione approva
                annualmente un bilancio di previsione, cui viene data ampia pubblicità. A fine
                luglio di ciascun anno viene segnalato al ministero il fabbisogno finanziario e la
                previsione delle entrate contributive per l’anno successivo. Già nel 1996 il
                contributo dello stato era pari alla metà circa delle entrate. Da un anno all’altro,
                tuttavia, il contributo statale può subire decurtazioni anche congrue, com’è
                avvenuto nel 1998 (50 miliardi di lire) rispetto all’anno precedente (nel quale
                erano stati invece attribuiti 58,4 miliardi di lire), e assai più dal 2001 (anno in
                cui lo stato aveva destinato alla Consob 31 milioni di euro) al 2002 e 2003 (anni in
                cui il contributo statale è stato rispettivamente di 23,7 e 23,3 milioni di euro). 
 In definitiva, anche se vi è
                stato un costante aumento dei contributi versati dai soggetti vigilati, ciò è
                corrisposto ad un aumento delle entrate della Consob solo fino al 2001, anno in cui
                esse hanno totalizzato 150,6 milioni di euro (dai quali va tuttavia decurtato un
                avanzo di amministrazione di ben 74 milioni di euro, accantonati negli anni e poi
                spesi soprattutto per le sedi fisiche dell’Ai), mentre nel 2002 si passa a 79,7
                milioni. Considerando la quasi totale eliminazione del suddetto avanzo di
                amministrazione, si ha comunque una decurtazione nettissima delle entrate da un anno
                all’altro (largamente imputabile al già citato forte decremento del contributo
                statale per il 2002, ulteriormente ridotto nel 2003, e non rimpinguato – se non di
                poco – negli anni successivi). A seguito delle disposizioni della legge finanziaria
                per il 2006, secondo le quali l’autofinanziamento deve essere la fonte di introiti
                prevalente per le Ai, in tale anno il contributo statale subisce un ulteriore
                drastico taglio, passando da 24,4 a 13,1 milioni di euro (poi ridotti a circa 11
                milioni per il 2007 [Consob 2007, 104]). 
 Nell’esercizio 2006 le entrate
                complessive (al netto dell’avanzo di amministrazione) ammontavano a 89,8 milioni di
                euro, perciò con un netto aumento rispetto ai 76 milioni dell’anno precedente, e ciò
                nonostante la congrua riduzione del contributo statale di
                cui si è detto. L’incremento è dunque dovuto alle entrate contributive (provenienti
                per lo più dalle categorie degli emittenti, dei promotori finanziari e degli
                intermediari finanziari), passate dai 46,9 milioni dell’anno precedente a 73,1
                milioni di euro (pari all’81,4% del totale). Il bilancio di previsione per il 2007
                preventivava entrate per 90,7 milioni di euro (cui si aggiungono 22,5 milioni di
                avanzo di amministrazione disponibile) e spese per 112,7 milioni. 

4. Ambiti di intervento e poteri 



 Dopo una
                prima decade di stasi (metà anni settanta-metà anni ottanta), l’ambito di intervento
                della Consob è stato costantemente ridefinito, quasi sempre nel senso
                dell’ampliamento. Si è detto della legge 281/1985. Successivamente, la legge
                289/1986 introduceva la Monte Titoli. La legge 1/1991 sulle società di
                intermediazione mobiliare (Sim) trattava tra l’altro i mercati di strumenti
                finanziari derivati, la cassa di compensazione e garanzia, la concentrazione degli
                affari in borsa. La legge 157/1991 introduceva i reati di insider
                    trading e di manipolazione contro il corretto funzionamento del
                mercato mobiliare. La legge 149/1992 disciplinava le offerte pubbliche di acquisto
                (Opa). Tali provvedimenti venivano adottati anche sulla base di esigenze
                rappresentate dalla stessa Consob (cfr. il suo Libro bianco del
                1987). 
 Il d.lgs. 415/1996 prevedeva poi
                una privatizzazione dell’organizzazione e della gestione dei mercati regolamentati
                di strumenti finanziari, sicché la Consob ha abbandonato i compiti di regolazione e
                amministrazione diretti, limitandosi all’alta vigilanza. Nel 1998 diventavano
                operative la Mts Spa (società per il mercato dei titoli di stato), la Mif Spa
                (società per il mercato italiano dei futures, successivamente
                chiuso) e la Borsa Italiana Spa, competente in tema di: regole di organizzazione e
                funzionamento dei mercati ad essa affidati; condizioni e modalità di ammissione,
                esclusione e sospensione degli operatori e degli strumenti finanziari dalle
                negoziazioni; requisiti e procedure di ammissione e permanenza sul mercato per le
                società emittenti; gestione dell’informativa delle società quotate; vigilanza e
                gestione del mercato per consentire il corretto svolgimento delle
                negoziazioni.
            
 Un altro punto di passaggio
                saliente è stato l’approvazione della «riforma Draghi», cioè il Tuf che ha
                coordinato le leggi vigenti in materia di intermediari, mercati mobiliari, emittenti
                quotati o che fanno comunque appello al pubblico risparmio (recependo tra l’altro le
                direttive Cee/93/22 in materia di servizi di investimento nel settore dei valori
                mobiliari e Cee/93/6 sull’adeguatezza patrimoniale delle imprese di investimento e
                degli enti creditizi) e ha sancito il ruolo della Consob quale garante quasi a tutto
                campo degli investitori e dei risparmiatori (restavano significativamente escluse le
                obbligazioni bancarie, nonché le assicurazioni e i fondi pensione) [Cavazzuti 2000,
                23]. Nel delineare il nuovo sistema del governo societario, come si evince dalla
                relazione di accompagnamento al Tuf, ci si è dichiaratamente posti il problema di
                allineare l’Italia ai partner europei, incrementando tanto la trasparenza, quanto la
                contendibilità del controllo in un sistema tradizionalmente bloccato come il nostro,
                onde evitare che il risparmio e la finanza domestici prendessero la via dell’estero.
                Di qui il non eccessivo entusiasmo, quando non l’aperto dissenso, manifestato dal
                grande capitale italiano verso la riforma. 
 Il Tuf, alla cui redazione per
                alcune parti hanno contribuito esperti della Consob (entro un apposito gruppo di
                lavoro presso il tesoro, comprendente tra gli altri anche rappresentanti della Banca
                centrale ed esperti indipendenti), ha delegificato svariate materie, attribuendone
                la normazione a regolamenti Consob. In tema di disciplina degli emittenti e
                sollecitazione degli investimenti, i poteri regolamentari riconosciuti alla Consob,
                che si è vista attribuire alcune materie prima riservate alla legge, riguardavano
                diversi prodotti finanziari e vari mercati; le modalità di pubblicazione e
                aggiornamento del prospetto informativo, la diffusione di notizie prima della
                pubblicazione, le indagini di mercato, la raccolta di intenzioni di acquisto o
                sottoscrizione, lo svolgimento della sollecitazione dell’investimento. Alla Consob è
                stata attribuita l’adozione di regole di comportamento destinate a emittenti,
                offerenti, proponenti l’investimento; il potere di richiedere notizie, documenti e
                altre informazioni agli emittenti quotati ovvero anche agli acquirenti o
                sottoscrittori, se si sospettano infrazioni delle predette normative; nonché quello
                di sospendere cautelarmente l’attività di sollecitazione o vietarla, in casi
                prestabiliti. In tema di disciplina degli intermediari, il
                Tuf, che si riallaccia alle prerogative già riconosciute dalla normativa Eurosim, ha
                previsto in capo alla Consob un potere di ingiunzione che si estende fino alla
                sospensione degli organi amministrativi delle Sim. D’altro canto, in alcune materie
                il Tuf introduceva limitazioni per la Consob: ad esempio, faceva venir meno i poteri
                sull’approvazione e la revoca dell’incarico di revisione. Inoltre riduceva (e su ciò
                in linea di massima la Consob concordava) il numero delle fattispecie penali per
                ampliare l’ambito di applicazione di quelle amministrative. 
 La Consob non godeva tuttavia
                del potere di irrogare autonomamente sanzioni pecuniarie, e i suoi poteri ispettivi
                potevano esser esercitati soltanto nei confronti di soggetti vigilati (secondo il
                Tuf, essa poteva formulare richieste a chiunque fosse informato dei fatti, senza che
                però fosse sanzionabile il non adempimento di tali richieste). Nel caso in cui i
                comportamenti avessero integrato reati penali (come l’abuso di informazioni
                privilegiate e l’aggiotaggio), si doveva attivare la magistratura (con le
                corrispondenti lentezze del processo penale). Le pene erano basse e potevano essere
                vanificate tramite il patteggiamento, il quale escludeva anche le sanzioni accessorie[5]. Il reato di esercizio abusivo, poi, poteva continuare ad essere
                perpetrato anche se era in corso l’azione penale, mentre sarebbe stato necessario un
                potere di sospensione o interdizione in capo alla Consob. Le sanzioni amministrative
                erano di importo esiguo (in certi casi potevano essere vanificate dal versamento di
                un’oblazione da parte dei violatori), e la Consob non poteva comunque disporle
                direttamente, ma piuttosto doveva proporle al ministero del tesoro, non potendone
                neppure dare pubblica notizia, mentre sarebbe stata proprio la tempestiva pubblicità
                del comportamento scorretto a costituire già di per sé un
                deterrente [Spaventa 1999; 2000a]. 
 Prima della ricezione della
                direttiva comunitaria sugli abusi di mercato (2003/6/Ce), la capacità deterrente
                complessiva del sistema sanzionatorio italiano come risultante dal Tuf veniva
                ritenuta del tutto insufficiente [Spaventa 2003]. Tale direttiva individuava alcune
                condotte che costituiscono presunzione di abuso, prevedeva una gamma più ampia di
                fattispecie di illecito, indicava come necessarie in via primaria le sanzioni
                amministrative, e richiedeva che queste venissero erogate (curando di separare la
                fase istruttoria da quella decisoria) dall’autorità di vigilanza, cui al contempo
                dovevano spettare significativi poteri ispettivi, informativi e di intervento. Anche
                nei primi anni dell’attuale presidenza Cardia veniva sottolineato il problema della
                capacità deterrente[6]. 
 Nel 2005 la situazione è mutata.
                Si sono avute, infatti, la legge comunitaria 2004 (n. 62/2005) che ha recepito la
                predetta direttiva europea sul market abuse e la l. 262/2005 in
                materia di tutela del risparmio (su cui torniamo diffusamente nel cap. 7, par. 3).
                La prima ha dotato la Consob di una potestà punitiva propria in sede amministrativa,
                con applicazione autonoma e diretta delle sanzioni, il cui importo e il conseguente
                potenziale di deterrenza è significativamente aumentato (restando peraltro esclusa
                in via generale la possibilità di pagamenti in misura ridotta prevista dalla l.
                689/1981 per le sanzioni irrogate da pubbliche amministrazioni). L’Ai (che a seguito
                della riforma può anche costituirsi parte civile per
                richiedere la riparazione dei danni che eventuali reati abbiano prodotto per
                l’integrità del mercato e può avvalersi – come le altre Ai – della guardia di
                finanza) è stata altresì provvista di specifici e incisivi poteri di indagine, in
                parte attivabili su autorizzazione della procura della repubblica (tra cui
                ispezioni, perquisizioni, richiesta di registrazioni telefoniche, sequestro di beni
                che possano formare oggetto di confisca, richiesta di notizie, informazioni,
                documenti, accesso diretto ai dati dell’anagrafe dei conti e dei depositi e
                dell’archivio antiriciclaggio o della centrale rischi della Banca d’Italia)[7], nei confronti di chiunque possa essere informato sui fatti, anche se
                non si tratta di un soggetto vigilato. Inoltre, vi sono una serie di misure
                preventive, tra cui nuovi obblighi informativi e organizzativi a carico di soggetti
                indicati in appositi registri; nuove responsabilità per gli intermediari con
                riguardo all’individuazione e segnalazione di operazioni sospette; nuove regole per
                la produzione di ricerche e di raccomandazioni relative a titoli quotati o in via di
                quotazione; codici di autoregolamentazione valutati preventivamente dalla Ai anche
                per i giornalisti che si occupano di informazione finanziaria (sicché il consiglio
                nazionale dell’ordine dei giornalisti ha approvato una «carta dei doveri
                dell’informazione economica e finanziaria»). Infine, l’ostacolo alle funzioni di
                vigilanza attribuite alla Consob è diventato reato penale, mentre in genere il non
                ottemperare nei termini alle richieste della Consob ovvero il ritardare l’esercizio
                delle sue funzioni è violazione passibile di sanzione amministrativa pecuniaria da
                10.000 a 200.000 euro [Rordorf 2005; Vizzardi 2006].
            
 Ancora, la l. 262/2005 è
                intervenuta sulla governance delle società quotate e sui codici
                di autodisciplina; sulla vendita al pubblico di prodotti finanziari inizialmente
                collocati presso investitori istituzionali; sul sistema delle sanzioni, anche
                amministrative, inasprendone alcune e prevedendone di nuove; sugli indennizzi per i
                risparmiatori. Ha poi introdotto nuove norme sulla revisione contabile, sulle
                società con sede off-shore, sulla trasparenza dei prodotti
                finanziari diversi dalle azioni (bancari, assicurativi e fondi pensione, cui sono
                stati estesi l’obbligo di pubblicazione del prospetto e gli stessi doveri di
                condotta valevoli per i servizi di investimento), sui conflitti d’interesse, sui
                promotori finanziari, sull’ammissione, sospensione e revoca delle negoziazioni. In
                definitiva, come riconosce il presidente Cardia [2007, 27] nella sua relazione per
                l’anno 2006, «dal 2005 a oggi leggi di particolare valenza e aumenti degli organici
                hanno dotato la Consob di migliori strumenti normativi e di mezzi aggiuntivi e hanno
                realizzato in buona misura i presupposti di un più efficace operare». 
 Tenendo presente che il quadro
                normativo, come si è visto, è in continua e non sempre ordinata evoluzione (la
                normativa sul risparmio, ad esempio, è già cambiata a seguito di almeno un
                provvedimento correttivo di alcuni difetti della legge sul risparmio, il cd.
                «decreto Pinza», di cui si dice al cap. 7, par. 3, e successivamente si è avuta o si
                avrà la ricezione di ulteriori importanti direttive comunitarie)[8], possiamo adesso esporre in sintesi le competenze della Consob, che a
                seguito di tali innovazioni normative ha visto riconosciuta
                la sua «funzione primaria di autorità di vigilanza sulla trasparenza e correttezza
                dei comportamenti con riguardo all’intera gamma dei servizi di intermediazione
                mobiliare e dei prodotti a contenuto finanziario», ivi inclusi quelli emessi da
                banche e assicurazioni [Consob 2007, 38]. 
 La prima competenza consiste
                nella produzione e nella revisione di regolamenti (anche se, come si dirà più in là,
                nel par. 5, questo non è l’unico modo in cui l’autorità stabilisce modelli di
                condotta volti a influenzare le condotte dei regolati). In tale attività, che non si
                limita alla definizione dei dettagli tecnici rispetto alle regole desumibili dalle
                fonti di rango legislativo, sono riconoscibili spazi di scelta discrezionale (un
                tratto tipico delle autorità regolative indipendenti), che rendono possibile un
                rapido e mirato adeguamento della norma secondaria. 
 Vi sono poi una serie di
                comportamenti degli operatori che possono essere compiuti solo dopo che la Consob li
                abbia autorizzati, previa verifica da parte sua del ricorrere dei requisiti
                necessari: la pubblicazione dei prospetti informativi relativi ad offerte pubbliche
                di vendita e dei documenti d’offerta concernenti offerte pubbliche di acquisto (per
                garantire un’informazione completa e corretta agli investitori); l’esercizio dei
                mercati regolamentati (in presenza di certi requisiti di capitale e relativi a
                onorabilità e professionalità degli organi amministrativi e di controllo); la
                quotazione di strumenti finanziari emessi da società di gestione dei mercati
                regolamentati (per verificare che siano assicurate la trasparenza, l’ordinato
                svolgimento delle negoziazioni e la tutela degli investitori); l’esercizio
                dell’attività di gestione accentrata di strumenti finanziari (per verificare se le
                società per azioni possiedono il capitale necessario e se il sistema di gestione ha
                le caratteristiche previste); l’esercizio di certe attività condizionato
                all’iscrizione ad appositi albi, tra cui quelli delle società di intermediazione
                mobiliare (Sim), dei promotori finanziari, delle società di revisione, delle società
                che organizzano e gestiscono i mercati regolamentati. 
 Mentre l’autorizzazione è
                    ex ante, vi sono anche una serie di condotte che la Consob
                controlla ex post facto o in itinere (cioè
                dopo che l’intenzione di compiere una certa condotta viene formulata e mentre le si
                dà attuazione), intervenendo in vari modi se riscontra difformità rispetto allo
                standard. Così vengono controllate la completezza e
                correttezza dei vari tipi di informazioni fornite al mercato dalle società quotate e
                da chi promuove offerte al pubblico di strumenti finanziari; la trasparenza della
                struttura proprietaria (e quindi i pacchetti azionari detenuti, se pari o superiori
                al 2% del capitale sociale) e i documenti contabili delle società quotate e dei loro
                gruppi; le operazioni di appello al pubblico risparmio (offerte pubbliche di
                sottoscrizione e vendita e offerte pubbliche di acquisto e scambio). Per queste
                ultime operazioni vi è un controllo preventivo sui contenuti e sulle modalità di
                diffusione del prospetto e del documento d’offerta e un controllo successivo volto
                ad assicurare correttezza e trasparenza durante lo svolgimento delle operazioni. 
 La vigilanza non riguarda
                specifiche operazioni, bensì lo svolgimento ordinario di certe attività, tra cui la
                gestione dei mercati regolamentati da parte delle apposite società, le
                contrattazioni in tali mercati, le negoziazioni organizzate di strumenti finanziari,
                il lavoro degli intermediari, dei promotori finanziari, dei soggetti che promuovono
                offerte al pubblico di prodotti finanziari, delle società di revisione e della
                regolarità dei loro rapporti con le società quotate. Con gradazioni differenti a
                seconda dei soggetti, la Consob talora raccomanda principi e criteri da seguire,
                esercita poteri sostitutivi, chiede chiarimenti, dati, notizie e documenti, effettua
                ispezioni, vieta l’esecuzione di certe decisioni o le revoca, ordina la rettifica di
                certi comportamenti, dispone o vieta il compimento di certi atti, sospende gli
                organi, sospende o vieta l’intera attività dei soggetti regolati. 
 Alla mancata osservanza delle
                norme vigenti conseguono sanzioni, oggi anche applicate dalla stessa Consob (mentre
                in certi casi essa si limita a promuoverne l’adozione da parte del ministero
                dell’economia e delle finanze). Le sanzioni amministrative sono pecuniarie e
                accessorie (come ad esempio la perdita temporanea dei requisiti di onorabilità per
                gli esponenti aziendali), e talora possono riguardare sia gli amministratori che i
                dipendenti. In alcuni casi, come quello dei promotori finanziari, possono andare dal
                richiamo scritto, a una sanzione amministrativa pecuniaria, alla sospensione
                temporanea, fino alla radiazione dall’albo. Può essere proposta al ministero
                dell’economia e delle finanze l’amministrazione straordinaria o la liquidazione
                coatta amministrativa delle Sim. In particolare, i poteri recentemente previsti in
                relazione alle società di revisione sono particolarmente
                incisivi e vanno, a seconda della gravità del comportamento, dalle sanzioni
                pecuniarie all’intimazione a non avvalersi delle persone che hanno commesso le
                irregolarità, al divieto di accettare nuovi incarichi di revisione, alla revoca di
                un incarico già conferito, alla cancellazione dall’Albo Speciale. 
 La Consob, infine, accerta anche
                eventuali andamenti anomali delle contrattazioni relative a titoli quotati, nonché
                l’eventuale commissione di reati quali l’insider trading (o
                abuso di informazioni privilegiate) e la manipolazione del mercato. 
 Una linea di attività che ha
                acquistato sempre maggiore importanza può essere definita come comunicazione
                pubblica, rivolta sia ai soggetti vigilati che al pubblico più vasto (anche in
                chiave di investor education). Questa si esplica attraverso le
                pubblicazioni (la relazione annuale, il bollettino quindicinale, il notiziario
                «Consob informa», la raccolta normativa, i working papers
                «Quaderni di finanza»), una appropriata gestione del sito www.consob.it e dell’ufficio per le relazioni con il pubblico. Vengono
                ricevuti e riscontrati esposti che segnalano irregolarità, i quali possono anche
                fornire spunto all’attività di vigilanza e sanzione. Un’attività di comunicazione
                che è al confine con quella provvedimentale e con quella normativa (cd. attività
                collaborativa; cap. 6, par. 2) è la risposta ai quesiti interpretativi di norme di
                legge e di regolamento, formulate da operatori, associazioni di categoria e
                associazioni dei risparmiatori. 

5. Le risorse umane 



 Il trattamento giuridico ed
                economico del personale Consob viene determinato in base al contratto collettivo di
                lavoro relativo ai dipendenti della Banca d’Italia. Il reclutamento avviene
                principalmente per concorso pubblico, per titoli ed esami «con richiesta di rigorosi
                requisiti di competenza nei settori di attività istituzionali della commissione»,
                come disposto dalla l. 216/1974, che prevede altresì la possibilità di assunzioni a
                contratto della durata massima di cinque anni, eventualmente rinnovabili una sola
                volta, che avvengono di norma mediante selezioni finalizzate all’accertamento dei
                requisiti richiesti[9].
            
 Con la presidenza Berlanda
                veniva avviata una profonda riorganizzazione degli uffici, proseguita dai suoi
                successori, volta a ridisegnare le divisioni, redistribuire le responsabilità e
                favorire un ricambio generazionale tanto ai vertici quanto complessivo. Nel 1997
                andava in pensione, dopo 14 anni, il direttore generale Corrado Conti. Durante lo
                stesso anno venivano introdotti premi incentivanti, una rilevazione dei carichi di
                lavoro, un’analisi dei tempi di completamento dei singoli procedimenti interni volta
                allo snellimento delle procedure e alla definizione di tempi
                    standard per singolo procedimento e sua fasi, nell’ambito
                di una pianificazione delle attività per singola unità operativa cui collegare una
                valutazione delle performance per obiettivi e valutazione
                qualitativa e quantitativa ex post dell’attività svolta [Consob
                1998, 180]. 
 A paragone della Banca d’Italia,
                e diremmo anche in assoluto, per molti anni la Consob ha avuto pochi addetti. Il
                personale è generalmente di elevata qualità[10]. Prova ne sia il fatto che spesso esso viene
                attratto all’esterno da offerte di lavoro più vantaggiose, sicché vi sono stati
                svariati momenti (ad esempio nel 1998, nel 1999, nel 2001) in cui sono andate via
                (anche per pensionamento) decine di persone in più rispetto a quante ne sono
                entrate, sicché alla fine dell’anno il totale del personale in servizio era
                inferiore rispetto al totale dell’anno precedente, in una situazione di complessivo
                sovraccarico di lavoro[11]. Veniva allora rilevato che «il fenomeno della fuoriuscita di personale
                che trova sul mercato alternative professionali più appetibili ha assunto dimensioni
                di rilievo […] Non è agevole far fronte tempestivamente a tali fuoriuscite, e ciò è
                causa di rilevanti problemi di funzionalità dell’istituto» [Consob 2000, 20-21][12].
            
 Varie leggi hanno a più riprese
                aumentato la dotazione di personale (tab. 2.4). La l. 662/1996 ha portato l’organico
                a 450 unità (tra dipendenti di ruolo e a contratto), rispetto alle 350 previste in
                precedenza. Una quantità che era da ritenersi ancora insufficiente. La già citata l.
                62/2005, a fronte dei nuovi compiti attribuiti alla Consob in tema di
                    market abuse, ha disposto un ulteriore incremento di 150
                unità di personale. Un decreto legge del 2005 ha previsto 15 ulteriori unità
                aggiuntive, da assumere a tempo determinato e per chiamata diretta (in alcuni
                momenti, peraltro, vi sono stati anche interventi di segno opposto, come una legge
                finanziaria che ha limitato le assunzioni della Consob al 40% delle cessazioni dal
                servizio nel 2002). È al momento in fase di attuazione un piano volto a realizzare
                le assunzioni previste. In concreto, tuttavia, solo nel
                2006 il personale ha superato la soglia delle 450 unità di personale. 

                    TAB. 2.4. Pianta organica Consob e
                    variazioni secondo i vincoli «ex lege». Valori assoluti 
	 	
                                Personale di ruolo 
                            	
                                Personale a contratto 
                            
	
                                L. 281/1985
                                    (art. 2)

                            	
                                150

                            	
                                20 +
                                    30

                            
	
                                L.
                                    430/1986

                            	
                                +15

                            	 
	
                                L.
                                    66/1992

                            	
                                +50 (nel
                                    1992)

                            	 
	 	
                                +45 (nel
                                    1993)

                            	 
	 	
                                +40 (nel
                                    1994)

                            	 
	
                                L. 662/1996
                                    (art. 2, comma 186)
                                        a
                                    

                            	
                                Totale
                                    450

                            
	
                                L.
                                    62/2005

                            	
                                Totale
                                    600

                            
	
                                L.
                                    80/2005

                            	 	
                                +15

                            
	
                                Totale

                            	
                                615

                            
	
                                a
                             L. 662/1996 (art. 2, comma 186) ha previsto che il numero
                            dei posti a contratto sia periodicamente determinato dalla
                            Consob.
Fonte: Nostra
                            rielaborazione da legge istitutiva e ss. modifiche, e regolamenti
                            Consob.




 Il finanziamento della Consob a
                carico del bilancio dello stato non dipende dal numero delle assunzioni. La legge
                finanziaria per il 1998 aveva previsto che l’Ai, ai cui compiti precedenti si
                aggiungevano funzioni di controllo previste dal decreto Eurosim e dal Tuf,
                completasse la propria dotazione organica mediante concorsi pubblici e in parte
                mediante concorsi interni. Anche l’art. 197 del Tuf ha previsto che la Consob
                provveda direttamente, nei limiti delle proprie risorse finanziarie e senza oneri
                aggiuntivi per la finanza pubblica, all’immediata copertura dei posti in organico.
                Come evidenzia la figura 2.4, pur non essendosi mai realizzata la copertura totale,
                si ha una tendenza all’incremento del personale e a fare moderatamente ricorso a
                personale a contratto. Tale tabella peraltro non registra un ulteriore incremento
                avutosi nei primi mesi del 2007. Al momento in cui veniva redatta l’ultima relazione
                [Consob 2007, 103] il totale dei dipendenti era di 499 unità, erano in corso
                procedure per l’assumerne altre 97, e ne erano previste di ulteriori a seguire. 
[image: FIG. 2.4. Personale in servizio presso la Consob. Valori assoluti.]
FIG. 2.4. Personale in
                        servizio presso la Consob. Valori assoluti. 
Fonte: Nostra rielaborazione
                        da relazioni annuali Consob, anni 1997-2007.



                    TAB. 2.5. Distribuzione dei posti di
                    ruolo in organico per profilo di carriera e personale effettivamente dipendente
                    presso la Consob 
	
                                Qualifiche 
                            	
                                N.
                                    posti  
                                in
                                    organico 
                            	
                                Personale di ruolo  
                                in
                                    servizio 
                            
	
                                Carriera
                                    direttiva superiore

                            	
                                73

                            	
                                48

                            
	
                                Carriera
                                    direttiva inferiore

                            	
                                408

                            	
                                176

                            
	
                                Carriera
                                    operativa

                            	
                                112

                            	
                                220

                            
	
                                Carriera
                                    dei servizi generali

                            	
                                22

                            	
                                15

                            
	
                                Totale

                            	
                                615

                            	
                                459

                            
	Fonte: Nostra
                            rielaborazione da relazioni annuali Consob.





6. L’attività svolta 



 Le nomine
                dei primi commissari Consob furono lente e faticose, e infine tali da non
                scontentare nessuno: il ministero del tesoro, rappresentato da un suo direttore
                generale (presidente); la magistratura; la Banca d’Italia; gli agenti di cambio (che
                erano anche i soggetti destinatari della vigilanza). Segno che, anche in una
                versione depotenziata, rispetto ai progetti Lombardi e La Malfa, un organo con i
                poteri della Consob faceva paura, e poteva quindi esservi interesse a ritardarne e
                addomesticarne la messa in opera [Castellano 1975]. 
 I primissimi anni di vita della
                commissione furono contrassegnati da un avvio stentato e poco operoso [Castellano
                1975]. Venne poi nominato presidente Guido Rossi, il quale cercò di imprimere un
                diverso dinamismo, che sollecitava il potere legislativo a integrare le competenze
                della Consob. «Il parlamento, acconsentendo alle pressanti richieste che gli erano
                giunte dall’organo amministrativo, ha provveduto nel 1981 all’emanazione della l.
                175, istitutiva della seconda sede della Consob in Milano e
                del ruolo dell’organico. Analogamente, occorre segnalare l’intensa partecipazione
                svolta dalla Consob nella formazione del testo definitivo della l. 77/1983 e ancora
                la costante presenza di rappresentanti ufficiali della Consob nel corso delle
                indagini conoscitive sul funzionamento delle Borse valori, sulla Consob stessa,
                nonché sugli intermediari finanziari e sulla situazione della legislazione bancaria»
                [Marchetti 1987, 67; cfr. anche Rossi 1982]. La Consob produsse tra l’altro il
                documento Proposte di modifiche della legge 7 giugno 1974, n.
                    216, che sarebbe stato poi in larga misura recepito dalla
                legislazione successiva [Consob 1977]. Come si è visto, svariate leggi e decreti
                delegati andarono in effetti ampliando incrementalmente le competenze in tema di
                controllo contabile e certificazione dei bilanci delle società quotate,
                organizzazione e funzionamento delle borse, ammissione dei titoli a quotazione,
                controlli e ispezioni, fondi comuni di investimento e sollecitazioni del pubblico
                risparmio ecc. 
 Sempre secondo Rossi [1986], «la
                Consob nei suoi primi nove anni di vita non ha affatto funzionato né poco, né male;
                ha semplicemente funzionato a senso unico: cioè ha operato
                con notevoli risultati nei confronti della trasparenza societaria; ha poco operato o
                nulla nei confronti del mercato». Le ragioni di ciò erano a suo avviso da ricondursi
                ai conflitti, latenti o manifesti, con altri soggetti di controllo sul mercato
                finanziario, primo fra i quali la Banca d’Italia. «La Consob è stata finora
                condannata, quale organo destabilizzante dell’ordinamento vigente, a operare in
                guisa del tutto sbilanciata» [ibidem]. 
 Un momento di crisi, determinato
                da un evento traumatico (la Consob ammise alla quotazione in borsa il titolo del
                Banco Ambrosiano, appena un mese prima che questo crollasse)[13], fornì nel 1984 l’occasione di una indagine conoscitiva «sui problemi
                relativi alla funzionalità e al livello di operatività della Consob» svolta dalla
                commissione finanze e tesoro della camera [Camera dei deputati 1984]. Tale indagine,
                pur segnalando esigenze di intervento legislativo, evidenziò al contempo
                disfunzionalità, ritardi e inefficienze nell’operato della Consob (scarso controllo
                delle società di revisione e dei bilanci certificati; mancato esercizio della
                potestà regolamentare; accettazione di valori mobiliari
                discutibili e di prospetti incompleti; scarsa vigilanza sulla borsa-valori). 
 Nell’autunno del 1983 si
                dimettevano polemicamente il presidente della Consob Milazzo e il commissario
                Pasini. Dopo la nomina a presidente di Piga, tecnico di area Dc, la Consob veniva
                lasciata per lungo tempo priva di due commissari (uno mancante e l’altro scaduto),
                la cui sostituzione veniva poi effettuata assai tardivamente. 
 Gli anni ottanta si
                caratterizzano (come si è visto supra, par. 3) per un
                continuato attivismo in sede legislativa, ma anche per il coinvolgimento della
                Consob nello scandalo Ferruzzi-Montedison. A parte questo caso eclatante, veniva
                visto come normale un esercizio quanto meno discutibile dei poteri discrezionali,
                regolamentari e di vigilanza: indulgenze nella vigilanza, o in tema di obblighi di
                Opa; ritardi nell’adozione della disciplina dei riporti o nel controllo su aumenti
                di capitali e fusioni; ammissione alla quotazione in borsa di società con scarso
                flottante e in generale scarso rigore nell’autorizzazione alla quotazione; scarsa
                attenzione verso le operazioni intragruppo; lassismo nell’autorizzazione di un
                numero eccessivo di Sim e nella vigilanza su di esse. Altre inchieste giudiziarie
                (per corruzione e omessa vigilanza) riguarderanno il presidente Pazzi (anch’egli
                vicino alla Dc), che terminava il mandato nel gennaio 1992 [Clericetti e Gianola
                1992]. 
 Va detto, peraltro, che la
                successiva Consob, presieduta da Berlanda (che da senatore Dc e presidente della
                commissione competente aveva agito come uno dei protagonisti della policy
                    community che riscrissero lo statuto della commissione e ampliarono i
                poteri), si è immediatamente distinta dalla gestione precedente, potenziando
                l’attività di vigilanza (il che è evidenziato dal notevole incremento delle denunce
                penali presentate dalla Consob e dei provvedimenti a carico di intermediari
                finanziari scorretti) e avviando una profonda riorganizzazione interna, da tempo
                richiesta al fine di accrescere l’efficienza decisionale della commissione e di
                responsabilizzare su aree specifiche i singoli componenti. Pur nondimeno, a pochi
                mesi dalla nomina uno di essi, Artoni, si dimetteva polemicamente, lamentando una
                «continuità» con le pratiche operative delle gestioni precedenti e una
                deresponsabilizzazione dei commissari circa il caso Ferruzzi. In effetti, la Consob
                cominciava a proporre, seppure con qualche incertezza,
                un’immagine di controllore ben più visibile, vigile e severo che in passato[14]. 
 Il presidente successivo, il
                tecnico Tommaso Padoa-Schioppa [1998, 28], rilevava come il «paziente lavoro
                compiuto nel quinquennio della presidenza Berlanda» avesse «avviato un rinnovamento
                di stile e di metodo» arricchendo l’autorità «con l’innesto di esperienze
                professionali differenziate, alcune maturate nel settore privato». 
 Per parte sua Padoa-Schioppa si
                impegnava a far adottare buona parte dei regolamenti attuativi del Tuf addirittura
                con sei mesi di anticipo rispetto al termine previsto, così da non lasciare
                nell’incertezza gli operatori. Peraltro, proprio nella stessa data
                    (1o luglio 1998) Padoa-Schioppa avrebbe lasciato la
                Consob per entrare a far parte del direttorio della Banca centrale europea (gli
                subentrava Luigi Spaventa). Venivano così approvate ex novo
                nuove norme e riviste quelle precedenti. In particolare, in accordo con
                la Banca d’Italia venivano adottate le norme sugli intermediari, che rendevano
                operativa la ripartizione di competenze in materia di gestione collettiva del
                risparmio, sulla liquidazione delle insolvenze di mercato, sulle offerte pubbliche
                di acquisto e scambio, sulle deleghe di voto e sull’informazione societaria.
                Successivamente, i regolamenti in tema di partecipazioni rilevanti, trasparenza dei
                patti parasociali, gestione accentrata di strumenti finanziari, promotori
                finanziari, sollecitazione all’investimento, emittenti, mercati. Tale cospicuo
                sforzo avveniva peraltro anche attraverso la consultazione sia delle associazioni di
                categoria, sia di un campione di operatori, variabile a seconda delle situazioni
                degli interessi da considerare, con osservazioni scritte e incontri con gli uffici.
                Negli anni successivi l’attività regolamentare è comunque proseguita intensamente,
                tra l’altro perché il recepimento di direttive comunitarie e altre novità normative
                nazionali imponevano via via modifiche a regolamentazioni già
                esistenti.
            
 La Consob «intende costruire un
                sistema di regole ampiamente condiviso» (il che avviene attraverso la consultazione
                del mercato e delle associazioni dei risparmiatori), essendo «da tempo impegnata
                nell’obiettivo di superare l’approccio basato sulla determinazione di regole molto
                dettagliate» [Consob 2007, 86]. A seguito della direttiva sul market
                    abuse, della legge sul risparmio e del «decreto Pinza», la vigilanza
                della Consob interviene ora in modo assai più penetrante sul governo societario
                (organi di controllo interno, codice di autodisciplina, revisori contabili). Di
                recente, la commissione ha dovuto produrre in contemporanea una ventina di
                regolamenti attuativi, la cui definizione è stata ultimata nella prima metà del
                2007. Tra questi [ibidem, 89 ss.] gli interventi in tema di:
                voto per lista (che consente di rappresentare le minoranze) e soglie minime di
                partecipazione al capitale che gli statuti devono fissare per consentire la
                presentazione di liste per l’elezione di componenti del Cda; modalità per l’elezione
                di un membro dell’organo di controllo da parte dei soci di minoranza, facendo sì che
                questi non siano collegati con la maggioranza; limiti al cumulo degli incarichi dei
                componenti degli organi di controllo di emittenti quotati e diffusi; trasparenza
                rispetto al pubblico e ai soci dei piani di remunerazione degli strumenti
                finanziari; adesione ai codici di comportamento; verifica periodica delle
                informazioni fornite al pubblico dagli emittenti quotati; trasparenza delle
                operazioni di fusione o incorporazione tra società quotate e non quotate; dirigente
                responsabile della redazione dei documenti contabili; profili relativi alle attività
                di revisione contabile; quotazione di emittenti controllati da un’altra società;
                società finanziarie; prospetti informativi per le polizze finanziarie; offerta di
                prodotti finanziari, compresi quelli emessi da banche e assicurazioni[15].
            
 In materia di vigilanza sugli
                intermediari, la Consob ha sviluppato in anni di esperienza un modello di analisi
                dei fattori di rischio (come ad esempio la presenza di conflitti di interesse
                all’interno di operatori di mercato polifunzionali) in base al quale vengono
                sistematizzati i dati e le informazioni provenienti da svariate fonti, si
                selezionano le attività di controllo e si graduano le priorità e l’intensità della
                vigilanza. Nell’ultima relazione è anche presente un accenno alla rischiosità di
                obbligazioni strutturate in cui è presente una componente «derivata», che nel nostro
                paese peraltro risultano spesso emesse e offerte da banche [Consob 2007, 92-94].
                Quanto agli emittenti quotati, aderendo ad un orientamento europeo, emanato dal
                Committee of the European Securities Regulators (Cesr), la commissione ha ritenuto
                di sottoporre a controllo i documenti di almeno il 20% degli emittenti,
                selezionandoli per l’80% in base a criteri fondati sul rischio e per il 20% per
                campionamento e/o rotazione. Nel 2005 è stata avviata la costruzione di un Sistema
                di analisi finanziaria e rating (Safir) a fini di vigilanza
                sugli emittenti [ibidem, 96 ss.]. 
 Come si è già visto a proposito
                del Tuf, la Consob cerca in genere di ridurre al minimo o azzerare i tempi morti tra
                l’entrata in vigore di disposizioni di rango legislativo e la produzione delle norme
                secondarie ad essa spettanti. Ad esempio, la predisposizione dei regolamenti
                relativi alle direttive Mifid è partita già in concomitanza con la redazione da
                parte del ministero dell’economia e delle finanze della bozza di quello che sarebbe
                diventato il d.lgs. 164/2007, volto a recepirla nel nostro ordinamento, sicché i
                regolamenti erano già pronti al momento della sua entrata in vigore
                    [ibidem, 45]. Tale direttiva ha in certo modo rivoluzionato
                le attività destinate agli investitori, puntando alla massima armonizzazione delle
                normative tra gli stati membri dell’Ue. Sono state liberalizzate le forme di
                negoziazione (eliminando l’obbligo di concentrare gli ordini nelle borse valori),
                aprendole a soggetti e forme alternative ai mercati
                regolamentati, ed è stato di conseguenza modificato lo scenario della vigilanza sui
                sistemi di negoziazione di strumenti finanziari, anche in considerazione della
                marcata internazionalizzazione delle società di gestione dei mercati e della
                delocalizzazione di questi ultimi, sicché la tutela degli investitori e gli obblighi
                informativi degli intermediari si graduano a seconda del canale da essi prescelto,
                nonché delle richieste, delle caratteristiche e del grado di consapevolezza della
                clientela. Ciò per un verso introduce nuovi oneri burocratici e moltiplica gli
                organi di controllo, e per altro verso rende più complessa e duttile l’attività di
                regolazione su trasparenza delle negoziazioni, abusi di mercato, operazioni sospette
                    [ibidem, 100 ss.], richiedendo alla Consob di orientarsi
                «per principi», e conseguentemente di riformulare i regolamenti esistenti sui
                mercati o sugli intermediari, o di produrne di nuovi (come quello sull’albo dei
                consulenti finanziari, che adesso possono anche essere persone fisiche, o quello
                redatto congiuntamente con la Banca d’Italia), nonché di affinare i controlli
                ispettivi e informativi[16]. 
 Accanto all’attività
                    stricto sensu regolamentare, la Consob ha sviluppato la
                produzione (divenute nel tempo assai rilevante) di «fonti integrative atipiche» del
                diritto dei mercati finanziari [Rescigno 2001, 109]. Si tratta di orientamenti,
                chiarimenti e indirizzi a carattere non imperativo, che assumono la forma di
                comunicazioni di carattere generale, «massime» sui modelli di condotta cui si invita
                gli operatori ad aderire, comunicazioni sull’interpretazione delle norme primarie e
                secondarie, risposte a quesiti concreti, pareri, indicazioni circa i criteri che
                verranno seguiti nell’ambito dell’attività di vigilanza, raccomandazioni volte a
                suggerire l’opportunità di determinati comportamenti, interventi «meta-regolativi»
                volti a promuovere e a rendere effettive iniziative di autoregolamentazione da parte
                dei soggetti vigilati. Molto spesso queste «fonti» (la cui quantità a seconda dei
                tipi è nell’ordine delle decine o delle centinaia) nascono su sollecitazione degli
                operatori e quindi in riferimento a casi specifici, ma
                vengono rese pubbliche in quanto di interesse generale, e riguardano virtualmente
                tutti profili dell’attività della Consob. 
 La pubblicità di questi
                interventi (a volte anticipati con comunicati stampa) è assicurata sul sito della
                Consob, nella sezione relativa alla regolamentazione, con una classificazione per
                materia, che consente di acquisire agevolmente le informazioni necessarie. […] La
                Consob deve comunque impegnarsi per migliorare la chiarezza del quadro normativo e
                dei propri orientamenti […] sui seguenti punti: (i) migliore
                classificazione degli atti resi pubblici […] indistintamente definiti come
                comunicazioni anche quando si tratti di risposta a quesiti;
                (ii) in alcuni casi, traduzione in norme regolamentari dei
                principi con valenza generale desumibili da comunicazioni o da risposte a quesiti;
                    (iii) individuazione delle materie per le quali è possibile
                definire un corpo organico di norme applicative, onde sistemare in un solo contesto
                tutte le disposizioni su una determinata materia; (iv)
                elaborazione e pubblicazione, altrimenti, di massime che sintetizzino i contenuti
                degli atti della Consob [Spaventa 2002b]. 
 Gli orientamenti normativi a
                carattere non imperativo di cui sopra sono anche talora denominati come interventi
                di moral suasion, o più propriamente di
                    soft law. In effetti, non essendo direttamente sanzionati,
                tali precetti possono risultare efficaci solo se, per un verso, i destinatari
                percepiscono l’Ai che li adotta come autorevole e i suoi pronunciamenti come
                ragionevoli, e vi è un rapporto costante e significativo con essa, sicché potrà
                essere sconsigliabile guastarlo. D’altro canto, preannunciando, almeno in certi
                casi, successive decisioni capaci di produrre conseguenze giuridiche vincolanti,
                alle quali ci si dovrà comunque attenere, i consigli espressi dall’Ai potranno
                essere obbediti anche sulla base di un calcolo di convenienza. Il panorama degli
                atti persuasivi e collaborativi è particolarmente eterogeneo. La loro introduzione
                può dipendere dalla necessità di verificare sul campo l’opportunità di una regola
                prima di renderla vincolante, o dalla scelta strategica di non irrigidire
                ingiustificatamente una materia, oppure può essere un ripiego obbligato, qualora
                manchi la delega legislativa ad emanare atti vincolanti in un dato settore[17].
            
 Tornando ai regolamenti Consob,
                in alcuni casi questi sono stati impugnati davanti al giudice amministrativo. Ad
                esempio, in occasione della scalata all’Ina da parte delle Generali, il regolamento
                che forniva una certa versione della passivity
                rule (vale a dire l’obbligo della società bersaglio di non
                ostacolare l’operazione, con decorrenza dalla comunicazione delle intenzioni della
                società offerente) secondo la Consob in linea con il Tuf è stato cassato sia dal Tar
                Lazio sia poi dal Consiglio di stato aderendo ad una lettura «conservativa» (cioè
                più aderente alla disciplina precedente). In altri casi anche le predette «fonti
                atipiche» di soft law sono state oggetto di impugnativa (anzi
                sono stati richiesti proprio per precostituire un atto da aggredire), e ciò è stato
                ritenuto ammissibile dalla giurisprudenza (cfr. cap. 6, par. 3). Secondo Spaventa
                [2002b], il fatto che tendenzialmente qualsiasi aspetto dell’attività della Consob
                (e non soltanto i provvedimenti finali atti a modificare la situazione dei
                destinatari) sia soggetto a un costante controllo giurisdizionale «può dar luogo a
                incertezza, alterare l’organicità della disciplina e produrre effetti negativi per
                gli operatori e per il mercato». 
 Nel 1998 veniva adottato un
                codice di autoregolamentazione proposto dal «comitato per la corporate
                    governance delle società quotate», che trattava temi quali il
                conflitto di interessi (in materia di nomina dei membri e composizione del consiglio
                di amministrazione o operazioni con parti correlate). La Consob [2000, 58-59]
                rilevava alcuni limiti di tale codice (ad esempio in tema di amministratori
                indipendenti), che comunque rappresentava un passo avanti nella direzione
                dell’adeguamento allo standard internazionale. Ne veniva poi rilevata [Consob 2001,
                63-65] la poco diffusa e assai parziale applicazione da parte delle società quotate.
                Tale codice è stato rivisto e molto migliorato nel 2002 e nel 2006 [De Nicola 2006].
                Attraverso un monitoraggio condotto su un campione di società quotate comprendente
                quelle incluse nel Mib 30 (cioè alcune di quelle con i
                migliori rendimenti) anche 118 società che avevano manifestato criticità sotto il
                profilo della gestione o dell’informazione, al fine di rilevare il grado di adesione
                dei consigli d’amministrazione e dei collegi sindacali alle raccomandazioni Consob
                in tema di operazioni infragruppo e con parti correlate. Sia i bilanci che le
                relazioni dei collegi sindacali sono spesso risultati carenti nell’esplicitazione
                dell’interesse e delle motivazioni economiche sottostanti a tali operazioni, a
                svantaggio di una corretta informativa al mercato e agli azionisti di minoranza
                [Consob 2001, 63]. È stata quindi per prima la stessa Consob a sottolineare che alla
                rilevante crescita della produzione di indirizzi non regolamentari (e come tali non
                sanzionati), in gran parte dei casi non corrispondeva un effettivo adeguamento degli
                operatori, come sarebbe poi risultato ancor più evidente nelle crisi del 2003-04
                (cap. 7, par. 2). 
 Venendo all’attività di
                vigilanza e sanzionatoria nel suo concreto svolgimento, è a partire dalla gestione
                Berlanda che questa è diventata più saliente. I controlli mirati si sono «sempre più
                […] rivolti all’accertamento del grado di affidabilità e di efficacia» dell’assetto
                organizzativo e procedurale e dei sistemi di controllo interno dei soggetti vigilati
                «al fine di individuare le cause che favoriscono i comportamenti irregolari» e di
                valutare la correttezza e trasparenza dei rapporti con la clientela [Consob 1999,
                128]. «Tali problemi sono emersi in tutti i casi in cui la Consob è intervenuta per
                prevenire o gestire crisi di Società di intermediazione mobiliare» [Spaventa 2001,
                39]. La figura 2.5 evidenzia come dopo un orientamento assai più permissivo nel 1991
                e ancora (sebbene in misura più contenuta) nel 1992, sia stata assai più rara
                l’ammissione di nuove Sim e soprattutto più frequente la cancellazione di quelle
                esistenti (che peraltro dipende anche da ragioni non correlate a irregolarità
                rilevate dalla vigilanza), sicché il numero attuale ammonta a meno di un terzo
                rispetto al picco massimo, e vi è una costante tendenza alla diminuzione dei
                soggetti iscritti. 
 Quanto all’attività ispettiva
                nei confronti di Sim, fiduciarie, banche, agenti di cambio, società di gestione di
                fondi comuni e promotori finanziari, si ha un maggior numero di accertamenti nel
                1993, 1994, 1995 e 1996 (ne vengono deliberati rispettivamente 57, 75, 34 e 41, la
                gran parte dei quali appunto a carico di Sim [Consob 1998, 241]), mentre negli anni
                successivi (ove ci
                si
                rivolge anche alle società quotate) gli accertamenti per anno decrescono quanto a
                quantità complessiva, e si distribuiscono tra più categorie di soggetti[18]. 
[image: FIG. 2.5 Dinamica dell’albo delle Sim.]
FIG. 2.5 Dinamica
                        dell’albo delle Sim. 
Fonte: Consob [2007, 207].
                    



                    TAB. 2.6. Attività ispettiva nei
                    confronti di intermediari e società quotate 
	 	
                                Accertamenti ispettivi 
                            	 	
                                Accertamenti iniziati nei confronti di 
                            	 	
                                Accertamenti conclusi nei confronti di 
                            
	 	
                                Deliberati 
                            	
                                Ini  
                                ziati 
                            	
                                Conclusi 
                            	 	
                                Sim
                                        a
                                     
                            	
                                Banche 
                            	
                                Sgr/  
                                Sicav 
                            	
                                Agenti
                                    di  
                                cambio 
                            	
                                Promotori finanz. 
                            	
                                Società
                                    quotate 
                            	
                                
                                    Totale
                                 
                            	 	
                                Sim
                                        a
                                     
                            	
                                Banche 
                            	
                                Sgr/  
                                Sicav 
                            	
                                Agenti
                                    di  
                                cambio 
                            	
                                Promotori finanz. 
                            	
                                Società
                                    quotate 
                            	
                                
                                    Totale
                                 
                            
	
                                1997

                            	
                                16

                            	
                                25

                            	
                                31

                            	 	
                                12
                                        c
                                    

                            	
                                5

                            	
                                1

                            	
                                6

                            	
                                1

                            	
                                –

                            	
                                
                                    25
                                

                            	 	
                                17

                            	
                                9

                            	
                                –

                            	
                                4

                            	
                                1

                            	
                                –

                            	
                                
                                    31
                                

                            
	
                                1998

                            	
                                24

                            	
                                20

                            	
                                22

                            	 	
                                6

                            	
                                9
                                        d
                                    

                            	
                                –

                            	
                                3

                            	
                                –
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                                    20
                                

                            	 	
                                9
                                        c
                                    

                            	
                                8
                                        d
                                    

                            	
                                –

                            	
                                3

                            	
                                –

                            	
                                2
                                        e
                                    

                            	
                                
                                    22
                                

                            
	
                                1999

                            	
                                21

                            	
                                23

                            	
                                24

                            	 	
                                8

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                3

                            	
                                11

                            	
                                1

                            	
                                
                                    23
                                

                            	 	
                                8

                            	
                                2

                            	
                                –

                            	
                                2

                            	
                                11

                            	
                                1

                            	
                                
                                    24
                                

                            
	
                                2000

                            	
                                18

                            	
                                19

                            	
                                18

                            	 	
                                5

                            	
                                1

                            	
                                6

                            	
                                6

                            	
                                1

                            	
                                –

                            	
                                
                                    19
                                

                            	 	
                                5

                            	
                                2

                            	
                                1

                            	
                                9

                            	
                                1

                            	
                                –

                            	
                                
                                    18
                                

                            
	
                                2001

                            	
                                8

                            	
                                9

                            	
                                13
                                        b
                                    

                            	 	
                                2

                            	
                                2

                            	
                                2

                            	
                                3

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                
                                    9
                                

                            	 	
                                4
                                        f
                                    

                            	
                                1
                                        g
                                    

                            	
                                5

                            	
                                3

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                
                                    13
                                

                            
	
                                2002

                            	
                                9

                            	
                                13

                            	
                                12

                            	 	
                                5

                            	
                                2

                            	
                                3

                            	
                                1

                            	
                                –

                            	
                                2
                                        h
                                    

                            	
                                
                                    13
                                

                            	 	
                                4

                            	
                                3

                            	
                                4

                            	
                                1

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                
                                    12
                                

                            
	
                                2003

                            	
                                14

                            	
                                14

                            	
                                18

                            	 	
                                1

                            	
                                9

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                4

                            	
                                
                                    14
                                

                            	 	
                                5

                            	
                                8

                            	
                                1

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                4

                            	
                                
                                    18
                                

                            
	
                                2004

                            	
                                3

                            	
                                5

                            	
                                8

                            	 	
                                –

                            	
                                2

                            	
                                1

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                2

                            	
                                
                                    5
                                

                            	 	
                                –

                            	
                                5

                            	
                                1

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                2

                            	
                                
                                    8
                                

                            
	
                                2005

                            	
                                14

                            	
                                14

                            	
                                11

                            	 	
                                4

                            	
                                2

                            	
                                6

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                2

                            	
                                
                                    14
                                

                            	 	
                                1

                            	
                                4

                            	
                                4

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                2

                            	
                                
                                    11
                                

                            
	
                                2006

                            	
                                6

                            	
                                5

                            	
                                9

                            	 	
                                3

                            	
                                2

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                2

                            	
                                
                                    7
                                

                            	 	
                                5

                            	
                                2

                            	
                                2

                            	
                                –

                            	
                                –

                            	
                                2

                            	
                                
                                    11
                                

                            
	
                                a
                             Sono incluse le società fiduciarie. 

                                b
                             Di cui 2 accertamenti sospesi. 

                                c
                             Di cui un’impresa di investimento comunitaria. 

                                d
                             Di cui 6 accertamenti ai sensi dell’art. 8, l. 157/1991. 

                                e
                             Di cui un accertamento ai sensi dell’art. 8, l. 157/1991
                            e uno ai sensi dell’art. 185 del Tuf. 

                                f
                             Di cui un accertamento sospeso. 

                                g
                             Accertamento sospeso. 

                                h
                             Di cui uno relativo a una società che ha promosso un’Opa
                            nei confronti di una società quotata.
Fonte: Consob [2007,
                            204].




 Anche nei confronti dei
                promotori finanziari si è avuta prima un’intensificazione dell’attività
                sanzionatoria, peraltro nelle sue forme più gravi, e poi un graduale assestamento.
                Nel 1995 si avevano 34 radiazioni e 53 sospensioni cautelari. Nel 1996
                rispettivamente 22 e 48. Dopo l’entrata in vigore del d.lgs. 415/1996 (art. 45 comma
                4, che nel 1998 sarà sostituito dall’art. 55 del Tuf), si hanno nel 1998 86
                radiazioni dall’albo, 73 sospensioni e 137 segnalazioni all’autorità giudiziaria;
                nel 1999 70 radiazioni, 51 sospensioni e 106 segnalazioni; nel 2000 rispettivamente
                49, 73 e 134. La figura 2.6 riporta gli andamenti (rappresentando cumulativamente i
                diversi tipi di sanzione). 
 Una categoria di sanzioni che
                dà il senso dell’evoluzione dell’attività della Consob in tempi recenti è costituita
                da quelle pecuniarie a carico di intermediari mobiliari che andavano proposte al
                ministero dell’economia e delle finanze. Si va da sanzioni più tenui gravanti su
                molti intermediari (51 nel 1999, pressoché equidistribuite tra banche e Sim, per un
                importo complessivo di 1.333.000 euro) a sanzioni più elevate comminate a cerchie
                più ristrette di intermediari: nel 2004 più di 14 milioni di euro a 18 banche, su 22
                intermediari sanzionati in tutto (a dicembre 2003 era esploso lo scandalo Parmalat). 
 Un altro dato interessante, tra
                i molti che si potrebbero citare, riguarda gli esposti degli investitori che
                denunciano irregolarità a loro danno, i quali sono fortemente aumentati negli anni.
                Nel quadriennio 1995-98 se ne avevano in tutto 997 [Consob 2000, 112]. Nel solo
                2004, invece, ne abbiamo 5.383, il che va ricondotto alla crisi Parmalat, così come
                il dato di 3.177 dell’anno precedente alla crisi Cirio (rispetto alle quali il
                sistema di vigilanza e prevenzione nel suo complesso si è dimostrato inefficace). I
                destinatari hanno sistematicamente impugnato tali sanzioni. Tuttavia, «ad oggi,
                tutti i ricorsi giunti alla decisione davanti alle corti competenti sono stati
                rigettati; l’impianto sanzionatorio ha trovato piena conferma» [Cardia 2006a,
                7].
            
[image: FIG. 2.6. Sanzioni e provvedimenti cautelari adottati nei confronti di promotori finanziari.]
FIG. 2.6. Sanzioni e
                        provvedimenti cautelari adottati nei confronti di promotori finanziari. 
Fonte: Consob [2007, 217].
                    


[image: FIG. 2.7. Sanzioni pecuniarie proposte al ministero dell’economia e delle finanze o irrogate direttamente dalla Consob nei confronti di intermediari mobiliari.]
FIG. 2.7. Sanzioni
                        pecuniarie proposte al ministero dell’economia e delle finanze o irrogate
                        direttamente dalla Consob nei confronti di intermediari mobiliari. 
Nota: I dati relativi al 2006
                        si riferiscono alle sanzioni irrogate direttamente dalla Consob, mentre
                        quelli relativi agli anni precedenti si riferiscono alle sanzioni proposte
                        al ministero dell’economia e delle finanze. 
Fonte: Consob [2007, 215].
                    



                
            

                    TAB. 2.7. Tipologia degli esposti in
                    materia di servizi di investimento 
	 	
                                Negoziazione  
                                e
                                    raccolta ordini 
                            	 	
                                Gestione di patrimoni 
                            	 	
                                Collocamento e offerta fuori sede 
                            	
                                
                                    Totale
                                 
                            
	 	
                                Informativa preventiva su strumenti finanziari 
                            	
                                Oneri
                                    commissionali 
                            	
                                Operaz. non adeguate senza preventiva conferma del
                                    cliente 
                            	
                                Esecuzione ordini 
                            	
                                Altro 
                            	 	
                                Informativa preventiva su caratteristiche gestione 
                            	
                                Rispetto del contratto/regolamento di gestione 
                            	
                                Rendimenti insoddisfacenti 
                            	
                                Altro 
                            	 	
                                Assegnazione lotto prenotato o ordinato 
                            	
                                Rappresentazione caratteristiche prodotti/servizi 
                            	
                                Esecuzione disposizioni 
                            	
                                Ipotesi di attività abusiva 
                            	
                                Altro 
                            
	
                                2000

                            	
                                46

                            	
                                5

                            	
                                26

                            	
                                93

                            	
                                68

                            	 	
                                17

                            	
                                57

                            	
                                11

                            	
                                27

                            	 	
                                7

                            	
                                22

                            	
                                4

                            	
                                1

                            	
                                13

                            	
                                
                                    397
                                

                            
	
                                2001

                            	
                                38

                            	
                                1

                            	
                                65

                            	
                                109

                            	
                                29

                            	 	
                                27

                            	
                                152

                            	
                                19

                            	
                                238

                            	 	
                                1

                            	
                                47

                            	
                                38

                            	
                                25

                            	
                                28

                            	
                                
                                    817
                                

                            
	
                                2002

                            	
                                322

                            	
                                5

                            	
                                53

                            	
                                194

                            	
                                72

                            	 	
                                27

                            	
                                99

                            	
                                40

                            	
                                114

                            	 	
                                17

                            	
                                40

                            	
                                39

                            	
                                1

                            	
                                7

                            	
                                
                                    1.030
                                

                            
	
                                2003

                            	
                                2.195

                            	
                                3

                            	
                                66

                            	
                                434

                            	
                                111

                            	 	
                                44

                            	
                                110

                            	
                                30

                            	
                                22

                            	 	
                                2

                            	
                                145

                            	
                                9

                            	
                                2

                            	
                                4

                            	
                                
                                    3.177
                                

                            
	
                                2004

                            	
                                3.475

                            	
                                18

                            	
                                476

                            	
                                83

                            	
                                524

                            	 	
                                182

                            	
                                49

                            	
                                20

                            	
                                285

                            	 	
                                –

                            	
                                247

                            	
                                18

                            	
                                –

                            	
                                6

                            	
                                
                                    5.383
                                

                            
	
                                2005

                            	
                                1.332

                            	
                                5

                            	
                                59

                            	
                                187

                            	
                                335

                            	 	
                                23

                            	
                                66

                            	
                                15

                            	
                                40

                            	 	
                                1

                            	
                                44

                            	
                                6

                            	
                                –

                            	
                                7

                            	
                                
                                    2.120
                                

                            
	
                                2006

                            	
                                881

                            	
                                4

                            	
                                27

                            	
                                156

                            	
                                317

                            	 	
                                11

                            	
                                33

                            	
                                35

                            	
                                40

                            	 	
                                11

                            	
                                29

                            	
                                7

                            	
                                –

                            	
                                17

                            	
                                
                                    1.568
                                

                            
	Fonte: Consob [2007,
                            202]. 





                
            
 Al di là di tali eventi
                eclatanti, il fatto che in passato vi fossero assai meno esposti non significa che i
                comportamenti degli operatori fossero più corretti allora e meno corretti adesso.
                Piuttosto, si può ritenere che il predetto incremento sia da correlarsi ad una
                migliore «cultura dell’investimento» e anche alla percezione che valga la pena fare
                esposto. D’altro canto, se così tante persone lamentano irregolarità, ciò è segno
                che il sistema di vigilanza nel suo complesso era carente, così come è stato infatti
                evidenziato dall’esigenza, acutamente avvertita (anche se la risposta è stata poi
                lenta, incerta e insufficiente), di riformare il settore della tutela dei
                risparmiatori (cap. 7). 
 Dalla vigilanza
                sull’informativa societaria e sugli assetti proprietari a quella in materia di
                appello al pubblico risparmio e di finanza straordinaria, alle richieste di dati e
                notizie, alle segnalazioni all’autorità giudiziaria in relazione ai reati penali, al
                controllo sulle società che gestiscono i mercati regolamentati e sulla loro attività
                regolativa, alla vigilanza sull’informativa in sede assembleare, sull’informativa
                contabile, sulle società di revisione, all’attività di enforcement
                relativa agli strumenti finanziari e ai servizi di investimento offerti
                via Internet, nonché all’accesso tramite tale mezzo a mercati di strumenti
                finanziari (consistente nell’adozione di provvedimenti cautelari e interdittivi e
                segnalazioni), numerosi sono gli aspetti dell’attività della Consob (debitamente
                illustrati nelle razioni annuali) che meriterebbero di essere riportati e
                commentati, cosa che non è possibile per ragioni di spazio. 
 Un incremento eclatante si ha
                nell’importo complessivo delle sanzioni amministrative pecuniarie, passato da una
                media di 2 milioni di euro annui nel quinquennio 2001-05 a 21 milioni nel 2006
                [Cardia 2007, 13]. Più che ad un aumento del numero di casi, tale sbalzo è dovuto
                soprattutto ad un diverso importo delle sanzioni. Nell’ambito della sola vicenda
                della Banca Antonveneta sono state applicate sanzioni per circa 6 milioni di euro.
                Nel 2007 è stata irrogata, tra le altre, una singola sanzione di 10,2 milioni di
                euro, la più alta finora inflitta ad una sola persona fisica (in questo caso
                l’immobiliarista Stefano Ricucci, che ha fatto ricorso). 
[image: FIG. 2.8. Sanzioni amministrative in materia di appello al pubblico risparmio e informativa societaria.]
FIG. 2.8. Sanzioni
                        amministrative in materia di appello al pubblico risparmio e informativa
                        societaria. 
Nota: I dati relativi al 2006
                        si riferiscono alle sanzioni irrogate direttamente dalla Consob, mentre
                        quelli relativi agli anni precedenti si riferiscono alle sanzioni proposte
                        al ministero dell’economia e delle finanze. 
Fonte: Consob [2007,
                        218].


 Un altro picco recente
                dell’attività della Consob, attestato ad esempio dalle numerose richieste di
                informazione rivolte a esponenti aziendali, sindaci e società di revisione (427 nel
                2005), si è avuto in concomitanza dei tentativi di scalata
                a due gruppi bancari italiani (Banca Antonveneta da parte di Banca popolare di Lodi
                e Banca nazionale del lavoro da parte di Unipol)[19]. 
 Nel 2006 la vigilanza ha
                riguardato, tra gli altri casi, l’integrazione tra Banca Intesa e San Paolo Imi, la
                fusione tra Banche popolari unite e Banca lombarda e piemontese, Autostrade, Eni,
                Enel, Telecom, Pirelli, alcune società calcistiche [Consob 2007, 68 ss.]. Nel 2007
                si sono avute le prime applicazioni per potere sanzionatorio conferito alla Consob
                dalla disciplina sugli abusi di mercato per notizie manipolate diffuse al pubblico,
                con sanzioni ragguardevoli a carico di Ifil ed Exor, società riconducibili a Fiat
                    [ibidem, 64 ss.], le cui operazioni a suo tempo furono
                peraltro ritenute non assoggettabili ad obbligo di offerta pubblica. Dal 2006 si
                sono dispiegate nuove e più incisive forme di collaborazione tra Consob e autorità
                giudiziaria, anche ai fini dell’accertamento da parte della prima di illeciti
                amministrativi. A tale riguardo, quest’ultima può trasmettere le risultanze delle
                proprie indagini all’Ai, consentendole così di intervenire anche a distanza di tempo
                dalla commissione dell’illecito amministrativo. Sempre nel
                2006, la Consob si è costituita parte civile nei processi penali in 14 casi. Nel
                2007 si sono avute anche le prime segnalazioni all’Ai di operazioni sospette. 
 Vi è un non indifferente
                contenzioso riguardante l’attività della Consob, che la vede vittoriosa nella
                maggior parte dei casi. I provvedimenti adottati o proposti nell’esercizio di
                funzioni di vigilanza o sanzionatorie hanno sempre superato il vaglio giudiziario
                (salvo in un caso in cui l’importo delle sanzioni pecuniarie è stato ridotto). Nel
                2001 vi è stato un caso in cui la prima sezione civile della Corte di cassazione ha
                condannato la Consob a risarcire del danno derivante dal mancato esercizio di un
                controllo di tipo sostanziale. Da allora sono state intentate un numero crescente di
                cause volte a dimostrare negligenze nella vigilanza. Le pretese risarcitorie
                avanzate non hanno trovato mai accoglimento[20].
            

7. Conclusioni 



 Al principio la Consob non era
                una Ai. Ci sono voluti 11 anni perché questa cominciasse a diventarlo e 18 anni (più
                o meno in concomitanza con l’avvio di Ai di più recente istituzione) perché la sua
                azione iniziasse ad essere incisiva. L’atteggiamento iniziale del ceto politico era
                un misto di disinteresse e volontà di trattenere poteri nella sfera dell’esecutivo.
                Anno dopo anno, la Consob è riuscita a far presenti le proprie esigenze e a vederle
                spesso accolte dalla legislazione. In questa vicenda il diritto comunitario ha
                giocato un ruolo determinante. Una «comunità» costituita da alcuni parlamentari e da
                tecnici ha favorito e accompagnato questo processo di consolidamento, partecipandovi
                da protagonista, e fornendo idee, sollecitazioni e autorevolezza anche ad altre Ai[21]. La Consob si è anche dotata di una think tank, la
                divisione studi economici (poi accorpata nella divisione mercati e consulenza
                economica), che ha prodotto significative proposte, non solo relative alla stessa
                Consob, ma anche di più ampio respiro [Di Noia e Piatti 1998; Macchiati e Magnoni
                2000]. 
 Per molto tempo l’azione della
                Consob è stata inefficace. Ciò è dipeso tuttavia dal fatto che i poteri necessari in
                origine le difettavano e in più di tre decenni le sono stati via via conferiti nel
                modo che si è visto. Una potestà sanzionatoria autonoma e una effettiva capacità
                deterrente sono state previste a ben 31 anni dall’istituzione. In parallelo, i
                mercati finanziari diventavano più ampi e articolati, si riduceva drasticamente la
                convenienza dei titoli di stato, diventavano assai più dirompenti gli effetti delle
                crisi. Rispetto agli inizi stentati, la rilevanza e la visibilità (anche mediatica)
                della Consob sono assai cresciute anche per queste ragioni. L’aver ceduto le
                competenze di regolazione e gestione della borsa non è stato generalmente percepito
                come una deminutio. Nel 2007 la Borsa
                Italiana si è fusa con quella britannica, il London Stock Exchange Group, e la
                Consob ha a propria volta raggiunto un’intesa al riguardo con la Financial Services
                Authority (Fsa). 
 Anche durante la quarta fase,
                nella quale altre Ai venivano attaccate, nessuno ha prospettato un ridimensionamento
                di Consob e ancor meno una sua riconduzione ad un maggior controllo ministeriale
                (come si era tentato di fare, senza successo, nel 1985). La maggior parte dei
                commenti e svariate proposte hanno piuttosto suggerito un suo rafforzamento, tramite
                annessione di Covip e Isvap, attribuzione di competenze della Banca d’Italia, o
                trasformazione in una sorta di Fsa italiana (cap. 7, parr. 2 e 3). 
 Rispetto agli anni ottanta,
                periodo in cui in qualche caso vennero nominate anche come presidenti figure non
                particolarmente autorevoli, le scelte sono in genere cadute su personalità di alta
                competenza e reputazione, anche nei casi in cui era evidente una vicinanza politica.
                È stata evidentemente avvertita l’esigenza di individuare personalità credibili e
                spendibili anche in sede europea e internazionale. Semmai, vi sono stati lunghi
                periodi in cui la commissione ha operato a ranghi ridotti, poiché si tardava a
                integrare i commissari mancanti. La Consob è poi dotata di personale selezionato
                negli anni, altamente specializzato e reattivo. Pur in presenza di vuoti di organico
                e di un turn over che resta in effetti elevato, secondo
                tradizione non ci si è orientati a farvi fronte con reclutamenti rapidi, e ciò
                sembra il frutto di una scelta strategica consapevole. L’età media è intorno ai 40
                anni, il che marca uno stacco rispetto alla prima fase. 
 Con non celato compiacimento,
                il presidente Cardia ha dichiarato («Corriere Economia», 27 febbraio 2006): 
 Abbiamo lavorato molto. Consob
                opera nec spe nec metu, senza soggezioni di sorta […]
                L’esperienza e la legge, in particolare […] quella sul market
                    abuse, hanno contribuito a sviluppare un rapporto di collaborazione
                con i magistrati con lo scambio di informazioni a doppio senso che, nel rispetto
                della separatezza delle funzioni, si configura come paritario […] Il crac Parmalat è
                stato scoperto qui […] Consob […] ha agito autonomamente senza soggezione e
                affinando il sistema delle indagini […] abbiamo fatto 386 atti o interventi su
                Antonveneta, 257 su Bnl, 174 su Rcs, 41 su Fiat e 368 su Parmalat. Da Cirio in
                poi abbiamo erogato 411 sanzioni nei confronti di 10 banche
                […] La Consob è diventata una palestra di addestramento. Negli scorsi anni c’è stato
                un esodo verso il mercato. Oggi non va via più quasi nessuno, nonostante il mercato
                offra retribuzioni anche quattro volte superiori. E alcuni chiedono perfino di
                tornare. 
 Dopo una lunga marcia, la
                Consob ha perciò ottenuto un posto di indiscussa preminenza sia rispetto ad altre
                Ai, sia più in generale nei suoi rapporti con le altre istituzioni politiche italiane[22]. 



[1]  Progetto Ascarelli del 1956; commissione
                        Santoro Passarelli del 1962; commissione De Gregorio del 1964; comitato
                        interministeriale ristretto del 1967; disegno di legge Lombardi del 1972; il
                        cd. progetto Marchetti e cd. progetto La Malfa del 1973. Una esposizione
                        meno contratta di tali vicende nel primo ventennio di attività della Consob
                        è in Cavazzuti [2000] e La Spina [1996]. 

[2]  Come accadde nel 1996, quando si
                        esaminava la proposta di nomina di Salvatore Bragantini (cfr. oltre, tab.
                        2.1). 

[3]  Con decreto del presidente della
                        Repubblica, su proposta del presidente del Consiglio dei ministri, sentito
                        il ministro competente, e avendone data motivata comunicazione al
                        parlamento. 

[4]  Questa è stata preceduta da un intenso e
                        talora acceso confronto con i sindacati e dall’esodo di alcuni alti
                        funzionari. 

[5]  Osservava Spaventa [1999, 40] che dal
                        1991 a metà 1999 in tutto «la Consob ha trasmesso all’autorità giudiziaria
                        58 relazioni motivate (di cui 21 nel 1998) per abuso di informazione
                        privilegiata e per manipolazione: ad oggi, di queste, 37 sono nella fase
                        istruttoria, 11 sono state archiviate (alcune per decorrenza del termine di
                        prescrizione), 2 hanno dato luogo a sentenze di condanna e 2 a sentenze di
                        patteggiamento, con sanzioni pecuniarie affatto modeste». Nel corso del
                        2006, invece, su complessive 33 decisioni della magistratura penale rese in
                        procedimenti per insider trading o aggiotaggio
                        relativamente ai quali la Consob aveva inviato proprie relazioni, si sono
                        avuti 16 rinvii a giudizio, 7 patteggiamenti, 6 condanne, 2 sentenze di
                        assoluzione e 2 di non luogo a procedere [Consob 2007, 198]. 

[6]  «Il sistematico, pur se legittimo,
                        ricorso al contenzioso da parte dei soggetti sanzionati – che appare
                        comunque eccedere i limiti di una fisiologica dialettica tra le parti –
                        contribuisce ad aumentare costi e tempi dei procedimenti. Il tasso di
                        impugnazione dei decreti sanzionatori nei confronti degli intermediari e dei
                        loro organi sociali ha sfiorato in recenti vicende di crisi il cento per
                        cento» [Cardia 2005, 4]. Inoltre, mentre il giudice competente in tema di
                        atti di vigilanza è certamente quello amministrativo, per le sanzioni
                        amministrative (che vengono speciosamente distinte dall’attività di
                        vigilanza) la situazione è incerta. Si stava consolidando nella dottrina e
                        tra i giudici di merito l’idea secondo cui anche su queste fosse competente
                        il giudice amministrativo [Paviotti 2002]. La Corte di cassazione, tuttavia,
                        con sentenza n. 9731/2004 ha sancito una soluzione opposta. Infatti, è
                        accaduto che le impugnazioni venissero «spesso proposte contemporaneamente
                        dinanzi alle corti d’appello (o i tribunali, nei casi previsti) e presso il
                        tribunale amministrativo del Lazio, per tutelarsi contro eventuali pronunce
                        di difetto di giurisdizione» [Vitale 2004]. 

[7]  Nella prima applicazione della normativa
                        sul market abuse la Consob ha deliberato di raddoppiare
                        i tempi massimi per la conclusione delle procedure sanzionatorie (da 180 a
                        360 giorni) e di attribuire ai responsabili delle divisioni competenti
                        l’utilizzo di tali nuovi strumenti istruttori, in alcuni casi previa
                        autorizzazione non della commissione nella sua collegialità, bensì del solo
                        presidente (Consob, più tempo per le indagini, in «Il
                        Sole-24 Ore», 20 agosto 2005; Rordorf [2005, 820]). La Cassazione si è poi
                        pronunciata escludendo che la valutazione collegiale e le complessità
                        procedurali interne possano giustificare tempi lunghi nelle contestazioni e
                        nell’attività sanzionatoria (Sanzioni della Consob senza
                            inerzie, in «Il Sole-24 Ore», 13 marzo 2007). Vi sono stati
                        casi di provvedimenti adottati tre anni e mezzo dopo la commissione delle
                        condotte cui si riferiscono (Sanzione Consob a
                            partner Deloitte, in «Il Sole-24 Ore»,
                        12 dicembre 2006). 

[8]  Tra queste le direttive 2004/39 e
                        2006/37, cd. Mifid (Market in Financial Instruments
                            Directive), in tema di intermediari e mercati di prodotti
                        finanziari (poi recepite con il d.lgs. 164/2007); la direttiva 2004/25 in
                        tema di Opa (interpretata dalla maggior parte dei paesi Ue nel senso di
                        proteggere le proprie società quotate da assalti ostili, mentre la normativa
                        italiana ha mantenuto la precedente impostazione non protezionista,
                        «correggendola» con il principio di reciprocità: le regole in tema di
                        passività e neutralizzazione non si applicano quando la società che tenta la
                        scalata è di un paese che non le prevede a propria volta; alla Consob sono
                        stati attribuiti poteri discrezionali di modifica del prezzo di una Opa e di
                        esenzione dall’obbligo di offerta totalitaria), poi recepita con d.lgs.
                        229/2007; la direttiva 2004/109 cd. Transparency sugli
                        obblighi informativi degli emittenti, poi recepita con d.lgs. 195/2007; le
                        direttive più recenti, come la 2006/43 in materia di revisione legale dei
                        conti annuali e dei conti consolidati o la 2006/68 in materia di
                        costituzione di società per azioni e loro capitale sociale; la normativa in
                        via di emanazione sulle gestioni collettive. 

[9]  È anche possibile il distacco di soggetti
                        che siano dipendenti di altre amministrazioni o enti pubblici, in relazione
                        a specifiche esigenze individuate dalla commissione. La Consob poi mette a
                        disposizione di giovani laureati borse di studio di durata annuale
                        rinnovabili una sola volta, per conoscere direttamente le attività della
                        Consob e orientare le loro capacità professionali. I borsisti non hanno
                        alcun diritto di instaurare un rapporto di lavoro con la Consob, né si
                        precostituiscono un titolo particolare ai fini dei concorsi o delle
                        selezioni. Infine, i laureati o laureandi possono chiedere (direttamente o
                        attraverso università, istituti di formazione postuniversitaria e centri di
                        ricerca) di svolgere presso l’autorità uno stage
                        gratuito (che anch’esso non costituisce rapporto di lavoro), di norma per
                        non più di sei mesi. 

[10]  In un’intervista del 2003 (http://assicurazionicredito.monster.it/5007_it_p1.asp) Pietro
                        Farina, direttore responsabile della divisione risorse, dichiarava «In
                        Consob lo sviluppo professionale, sotto l’aspetto della crescita delle
                        competenze, è oggetto di particolare attenzione e i risultati mi sembrano
                        molto buoni. Consob è una grande scuola di formazione. Qui si possono
                        assumere ruoli e svolgere funzioni che non si trovano altrove (penso ad
                        esempio agli analisti dei prospetti informativi, agli ispettori
                            dell’insider o agli ispettori della sollecitazione
                        svolta attraverso la rete telematica). Oltre a ciò Consob garantisce una
                        preparazione tecnica e professionale tra le più alte, testimoniata
                        dall’esodo, anche di giovani, verso altri impieghi: un neolaureato dopo 4 o
                        5 anni di permanenza in Consob può anche essere chiamato a ricoprire
                        incarichi dirigenziali o di funzionario […]. Praticamente abbiamo concorsi
                        tutto l’anno. […] Il numero di concorsi è alto perché si tratta spesso di
                        concorsi “mirati”, cioè finalizzati a profili professionali specifici e a
                        volte per pochi posti. Dato che il nostro obiettivo è privilegiare e
                        favorire lo sviluppo professionale interno, ricorriamo al reclutamento
                        esterno solo quando non sia possibile utilizzare le risorse interne».
                    

[11]  È stata rafforzata la sede di Milano,
                        concentrandosi sulle attività di front office a scapito
                        di quelle di back office (come la gestione del
                        personale, gestione finanziaria e acquisizione di beni e servizi). Nel 2004
                        «i funzionari dedicati all’istruttoria di pratiche concernenti l’attività
                        propriamente istituzionale sono pari ad oltre l’88% del totale». Più in
                        generale, è stato «necessario indirizzare in modo selettivo l’attività di
                        vigilanza. […] In primo luogo, si è provveduto, ormai da alcuni anni, ad
                        impostare l’azione dell’istituto nel suo complesso sulla base di piani
                        strategici, favorendo in tal modo un approccio ed una cultura dell’azione
                        amministrativa orientata alla programmazione di obiettivi. Solo attraverso
                        tecniche di programmazione delle attività è possibile una allocazione
                        ottimale delle risorse, in coerenza con predefiniti obiettivi di vigilanza.
                        […] Ma anche il concreto esercizio dell’attività di vigilanza è orientato
                        attraverso la costruzione di modelli di individuazione e graduazione dei
                        rischi di insuccesso del mercato finanziario, per i quali l’ordinamento
                        prevede l’intervento della Consob, […] rischi che minacciano la correttezza
                        dei comportamenti dei soggetti vigilati, l’ordinato svolgimento delle
                        contrattazioni, la trasparenza e l’integrità del mercato. La conoscenza del
                        mercato, dei suoi punti di forza e di debolezza, è infatti indispensabile
                        per indirizzare in modo selettivo l’attività di sorveglianza e
                        regolamentazione» [Tezzon 2004]. 

[12]  Nel 2004 il direttore generale Tezzon
                        affermava che «con i programmi di reclutamento realizzati, e partendo dal
                            1o gennaio 1998, se la Consob non fosse stata
                        interessata da un così rilevante turnover di personale,
                        il suo organico sarebbe oggi formato da 524 dipendenti» [Tezzon 2004],
                        mentre nello stesso anno il personale ammontava a 402 unità. Il rischio di
                        perdere i funzionari migliori «diventa particolarmente rilevante se la
                        struttura salariale prevede uno scarso numero di livelli retributivi legati
                        esclusivamente ad avanzamenti di qualifica e pertanto i dipendenti – anche
                        molto dotati – dispongono di ridotte possibilità di crescita nella scala
                        gerarchica. […] Il contratto della Banca d’Italia è […] pensato per una
                        istituzione che dispone di oltre 10.000 unità di personale distribuite su
                        tutto il territorio nazionale e con grande varietà di funzioni. L’elevato
                        numero di addetti (in connessione con la circostanza che l’istituzione della
                        Banca d’Italia risale ad oltre 100 anni fa) assicura poi un adeguato
                            turnover generazionale (tra pensionamenti e nuove
                        assunzioni). Le autorità Indipendenti, per contro, a causa della loro
                        giovane età, sono caratterizzate da personale di età media relativamente
                        bassa (anche ai gradini più alti della piramide organizzativa) e ancora
                        molto lontano dall’età pensionabile. Anche per tale motivo, necessiterebbero
                        di un sistema di incentivi (livelli salariali, premi di produttività ecc.)
                        più flessibile di quello presente in Banca d’Italia» [Spaventa 2000b, 8-9].
                    

[13]  Tale deliberazione (del 4 maggio 1982) fu
                        tuttavia adottata a seguito di parere favorevole della Banca d’Italia, che
                        si era peraltro già rifiutata di fornire alla Consob copia del verbale
                        dell’ispezione effettuata sul Banco Ambrosiano. La sospensione e poi la
                        revoca della quotazione delle azioni del Banco furono disposte dalla Consob
                        rispettivamente il 17 giugno e il 9 agosto 1982. La vicenda fu anche oggetto
                        di un contrasto tra il presidente Rossi e l’allora governatore della Banca
                        d’Italia Ciampi. Al riguardo cfr. Minervini [1987]; Belli e Maccarrone
                        [1985]. 

[14]  Infatti i commentatori cominciavano a
                        enfatizzare e sostenere l’attività dell’Ai, giustificando eventuali
                        manchevolezze in ragione di carenze di organico e legislative. Cfr. ad
                        esempio Macaluso [1995]. Sul funzionamento della Consob fino ai primi anni
                        novanta cfr. Belcredi [1993]; Nardozzi e Vaciago [1994]; Cassese [1994a].
                    

[15]  I regolamenti in parola avrebbero dovuto
                        essere approvati entro il termine del 31 marzo, ma in effetti sono stati
                        varati un mese dopo tale scadenza. Ciò perché la Consob ha proceduto ad
                        un’intensa consultazione degli operatori e dei loro organismi
                        rappresentativi, che l’ha indotta a rivedere profondamente qualcuna delle
                        soluzioni regolative prescelte in prima battuta. Ad esempio, la scelta
                        originaria di fissare l’incompatibilità tra il ruolo di amministratore e
                        quello di sindaco (Stretta Consob sui vertici delle
                            società, in «Corriere della Sera» 5 maggio 2007;
                            Scure Consob sui super-sindaci, in «Il Sole-24
                        Ore», 22 febbraio 2007) è stata abbandonata appunto dopo la levata di scudi
                        degli operatori. È stato così prodotto un nuovo testo, «nel quale, al fianco
                        di una complicatissima e iper tecnica modifica dei coefficienti legati alle
                        varie cariche per stabilire il monte del cumulo, risalta l’eliminazione
                        dell’incompatibilità tra gestione e sorveglianza, col risultato che […]
                        quasi nessuno dovrà rinunciare a niente. […] La Consob […] ha rimesso alla
                        nuova valutazione del “mercato” un regolamento che recepisce molte delle
                        perplessità da esso già espresse. E non sempre è un bene» (La
                            Consob modifica la bozza di regolamento. E scompaiono i limiti ai cumuli
                            di incarichi, in «Il Riformista», 13 aprile 2007). 

[16]  Alcuni spunti critici sulle scelte
                        regolamentari compiute sono in Mifid, la Consob estende la
                            trasparenza
                        ai bond, in «Il Sole-24 Ore», 21 luglio 2007;
                            Mifid, troppi (e
                            inutili) controlli, in «Plus Il Sole-24
                        Ore», 20 ottobre 2007; La Mifid elusa dagli eurobond,
                        in «Plus Il Sole-24 Ore», 3 novembre 2007. 

[17]  «In questo campo mi pare possa dirsi che
                        la Consob svolge una sorta di attività giurisdizionale (nel senso
                        etimologico del dicere ius) forse praeter
                            legem, perché non trova nella legge
                        alcun preciso appiglio, ma di cui è difficilmente contestabile l’utilità,
                        per il contributo che ne viene alla regolarità e alla certezza del mercato».
                        Si tratta di indicazioni non cogenti. «Non è quindi per niente ovvio che
                        colui che chiede alla Consob di pronunciarsi preventivamente su una
                        questione incerta, e nel farlo solleciti una risposta di un certo segno,
                        possa poi invocare rimedi giurisdizionali contro la risposta di segno
                        diverso che la Consob abbia fornito» [Rordorf 2000, 148-149]. 

[18]  L’esigenza di potenziare l’attività
                        ispettiva è sottolineata in Consob ai raggi X. Efficienza sì,
                            ispezioni poche, in «Corriere Economia», 21 maggio 2007.
                    

[19]  Anche a soggetti non vigilati è stato
                        richiesto di diffondere al pubblico commenti e/o precisazioni su
                        indiscrezioni di stampa. In particolare, nel caso Antonveneta la Consob
                        accertava l’esistenza di più patti parasociali non manifesti (si sono così
                        avuti titoli di giornale del genere: Banche, la Consob blocca
                            Fiorani, in «la Repubblica», 12 maggio 2005). Dall’attività
                        avviata dalla Consob scaturivano infine la sospensione delle Opa avviate, il
                        sequestro delle azioni Antonveneta in possesso dei partecipanti al patto, e
                        una serie di conseguenze giudiziarie a loro carico. Anche nel caso della Bnl
                        emergeva un patto non dichiarato tra Unipol (che era stata autorizzata a
                        lanciare una Opa appunto sulla Bnl) e Deutsche Bank. Vi è peraltro chi
                        ritiene che la Consob sia stata ancora «timida» nello sfruttare appieno le
                        norme sugli abusi di mercato e nell’esercitare i poteri che le sono stati
                        attribuiti. «Atteggiamento strano per chi sino ad oggi si è lamentato
                        dell’inadeguatezza dei mezzi investigativi che poteva utilizzare, ma in
                        linea con l’approccio avuto in tutti i più recenti casi, da Parmalat a Fiat,
                        dalla Cirio a Giacomelli, da Rcs alle società di calcio quotate: non
                        prevenzione dei problemi, ma mera lettura dei giornali per individuare quali
                        potrebbero essere le linee investigative seguite dalla magistratura e azione
                        limitata al far vedere che, comunque “si è arrivati”. Poco, anche se sempre
                        meglio di quanto recentemente fatto dalla Banca d’Italia». Così Kirk [2006],
                        ad avviso del quale l’abuso di mercato va definito in senso estensivo,
                        includendovi anche l’informazione incompleta. La Consob sarebbe stata anche
                        «prudente», «bonaria» e «sin troppo cauta» nel perseguire le condotte
                        configurabili come ostacolo alle sue funzioni di vigilanza (che, come si è
                        detto, dal 2005 è reato penale). 

[20]  Consob [2007, 84-85, 240 ss.];
                            Fare causa alla Consob? È inutile, in «Plus Il
                        Sole-24 Ore», 15 luglio 2006. 

[21]  Rossi, che ha promosso l’istituzione
                        dell’Agcm, e Spaventa, ex presidenti, sono stati presenze di rilievo nel
                        dibattito sulle Ai, come tanti ex commissari, tra cui Onado, Rordorf o
                        Bragantini. Cavazzuti da parlamentare ha lavorato anche alla creazione
                        dell’Aeeg. Padoa-Schioppa, venendo dalla massima istituzione indipendente
                        italiana è poi andato nella massima istituzione indipendente europea, ed è
                        infine diventato ministro dell’economia e delle finanze nel governo Prodi
                        II. Cardia ha tra l’altro presieduto la commissione di studio voluta da
                        Frattini. 

[22]  Si vedano le valutazioni positive
                        espresse in Cardia? Proprio un buon commissario, in «Il
                        Mondo», 19 agosto 2005; Consob, perché il mercato crede alla
                            rivoluzione felpata di Cardia, in «Repubblica Affari &
                        Finanza», 12 settembre 2005; l’inchiesta La Consob sotto la
                            lente, in «Corriere Economia», 21 maggio 2007. In
                        quest’ultima alcuni degli operatori intervistati hanno evidenziato la
                        necessità di passare da un approccio burocratico-notarile ad un controllo
                        effettivo anche degli attori che stanno intorno alle aziende, come le
                        società di revisione e le banche, e di effettuare più interventi di
                        sorveglianza «straordinari», mirati sulle vicende più rilevanti, come ad
                        esempio il passaggio di proprietà di Telecom (su cui anche La
                            Consob e il nome di Garibaldi, in «Il Foglio», 12 aprile
                        2007). Cfr. anche Zingales [2007]. L’ex presidente Spaventa [2006a] ha di
                        recente sostenuto che per rendere più efficace l’azione della Consob occorre
                        anche eliminare alcune previsioni della legge istitutiva del 1974, tra cui
                        quelle che dispongono una «rigida collegialità» decisoria della commissione
                        e quelle relative all’ambito troppo esteso delle materie sulle quali si
                        richiede una decisione collegiale. In altri paesi, invece, si ha «una
                        sostanziale monocraticità nell’espletamento dell’attività di vigilanza; una
                        distinzione fra questa attività e quella di organizzazione e
                        amministrazione; una rigida separazione fra la funzione di vigilanza e
                        quella di irrogazione delle sanzioni […] un controllo esterno sul bilancio e
                        sull’efficienza di gestione» [ibidem]. Occorrerebbe
                        poi, a suo avviso, modificare le norme che agganciano l’ordinamento delle
                        carriere a quello della Banca d’Italia e far sì che l’impiego delle risorse
                        possa essere vagliato anche da soggetti che rappresentino le categorie che
                        oggi contribuiscono alle entrate per la loro quasi totalità, evitando che
                        questi possano esprimersi sulla vigilanza. Ciò richiederebbe un intervento
                        legislativo «dedicato» alla sola Consob.



Capitolo terzo 

L’Autorità antitrust



1. Premessa 



 Istituita con la l. 287/1990
                «Norme per la tutela della concorrenza e del mercato», l’Autorità garante della
                concorrenza e del mercato (d’ora in avanti Agcm o Antitrust) è considerata il
                modello più «puro» di autorità indipendente nel sistema italiano [De Benedetto 2000,
                71; Clarich 2005, 85][1], che avvia una fase di svolta nella diffusione nel nostro paese di
                questo tipo di istituzioni, a cavallo fra i vincoli posti dalla regolazione
                comunitaria e l’opportunità fornita dai governi tecnici (un’analisi dettagliata del
                processo costitutivo dell’Agcm è nel cap. 1, par. 4). La legge, che riprende la
                regolazione comunitaria in materia antitrust adottata prima che dall’Italia da altri
                stati membri, offre infatti all’Agcm solidi strumenti operativi, che garantiscono un
                elevato grado di indipendenza, innanzitutto dal potere politico governativo ma anche
                dal potere economico. Rispetto al governo, l’indipendenza si traduce nella
                prevalente insussistenza di poteri di direzione dell’esecutivo sull’attività
                    dell’authority e nella mancanza di passaggi governativi
                nella nomina dei vertici, che in questo caso è affidata ai presidenti di camera e
                senato. Quanto agli interessi toccati, questi sono soggetti a significativi poteri
                di vigilanza e controllo, oltre che sanzionatori. Inoltre, come per le altre Ai,
                l’indipendenza è un requisito strutturale, che implica l’autonomia nella gestione
                delle risorse organizzative e finanziarie, nonché nella selezione del personale. Un
                altro importante fattore, come vedremo, è il networking
                sovranazionale.
            

2. La struttura di governo: nomine dei componenti e regole
            d’incarico 



 L’autorità è un organo collegiale
                formato dal presidente e da quattro componenti, che prende le decisioni a
                maggioranza dei votanti. Il criterio di nomina del collegio non è l’unico parametro
                di indipendenza, ma di certo uno dei più visibili. Nel caso dell’Agcm, la decisione
                di affidare il potere discrezionale ai presidenti delle camere sembrava rafforzasse
                il principio dell’indipendenza dall’esecutivo. Al momento dell’istituzione
                dell’Antitrust, quando ancora in Italia era in vigore il sistema elettorale
                proporzionale, i presidenti delle camere erano infatti portatori, per convenzione,
                di un ruolo forte di garanzia istituzionale, essendo esponenti uno della maggioranza
                e uno dell’opposizione. Invece, nella logica di un sistema più fortemente connotato
                in senso maggioritario come l’attuale, questa funzione non è del tutto assicurata[2], come peraltro hanno dimostrato le polemiche suscitate dalle nomine del
                collegio Agcm oggi in carica, rinnovato nel 2005 e poi ancora nel 2007, e rispetto
                alle quali è stato fatto notare che non è dato «prevedere alcuna procedura di appello»[3].
            
 Neppure i requisiti personali
                richiesti per legge ai designati (fig. 3.1) fungono a priori da garanzia, essendo
                peraltro espressi in termini assai generici e sino ad oggi mai esplicitamente
                richiamati negli atti di nomina o accompagnati da giustificazioni motivate. È quindi
                evidente che l’indipendenza sia un tratto da ricostruire ex
                    post, sulla base di criteri che non si esauriscono nell’analisi
                normativa. In ogni caso, sotto il profilo formale, sembrano più efficaci contro i
                rischi di «cattura» le regole che disciplinano l’esercizio del mandato, su cui non a
                caso continuano ad insistere i diversi tentativi di riforma, non da ultimo quello
                del governo Prodi nella XV legislatura (cfr. cap. 7). Ci riferiamo alle limitazioni
                poste alla durata degli incarichi e soprattutto al regime delle incompatibilità:
                attualmente, i componenti dell’Agcm sono nominati con un incarico di sette anni non rinnovabile[4] e durante il mandato non possono esercitare alcuna attività
                professionale o di consulenza, né essere dipendenti di enti pubblici o privati, e in
                generale svolgere attività che implichino il coinvolgimento degli interessi che
                l’autorità si trova a garantire. A loro volta, però, una volta nominati, i
                componenti dell’autorità sono garantiti nell’esercizio dei propri poteri dal divieto
                di revoca discrezionale dall’incarico[5]. Tale possibilità presupporrebbe un rapporto di subordinazione o
                di fiducia politica che non può, come è evidente, essere
                ammesso. 
[image: FIG. 3.1. Procedure di nomina e status dei membri Agcm (l. 287/1990, art. 10).]
FIG. 3.1. Procedure di
                        nomina e status dei membri Agcm (l. 287/1990, art. 10).


 Tentano inoltre di incidere su
                eventuali casi di scorretto comportamento (sui quali interviene comunque in ultima
                istanza il controllo giurisdizionale) i codici etici, che statuiscono standard di
                condotta per lo svolgimento degli incarichi e i rapporti con il pubblico, affinché
                siano evitate situazioni di conflitto d’interesse o lesive dell’imparzialità. Il
                primo codice di autoregolamentazione è stato proprio introdotto dall’Antitrust
                nell’agosto 1995, poi adottato come soluzione dalle altre Ai. Le disposizioni del
                codice etico si riferiscono, oltre che al personale, al presidente, ai componenti
                del collegio e al segretario generale (cfr. oltre), nell’esercizio dell’attività
                istituzionale (compresi i rapporti con gli organi di stampa e gli altri mezzi di
                comunicazione) ma anche in alcuni aspetti della vita sociale ritenuti tali da poter
                compromettere l’indipendenza di giudizio (sono ad esempio
                fornite indicazioni su quali comportamenti adottare in caso di ricevimento di doni).
                L’applicazione del codice è sottoposta alla vigilanza di un magistrato nominato
                dall’autorità, cui è affidata la risoluzione dei casi concreti[6]. 
 Quanto al collegio, la legge non
                prevede un profilo funzionale specifico per il presidente diverso da quello degli
                altri membri, che viene invece definito dal regolamento interno di organizzazione[7]. L’Ai è infatti titolare di potere sul proprio sistema di governo e ha
                assegnato al presidente rilevanti funzioni di indirizzo e coordinamento dell’organo
                collegiale (è perciò significativo approfondire il ruolo specifico di ciascuna
                presidenza, cfr. oltre). Dunque, il presidente è responsabile della convocazione
                delle riunioni, di cui fissa l’ordine del giorno e dirige i lavori; inoltre, ai fini
                della trattazione delle istruttorie, per ogni caso o segnalazione, designa fra i
                componenti un relatore; vigila infine sull’attuazione delle delibere[8]. Quando il collegio adotta una decisione, in caso di parità dei voti
                favorevoli e contrari espressi dai componenti, il voto del presidente (o di chi ne
                fa le veci)[9] prevale su quello degli altri. 
 Compete in più al presidente la
                rappresentanza esterna dell’autorità, al livello nazionale e sovranazionale. La
                legge istitutiva stabilisce infatti, per un verso, che è prerogativa della Ai
                corrispondere con le pubbliche amministrazioni e gli enti pubblici italiani al fine
                di ottenere informazioni e collaborazione per l’adempimento delle proprie funzioni;
                per altro verso, in quanto autorità nazionale competente
                per la tutela della concorrenza e del mercato, l’Agcm rappresenta lo stato italiano
                in ambito comunitario. «È questa una circostanza di enorme rilievo – faceva notare
                Francesco Saja, primo presidente Antitrust – essendo l’ordinamento fortemente restio
                a limitare le attribuzioni di natura internazionale spettanti istituzionalmente al
                governo» [Agcm 2000, 18]. Ancora, rispetto alle istituzioni nazionali, ogni anno il
                presidente è tenuto a illustrare in una presentazione pubblica la relazione
                sull’attività svolta nell’anno precedente (da inviarsi entro il 30 aprile al
                presidente del Consiglio dei ministri, che la trasmette al parlamento). Sebbene si
                tratti di un appuntamento che, largamente sperimentato, assume talvolta connotazioni
                di ritualità[10], è indubbio che esso abbia contribuito ad accrescere negli anni
                l’attenzione pubblica sui temi della concorrenza e il ruolo dell’Antitrust.
                Certamente, però, non deve essere pensato come l’unico strumento attraverso il quale
                l’autorità comunica all’esterno le proprie attività e rende pubbliche le proprie
                decisioni. 

                    TAB. 3.1. I collegi Agcm 
	
                                Presidenti e profilo  
                                professionale precedente 
                            	
                                Commissari 
                            	
                                Durata incarico 
                            
	
                                Francesco Saja, presidente Corte
                                    costituzionale (deceduto nel 1994).

                            	 	
                                1990-94

                            
	 	
                                Luciano
                                    Cafagna

                            	
                                1990-97

                            
	 	
                                Fabio
                                    Gobbo

                            	
                                1990-97

                            
	 	
                                Giacinto
                                    Militello

                            	
                                1990-97

                            
	 	
                                Franco
                                    Romani

                            	
                                1990-97

                            
	
                                Giuliano Amato, professore di diritto
                                    costituzionale; 1983-94 deputato del Psi; 1983-87
                                    sottosegretario alla presidenza del Consiglio; 1987-89 ministro
                                    del tesoro (governo Goria e governo De Mita); 1992-93 presidente
                                    del Consiglio (si dimette dall’Agcm nel 1997 e diviene, nel
                                    1998, ministro delle riforme costituzionali nel governo
                                    D’Alema).

                            	 	
                                1994-97

                            
	 	
                                Giorgio
                                    Bernini

                            	
                                1997-99

                            
	 	
                                Marco
                                    D’Alberti

                            	
                                1997-2004

                            
	 	
                                Giovanni
                                    Palmerio

                            	
                                1997-99

                            
	 	
                                Michele
                                    Grillo

                            	
                                1997-2004

                            
	 	
                                (Bernini e
                                    Palmerio, dimissionari, sostituiti da:)

                            	 
	 	
                                Nicola
                                    Cesare Occhiocupo

                            	
                                2000-07

                            
	 	
                                Carlo
                                    Santagata de Castro

                            	
                                2000-07

                            
	
                                Giuseppe Tesauro, avvocato abilitato
                                    per le giurisdizioni superiori, membro del consiglio del
                                    contenzioso diplomatico del ministero affari esteri; professore
                                    di diritto comunitario e diritto internazionale; 1988-98
                                    avvocato generale della Corte di giustizia europea.

                            	 	
                                1998-2005

                            
	 	
                                Giorgio
                                    Guazzaloca

                            	
                                2004-in
                                    carica

                            
	 	
                                Antonio
                                    Pilati

                            	
                                2004-in
                                    carica

                            
	
                                Antonio Catricalà, avvocato dello
                                    stato e consigliere di stato, presidente e componente di collegi
                                    amministrativi, capo di gabinetto e consigliere giuridico in
                                    diversi ministeri (riforme istituzionali, università e ricerca,
                                    funzione pubblica, affari regionali, comunicazioni); 2001
                                    segretario generale di Agcom; 2001-05, segretario generale della
                                    presidenza del Consiglio.

                            	 	
                                2005-in
                                    carica

                            
	 	
                                Piero
                                    Barucci

                            	
                                2007-in
                                    carica

                            
	 	
                                Carla
                                    Rabitti Bedogni

                            	
                                2007-in
                                    carica

                            



 Per concludere, un’annotazione
                sul trattamento economico dei membri: la legge istitutiva stabilisce (come per le
                altre Ai) che le indennità di presidente e componenti siano fissate da un decreto
                del presidente del Consiglio dei ministri, su proposta del ministro dell’industria
                (poi ministero delle attività produttive e nel governo Prodi II ministero per lo
                sviluppo economico), d’intesa con il ministro del tesoro (ora economia e finanze).
                Questa norma generale ha prodotto differenze di trattamento fra singole autorità,
                prima ancora che fra presidenti e altri componenti del collegio all’interno di una
                stessa Ai[11]. Solo nel caso del Garante per la protezione dei dati personali è
                prevista un’esplicita disposizione di legge che, se diffusa, aggiungerebbe più
                chiarezza al sistema[12]. Oggi presidente e commissari Antitrust, così
                come i componenti della Consob e delle due Ai di regolazione delle public
                    utilities, ricevono lo stesso trattamento economico dei giudici della
                Corte costituzionale. 

3. Autonomia organizzativa e sistema di finanziamento 



 La legge istitutiva affida
                all’Agcm potere di autorganizzazione: l’autorità disciplina con propri regolamenti
                l’organizzazione e il funzionamento interno, la gestione contabile (anche in deroga
                alle disposizioni sulla contabilità generale dello stato)[13], il trattamento giuridico ed economico, nonché le carriere del
                personale. Ciò corrisponde ad uno schema comune a tutte le Ai[14]. 
 Per quanto riguarda la struttura
                organizzativa, il requisito della flessibilità ha orientato la fase iniziale ma
                anche quelle successive di sviluppo, con una modulazione delle attività per
                obiettivi e il mantenimento delle strutture gerarchiche ai livelli minimi
                essenziali. Gli organigrammi sono stati ridefiniti via via che venivano specificati
                gli obiettivi legati alla mission regolativa e, soprattutto,
                potevano rafforzarsi le dotazioni di personale. L’Antitrust, che ha sede unica a
                Roma, ha varato il proprio assetto organizzativo dopo il primo anno di
                funzionamento, prevedendo una suddivisione delle competenze di tipo settoriale
                analoga a quella degli organismi preposti alla tutela della concorrenza nei
                principali paesi industriali. Per meglio coordinare l’attività istituzionale e di
                gestione, anche in seguito all’acquisizione di sempre nuove
                competenze (cfr. par. 3.3), il regolamento di organizzazione e funzionamento è stato
                modificato una prima volta nel 1995[15], poi nel 1998[16] e ancora nel 2000[17]. Dopo aggiustamenti incrementali che dal 2003 sono stati apportati con
                cadenza quasi annuale, l’assetto degli uffici è stato revisionato per ben due volte
                nel corso del 2007 (aprile e dicembre), in seguito alle novità normative intervenute
                in materia di tutela dei consumatori e alla nomina del nuovo segretario generale
                (l’organigramma attuale è descritto nella fig. 3.2). 
[image: FIG. 3.2. La struttura organizzativa Agcm.]
FIG. 3.2. La struttura
                        organizzativa Agcm. 
Fonte: Nostra rielaborazione
                        dal Regolamento di organizzazione e funzionamento del 2000 e ss. modifiche
                            (www.agcm.it). 


 In una situazione organizzativa
                evidentemente molto dinamica, al collegio (posto al vertice dell’istituzione)
                competono comunque le funzioni di indirizzo e controllo dell’attività organizzativa,
                oltre all’esercizio dei poteri previsti dalla legge. All’inizio di ogni anno
                finanziario, l’autorità stabilisce gli obiettivi, le priorità, i piani e i programmi
                da attuare, emanando le direttive per l’azione amministrativa e la gestione, di cui
                è responsabile il segretario generale (cfr. oltre). Un importante ruolo di
                coordinamento e supporto all’attività del collegio è svolto dal gabinetto[18], responsabile di un’ampia gamma di funzioni: rappresenta il presidente
                sia nelle relazioni esterne sia all’interno dell’organizzazione; fornisce assistenza
                nella determinazione degli obiettivi e dei programmi da attuare,
                come pure nella formulazione delle direttive per l’azione
                amministrativa e la gestione, svolgendo attività di valutazione e controllo
                strategico in raccordo funzionale con l’omonimo nucleo (istituito nel 1998);
                sostiene il presidente e i componenti nello svolgimento delle attività istruttorie,
                nonché nella vigilanza sull’attuazione delle decisioni dell’autorità. Quanto ai
                rapporti con le altre istituzioni – che come abbiamo visto sono di competenza del
                presidente – è in particolare affidato al gabinetto il compito di promuovere e
                coordinare l’esercizio dei poteri di segnalazione e consultivi (cfr. cap. 3, par.
                3), e svolgere azione di monitoraggio dell’attività parlamentare e di governo. Il
                gabinetto è inoltre responsabile dell’analisi di impatto della regolazione sulla
                concorrenza (Airc) per quanto attiene alle norme comunitarie, nazionali e regionali[19]. Infine, anche in collegamento con la direzione studi e relazioni
                internazionali, esso organizza gruppi di lavoro per approfondire tematiche di
                interesse dell’autorità. In base alle recenti modifiche dell’organigramma, la
                direzione è posta alle dirette dipendenze del presidente e si occupa specificamente
                dei rapporti con gli altri organismi di settore che operano a livello
                internazionale, vedendo così rafforzata la mission
                internazionalistica, che può anche vantare – dal 2007 – una nuova direzione per i
                rapporti comunitari, responsabile di coordinare con gli uffici della Commissione
                europea tutte le normative settoriali. Non da ultimo, il gabinetto garantisce il
                raccordo tra il vertice e il segretario generale, che sovrintende al funzionamento
                della struttura di servizi e uffici dell’Ai[20], cui competono le funzioni di attuazione e gestione amministrativa. 
 Nominato per legge dal ministro
                delle attività produttive, su proposta del presidente dell’Agcm, il segretario
                generale risponde a quest’ultimo e assicura il supporto della struttura per quanto
                concerne lo svolgimento dei compiti dell’organo collegiale. Oltre al coordinamento
                degli uffici e alla vigilanza sulle norme che regolano il
                personale, il segretario generale provvede alla gestione amministrativa, nell’ambito
                degli stanziamenti di bilancio e secondo i criteri e i limiti stabiliti dal
                regolamento di contabilità dell’autorità. Dal 1990 si sono avvicendati all’Antitrust
                tre segretari generali; il quarto è stato nominato nel 2007 (già capo di gabinetto
                dell’Agcm, ed inoltre capo di dipartimento presso la presidenza del Consiglio nel
                periodo in cui l’attuale presidente Catricalà ne era segretario generale). 
 La struttura dell’autorità
                prevede oggi tre direzioni generali, due delle quali responsabili settorialmente dei
                procedimenti istruttori per l’esercizio delle competenze affidate all’Agcm. Gli
                ultimi cambiamenti intervenuti testimoniamo, come dicevamo, di un marcato dinamismo
                istituzionale, che potrà dar adito ad ulteriori assestamenti (contestuali
                all’ampliamento della pianta organica, pure previsto). Dunque, la direzione generale
                per la concorrenza, articolata in direzioni istruttorie settoriali suddivise per
                ambito economico di attività, svolge indagini sulle pratiche restrittive della
                concorrenza e le concentrazioni fra imprese (compreso il comparto del credito
                acquisito con l’entrata in vigore della legge sul risparmio)[21]. L’altra direzione generale di settore, responsabile della tutela del
                consumatore, è stata costituita nel 2006 con il compito di coordinare la già
                esistente direzione per la pubblicità ingannevole e comparativa ed è di certo la
                direzione generale più ampiamente rafforzata nel corso degli ultimi anni, da ultimo
                con la riorganizzazione di fine 2007, successiva alle ultime novità normative e alla
                nuova nomina del segretario generale. Nel novembre 2007 è stato anche istituito uno
                speciale numero verde gratuito per segnalare presunti casi di pratiche commerciali
                scorrette o pubblicità ingannevole e occulta. In questo ambito, le diverse direzioni
                curano, ciascuna per il proprio settore economico di attività, la trattazione delle
                questioni relative alle pratiche commerciali sleali, alla pubblicità ingannevole e
                comparativa, all’applicazione della disciplina in materia di
                subfornitura.
            

                    TAB. 3.2. I segretari generali
                    Agcm
	
                                Nominato 
                            	
                                Durata incarico 
                            	
                                Esperienza professionale precedente 
                            
	
                                Alberto
                                    Pera

                            	
                                1990-2000

                            	
                                Economista
                                    presso il Fondo monetario internazionale, capo studi economici
                                    dell’Iri e, dal 1987 al 1990, consulente del ministero
                                    dell’industria per l’antitrust e la concorrenza.

                            
	
                                Rita
                                    Ciccone

                            	
                                2000-2005

                            	
                                Capo di
                                    gabinetto del presidente Agcm, docente di diritto comunitario,
                                    ha lavorato alla Commissione europea e, dal 1990 al 1998, come
                                    referendaria della Corte di giustizia europea.

                            
	
                                Fabio
                                    Cintioli

                            	
                                2005-2007

                            	
                                Magistrato
                                    ordinario nel settore penale e civile, poi magistrato di Tar;
                                    dal 1997 consigliere di stato; 1998-2001 membro del consiglio di
                                    presidenza della giustizia amministrativa e assistente alla
                                    Corte costituzionale; XIV legislatura consigliere giuridico e
                                    capo di gabinetto del presidente del senato Marcello
                                    Pera.

                            
	
                                Luigi
                                    Fiorentino

                            	
                                2007-in
                                    carica

                            	
                                Già capo di
                                    gabinetto Agcm (2005-07), prima capo del dipartimento per le
                                    risorse umane e strumentali presso la presidenza del Consiglio
                                    dei ministri (2002-05); è stato inoltre direttore del servizio
                                    centrale per gli affari generali, la qualità dei processi e
                                    dell’organizzazione del ministero dell’economia e finanze
                                    (1998-2002) e vicecapo di gabinetto dei ministri del tesoro, del
                                    bilancio e della programmazione economica (1998-2000).

                            



 La terza direzione generale è
                invece un organismo trasversale, che si occupa del funzionamento interno
                dell’autorità, con funzioni di indirizzo, programmazione e controllo. La direzione
                generale per le risorse umane e strumentali è competente oggi della gestione e
                formazione del personale, dello sviluppo e gestione del patrimonio di risorse
                informative e dei servizi tecnologici dell’Agcm, ma non più degli affari
                amministrativi, di cui si occupa la neocostituita direzione bilancio e ragioneria. 
 Alle direzioni generali si
                affiancano infatti altre unità organizzative, come la direzione conflitto di
                interessi, competente per l’applicazione della l. 215/2004 appunto sul conflitto di
                interessi (cfr. oltre), la già menzionata direzione responsabile dei rapporti
                comunitari, oltre a due nuove direzioni orizzontali (che prima erano uffici) il cui
                potenziamento sembrerebbe proprio essere collegato alle
                necessità di una organizzazione «che cresce». Anche qualitativamente, una iniezione
                di expertise proviene dal neocostituito comitato per le
                valutazioni economiche al servizio di tutta la struttura, un
                    board di dirigenti economisti che forniscono pareri sugli
                schemi di decisioni delle direzioni settoriali. 
 Attuando la previsione di legge
                secondo cui spetta all’autorità deliberare oltre alle norme sull’organizzazione
                anche quelle volte a disciplinare la gestione delle risorse finanziarie iscritte nel
                proprio bilancio, l’Antitrust ha approvato il primo regolamento di contabilità nel
                dicembre 1990, poi modificato nel marzo 2000, integrato da una nuova delibera nel
                dicembre 2002 e poi ancora nel 2007. Contestualmente, nel dicembre 1998, è stato
                istituito il collegio dei revisori, responsabile di effettuare il riscontro su tutti
                gli atti contabili. La gestione finanziaria si svolge in base al bilancio annuale di
                previsione, che deve essere in pareggio. Il progetto di bilancio è predisposto dal
                segretario generale, unitamente ad una relazione sulla programmazione triennale
                della spesa, articolata per funzioni obiettivo e centri di costo. Questo dovrebbe
                consentire una «maggiore leggibilità» del bilancio stesso, che dal 2000 è basato su
                una «disciplina puntuale delle fasi di spesa, della gestione dei residui, delle
                scritture contabili» [De Benedetto 2000, 295]. Il progetto di bilancio è sottoposto
                al parere del collegio dei revisori e approvato dall’autorità. Il consuntivo della
                gestione finanziaria, sempre approvato dall’autorità con parere dei revisori, è
                assoggettato al controllo della Corte dei conti, che ha inserito l’Agcm nel
                programma di audit finanziario e contabile svolto sulla
                gestione delle amministrazioni pubbliche al fine di verificarne la legittimità e la
                regolarità, il funzionamento degli organi interni, nonché la corrispondenza dei
                risultati dell’attività amministrativa con gli obiettivi stabiliti dalla legge,
                valutando costi, modi e tempi dell’azione amministrativa[22]. 
 Le entrate dell’autorità sono
                infatti costituite dall’importo annualmente iscritto nello stato di previsione della
                spesa del ministero dello sviluppo economico (ex industria o attività
                produttive). A partire dalla finanziaria per il 2000, i
                finanziamenti statali sono riportati nella Tabella C (che indica gli stanziamenti
                autorizzati in base a disposizioni di legge, la cui quantificazione è appunto
                demandata alla finanziaria), assumendo così come è opportuno maggiore evidenza[23]. Ora, se teoricamente il finanziamento pubblico può rispondere al
                principio secondo cui i servizi prestati dalle Ai vanno a beneficio della
                collettività, e quindi devono essere finanziati dalla fiscalità generale, è anche
                vero che l’autonomia finanziaria, se riconosciuta «nei limiti del fondo stanziato
                dallo stato», risulta di fatto compressa dalle previsioni annuali di bilancio. E per
                l’appunto, la finanziaria 2006 (l. 266/2005) ha ridotto – abbastanza drasticamente,
                anche se non per l’Agcm – la quota di stanziamenti a favore delle Ai previsti dalla
                finanziaria dell’anno precedente (per l’Antitrust lo stanziamento nel triennio
                2006-08 disposto dalla l. 266/2005 ammontava, per ogni anno, a 21,560 milioni di
                euro, contro i 21,998 e 22,079 previsti rispettivamente per il 2006 e il 2007 dalla
                finanziaria 2005). Così, per sopperire ai fabbisogni di spesa degli esercizi del
                bilancio pluriennale successivi al primo, il cui finanziamento a legislazione
                vigente risulti deficitario, l’Agcm ha istituito un fondo di riserva straordinario
                nel quale iscrivere la quota di avanzo di amministrazione utilizzabile. 
 Il limite di dover dipendere dai
                fondi statali sembra perciò in parte contraddire l’esigenza costitutiva delle Ai
                quali istituzioni dello stato regolatore. Di conseguenza, è stata di recente
                recepita l’opportunità, da più parti segnalata, di prevedere su scala generalizzata
                forme sistematiche di autofinanziamento, che peraltro laddove sperimentate hanno
                sinora prodotto risultati soddisfacenti [Macchiati e Magnoni 2000, 39; De Benedetto
                2000, 360]. Quindi, anche per l’Antitrust (che, a differenza di altre Ai, ha sino ad
                oggi contato sul solo contributo statale) la finanziaria 2006 ha introdotto una
                forma parziale di autofinanziamento, commisurata alla copertura dei costi relativi
                alle attività di controllo delle operazioni di concentrazione: entro i limiti
                previsti dalla legge, l’ammontare delle contribuzioni
                dovute dalle imprese è determinato annualmente dall’autorità[24]. Per l’anno 2006, il bilancio di previsione aveva calcolato in 8,900
                milioni di euro il totale di queste contribuzioni, che avrebbero in parte compensato
                la diminuzione dello stanziamento pubblico, ridotto di 5,767 milioni di euro
                rispetto alle previsioni del bilancio pluriennale 2005-07. Per il 2007 l’ammontare
                delle contribuzioni è stato stimato di 17 milioni di euro[25], con la finanziaria (l. 296/2006) che aveva però ancora ritoccato verso
                il basso il trasferimento a favore dell’Antitrust: 21,391 milioni di euro per il
                2007; 21,110 per il 2008; 21,544 per il 2009. Di fronte a questa tendenza, c’è chi
                criticamente e temendo un ridimensionamento delle Ai solleva tuttora il dubbio che
                le forme di autofinanziamento possano al tempo stesso rappresentare un alibi per non
                sostenere sotto il profilo finanziario le Ai, aumentandone così i rischi di cattura
                da parte del mercato. 

4. Ambiti di intervento e poteri 



 L’Agcm ha competenze molto
                vaste, che sono state ampliate nel corso del tempo e che oggi coprono tre principali
                ambiti di intervento: il primo, storico e costitutivo, riguarda (in applicazione
                della l. 287/1990) la tutela della concorrenza; il secondo, attribuito
                successivamente sempre in ottemperanza a norme comunitarie, si riferisce alle
                disposizioni in materia di pubblicità ingannevole (d.lgs. 74/1992) e poi anche
                comparativa (d.lgs. 67/2000)[26], da ultimo revisionate nel 2007 con importanti
                ampliamenti di competenze e poteri per l’Agcm (d.lgs. 145 e 146/2007); il terzo, di
                più recente introduzione, concerne l’attuazione della l. 215/2004 sul conflitto di
                interessi per i titolari di cariche di governo. 
 Ai compiti originari se ne sono
                perciò progressivamente aggiunti di nuovi, nel complesso coerenti con la
                    mission della tutela pubblicistica della concorrenza e del
                mercato nell’interesse dei consumatori. Limitandoci qui alla descrizione dei
                dispositivi normativi, analizziamo più in dettaglio nei paragrafi che seguono quali
                poteri corrispondono alle funzioni attribuite all’Agcm nei diversi settori di
                competenza. Al tempo stesso, è bene tenere presente che le aree di azione dell’Agcm
                trovano dei limiti settoriali che coincidono con le funzioni attribuite ad altre Ai:
                storicamente, innanzitutto, la Banca d’Italia per il settore del credito; poi il
                Garante per le telecomunicazioni, per quanto atteneva alle imprese operanti nei
                settori della radiodiffusione e dell’editoria. Come vedremo, però, dapprima la legge
                che nel 1997 istituisce l’Agcom e successivamente la nuova legge sul risparmio del
                2005 hanno riconosciuto l’opportunità di tutelare la concorrenza in maniera
                uniforme, riconducendo all’Agcm le funzioni in materia anche in questi due settori.
                Allo stato attuale, comunque, sono in ogni caso previste forme di coordinamento fra
                le diverse Ai in ragione della trasversalità delle istanze regolative e di
                controllo, che configurano una rete piuttosto complessa di interventi. 
 Invece, in materia di conflitto
                di interessi è stato sostenuto che le competenze affidate all’Antitrust sono
                relativamente disomogenee rispetto al nucleo consolidato di poteri esercitati e di
                attività svolte dalla stessa autorità, rappresentando per questo un rischio di
                depotenziamento del ruolo ad essa affidato, oltre a non garantire l’efficacia
                normativa. Vediamo di capire perché e quali soluzioni intendono superare questo
                problema. 
4.1. Tutela della concorrenza



 In base alla legge
                    istitutiva del 1990 il compito dell’Agcm è in primo luogo vigilare sugli assetti
                    strutturali dei mercati, impedendo che gli operatori economici si avvantaggino
                    rispetto ai loro concorrenti attraverso comportamenti anticoncorrenziali.
                    L’Agcm deve controllare le intese restrittive della
                    concorrenza, gli abusi di posizione dominante e le operazioni di concentrazione
                    delle imprese, che sono vietati[27]. 
 Il contributo dell’Agcm alla
                    tutela del mercato e alla configurazione complessiva del quadro concorrenziale
                    diviene più significativo con l’entrata in vigore della l. 249/1997, che
                    istituisce l’Agcom e attribuisce all’Agcm le competenze in materia di
                    applicazione della normativa per la tutela della concorrenza prima spettanti al
                    Garante per la radiodiffusione e l’editoria (quest’ultimo doveva comunque
                    sentire il parere dell’Agcm prima di adottare provvedimenti relativi
                    all’applicazione degli articoli riguardanti intese, abusi di posizione dominante
                    e concentrazione). Su questa linea, anche la l. 78/1999 sull’emittenza
                    televisiva riconosce all’Agcm il compito di tutelare la concorrenza nel mercato
                    della pay-Tv, verificando se le modalità di allocazione dei diritti televisivi
                    (ad esempio relativi al calcio o al cinema) costituiscano un ostacolo
                    all’ingresso e allo sviluppo di nuovi operatori nel mercato. L’art. 11 della l.
                    57/2001 «Disposizioni in materia di apertura e regolazione dei mercati» ha poi
                    attribuito all’Agcm anche la competenza amministrativa ad inibire e sanzionare
                    l’abuso di dipendenza economica, ovvero quella situazione in cui un’impresa è in
                    grado di determinare, nei rapporti commerciali con un’altra impresa, un
                    eccessivo squilibrio di diritti e di obblighi. In coerenza con la propria
                        mission, però, l’Agcm interviene solo nei casi in cui
                    tale abuso abbia rilevanza per la tutela della concorrenza e del mercato. La
                    stessa legge ha inoltre introdotto un obbligo di separazione societaria, su cui
                    l’Agcm deve pure svolgere attività di vigilanza, per le imprese di servizio
                    pubblico che vogliano espandersi in «mercati diversi». Tale nuova funzione, che
                    mira a contenere il fenomeno delle multiutility, è stata
                    ritenuta strumentale all’applicazione più efficace del divieto di abuso di
                    posizione dominante. Non da ultimo, l’approvazione della legge sul risparmio (l.
                    262/2005) conferisce all’Agcm le competenze antitrust
                    sui comportamenti delle aziende di credito, sino ad ora esercitate dalla Banca
                    d’Italia (sia pur limitatamente agli effetti esercitati sui mercati creditizi),
                    finalmente colmando una delle più evidenti lacune della normativa, da più parti
                    lamentata e ripetutamente segnalata anche dai vertici dell’Agcm[28]. In particolare, passa ad Agcm la vigilanza sulla concorrenza
                    bancaria per gli abusi di posizione dominante e per le intese restrittive della
                    concorrenza, mentre resta l’esame congiunto di Banca d’Italia e Antitrust sul
                    divieto di operazioni di concentrazione restrittive della libertà di concorrenza[29]. 
 In conclusione, nell’ambito
                    d’intervento a tutela della concorrenza, l’evoluzione legislativa ha rafforzato
                    l’azione dell’autorità, chiamata a svolgere sia un’azione di rilevazione dei
                    comportamenti illeciti, sia un ruolo «creativo» – come fa notare Pepe [2005,
                    200] – che consiste nella definizione, affidata appunto all’autorità, degli
                    stessi parametri di giudizio in base ai quali una condotta debba essere o meno
                    considerata legittima. Lo spazio discrezionale dell’Agcm risulta peraltro
                    amplificato se si pensa che già la legge istitutiva conferisce all’autorità il
                    potere di derogare al divieto di intese restrittive della concorrenza, oppure la
                    possibilità di ammettere con riserva operazioni di concentrazione[30]. Da una parte, infatti, «non sempre le intese meritano radicale
                    censura» [Agcm 2002, 6]; non ad esempio quando consentono, grazie all’ingresso
                    di nuovi soggetti imprenditoriali, di creare le condizioni per un miglioramento
                    del grado di concorrenza. Dall’altra, l’autorità è «consapevole che le
                    operazioni di concentrazione possono produrre effetti positivi in termini di
                    efficienza e di capacità delle imprese»; pertanto, «le sue valutazioni
                    riflettono un’attenta composizione tra i benefici di una più efficiente
                    utilizzazione delle risorse e la preoccupazione di una
                    sostanziale eliminazione della concorrenza anche potenziale»
                        [ibidem, 9]. 
 Per accertare le violazioni
                    alle regole della concorrenza, l’Agcm si avvale della facoltà di avviare
                    istruttorie (che di solito fanno seguito ad una denuncia da parte di una
                    impresa, di una pubblica amministrazione o anche di cittadini, comprese le
                    associazioni rappresentative dei consumatori) oppure indagini conoscitive di
                    carattere generale su settori economici considerati a rischio (che possono
                    essere avviate di propria iniziativa o su richiesta dei ministri competenti)[31]. 
 In assenza di tali poteri di
                    vigilanza, di cui tutte le Ai sono dotate, e che si esplicano mediante la
                    richiesta di dati e informazioni o di vere e proprie ispezioni nei confronti dei
                    soggetti vigilati, non sarebbe possibile per le stesse autorità rapportarsi in
                    modo efficace ai soggetti destinatari della regolazione. Si tratta quindi di una
                    importante attribuzione normativa, che è alla base della funzione di garanzia
                    riconosciuta, senza distinzione, a tutte le Ai[32] e che assegna ad esempio ai provvedimenti dell’Agcm un carattere che
                    è definito «paragiudiziale»[33]. 
 A complemento delle
                    competenze nel controllo degli atti e dei comportamenti delle imprese, sono
                    inoltre attribuiti all’Agcm poteri di segnalazione e consultivi finalizzati a
                    sollecitare che anche nell’attività legislativa e regolamentare gli attori
                    istituzionali tengano conto delle esigenze della concorrenza e del mercato. In
                    virtù di tali poteri, per un verso, l’Antitrust segnala al governo, al
                    parlamento, alle amministrazioni pubbliche o ad altri organi competenti i casi
                    in cui provvedimenti normativi già vigenti, o in via di formazione, siano tali
                    da introdurre restrizioni della concorrenza non
                    giustificate in base ad esigenze di interesse generale[34]. L’Agcm, infatti, è legittimata ad agire nell’interesse pubblico, in
                    applicazione dell’art. 41 della Costituzione (che difende la libertà di
                    iniziativa economica, purché questa non contrasti con l’utilità sociale, la
                    sicurezza, la libertà e la dignità umana). Per altro verso, il governo deve
                    sentire l’autorità in occasione dell’adozione di normative suscettibili di
                    incidere sulle materie regolate. Una segnalazione dell’Agcm al governo ha ad
                    esempio riguardato la necessità di adeguare ai principi della concorrenza la
                    normativa in materia di appalti pubblici, di distribuzione commerciale e di
                    concessioni dei servizi di pubblica utilità. In particolare con riferimento a
                    questi ultimi, per le materie di propria competenza, l’Agcm è chiamata ad
                    esprimere (come le altre Ai di settore) un parere obbligatorio sulla definizione
                    delle concessioni e degli altri strumenti che ne regolano l’esercizio (l.
                    481/1995). 
 I poteri di segnalazione e
                    consultivi valorizzano dunque l’expertise dell’autorità,
                    oltre a favorire i rapporti interistituzionali, anche fra le diverse Ai. Certo –
                    faceva notare sul finire degli anni novanta il presidente Tesauro – «non sempre
                    le valutazioni e i suggerimenti dell’autorità sono fatti propri dai destinatari
                    degli stessi; spesso generano vivaci discussioni, stimolando il dialogo e
                    l’approfondimento delle tematiche segnalate; in ogni caso consentono di dare
                    voce all’interesse pubblico alla tutela della concorrenza e del mercato, ciò che
                    costituisce di per sé il migliore contributo che l’autorità possa fornire» [Agcm
                    1999]. Si tratta perciò di un’attività di moral suasion,
                    che ha dato luogo ad esiti diversificati, di efficacia variabile a seconda dei
                    casi [Clarich 2005, 99]. D’altra parte, già Saja nei primi anni novanta
                    giudicava i compiti di segnalazione «necessari ma non sufficienti» ad eliminare
                    gli ostacoli alla concorrenza: «il ruolo dell’autorità non è di segnalare ma di
                    intervenire sulle fattispecie concrete in base ai suoi poteri» [Pera 1995].
                    L’attività di accertamento e controllo in applicazione
                    delle regole (law enforcement) e
                    quella di segnalazione e consultiva sono perciò complementari. 
 Ad esse si aggiungono i
                    poteri sanzionatori, di tipo amministrativo, che l’Agcm esercita direttamente ma
                    la cui portata è stata a lungo ritenuta suscettibile di miglioramento. Ancora
                    sul finire degli anni novanta, il presidente Tesauro chiedeva ad esempio una
                    revisione dei poteri di determinazione dell’ammontare delle sanzioni pecuniarie
                    comminate ai soggetti vigilati [Agcm 1999][35]. Innovazioni in tale direzione sono state effettivamente apportate
                    dalla l. 57/2001, che ha adeguato il regime sanzionatorio al sistema prevalente
                    in Europa introducendo il riferimento al fatturato complessivo dell’impresa come
                    elemento rilevante per il calcolo delle sanzioni da parte dell’autorità,
                    piuttosto che i soli prodotti oggetto di istruttoria[36]. C’è tuttavia chi ritiene che la deterrenza sanzionatoria rimanga
                    ancora inadeguata poiché la sanzione dovrebbe essere commisurata non al
                    fatturato dell’impresa ma al beneficio che all’impresa stessa deriva dalla
                    violazione della norma, cioè al reale impatto economico della pratica
                    restrittiva contestata [Agcm 2002; Scarpa 2005b, 167]. 
 Nell’applicazione dei poteri
                    sanzionatori, comunque, l’Agcm gode di un elevato grado di discrezionalità,
                    ulteriormente incrementato dalla l. 248/2006, di conversione del più noto
                    decreto-legge Bersani sulle liberalizzazioni. La nuova legge integra i poteri
                    dell’Agcm prevedendo ad esempio che quest’ultima, in conformità con
                    l’ordinamento comunitario, possa ridurre o non applicare le sanzioni
                    amministrative pecuniarie previste per le intese restrittive della concorrenza
                    in caso di autodenuncia da parte dell’impresa coinvolta, promuovendo programmi
                    nazionali di clemenza (leniency programmes). Come auspicato
                    dal presidente Catricalà [Agcm 2006c, 14], la legge di conversione permette
                    all’autorità di assicurare alle imprese che collaborano nell’accertamento di
                    infrazioni alle regole di concorrenza la riduzione o
                    addirittura l’esenzione della sanzione. «Ciò consente di allineare l’Italia alla
                    Commissione europea e agli altri paesi presso i quali i programmi di clemenza
                    hanno già registrato centottanta applicazioni e la scoperta di cartelli che
                    altrimenti sarebbero stati operativi ancora per molti anni»
                        [ibidem][37]. 
 La nuova disciplina
                    attribuisce inoltre all’autorità il potere di adottare misure cautelari per
                    evitare che si producano «danni gravi e irreparabili» alla concorrenza[38]. Anche in questo caso l’inottemperanza può essere sanzionata con
                    multe sino al 3% del fatturato, che salgono al 10% per il mancato rispetto delle
                    cd. «decisioni con impegni», terza novità introdotta dalla l. 248/2006: questa
                    misura consente all’Agcm di procedere alla chiusura di procedimenti istruttori
                    con l’accettazione di impegni da parte delle imprese tali da far venir meno i
                    profili anticoncorrenziali indagati. Con soddisfazione, anche l’ultima relazione
                    annuale fa rilevare che l’introduzione di questi istituti apre «al dialogo e al
                    confronto […] segnando il passaggio ad una impostazione dell’intervento
                    antitrust più marcatamente orientata al buon funzionamento dei mercati,
                    piuttosto che volta soltanto all’accertamento e alla repressione» [Agcm 2007b,
                    6-7]. Ma sul punto torneremo più avanti. 

4.2. Pubblicità ingannevole e comparativa; pratiche
                commerciali scorrette 



 Anche per quanto attiene
                    alla pubblicità ingannevole, l’Agcm agisce (dal 1992) nell’interesse generale, a
                    tutela dei consumatori. Poiché la correttezza
                    dell’informazione pubblicitaria è ritenuta importante per il buon funzionamento
                    del mercato e della concorrenza, l’Antitrust tutela altresì i soggetti
                    imprenditoriali, per esempio quando interviene nei confronti della pubblicità di
                    beni intermedi in un processo industriale o nell’ipotesi di pubblicità
                    comparativa illecita per denigrazione[39]. 
 Al controllo
                    sull’ingannevolezza dei messaggi pubblicitari si è aggiunto (nel 2000) quello
                    sui messaggi comparativi illeciti. Il presidente Tesauro faceva però già allora
                    rilevare che l’ampliamento dei poteri dell’autorità in questo settore «avrebbe
                    potuto costituire l’occasione per rivedere anche il sistema sanzionatorio; ma
                    purtroppo ciò non è avvenuto» [Agcm 2001, 20]. Infatti, nonostante il numero di
                    decisioni d’ingannevolezza da parte dell’Antitrust fosse elevato e relativamente
                    costante nel tempo (oltre 300 i casi esaminati mediamente in un anno, che
                    diventano oltre un migliaio nel 2001), Tesauro lamentava una sostanziale
                    inefficacia dei provvedimenti sulle condotte degli operatori, «a causa
                    dell’impatto relativamente modesto di una decisione d’ingannevolezza rispetto
                    alle convenienze economiche degli operatori stessi»
                    [ibidem], non essendo previsto alcun sistema di sanzioni pecuniarie[40]. Lacunosi risultavano pure i poteri istruttori: l’Agcm non poteva
                    pretendere di ottenere direttamente dall’operatore pubblicitario o
                    dall’emittente la copia del messaggio indagato e di conseguenza, laddove il
                    messaggio non fosse stato offerto spontaneamente, l’autorità avrebbe dovuto
                    procurarselo ricorrendo a società di servizi, con evidente aggravio di costi e
                    tempi. Infine, sotto il profilo dell’acquisizione di prove, la mancanza di
                    poteri istruttori o sanzionatori nei casi di omissione o ritardo ingiustificato
                    su richieste di informazioni o documenti formulate dall’Agcm rendeva l’azione di
                    quest’ultima ancor più problematica, soprattutto «in
                    presenza di operatori per nulla disposti a cooperare» [Agcm 2002, 19]. 
 Questi limiti dell’apparato
                    normativo sono stati superati solo di recente dalla legge Giulietti (l.
                    49/2005), che ha potenziato i poteri dell’Antitrust sia in relazione alle misure
                    da adottare per reprimere il fenomeno dell’ingannevolezza dei messaggi
                    pubblicitari, sia per quanto riguarda l’attività istruttoria. I poteri sono
                    stati confermati dal nuovo Codice del consumo (d.lgs. 206/2005), che ha
                    semplificato la normativa riunendo in un unico testo le disposizioni per la
                    tutela dei consumatori, incluso il settore della pubblicità ingannevole e
                    comparativa. Si è trattato di «una buona legge» – nel commento di Catricalà
                    [Agcm 2006c, 21] – a prova di «un cambiamento nella valutazione sociale della
                    stessa pubblicità ingannevole» che vede ormai non solo le associazioni di
                    consumatori e le imprese concorrenti presentare denunce, ma anche molti
                    cittadini singoli. Rafforzando ulteriormente questo trend,
                    dal settembre 2007 una nuova normativa (che pure raccoglie segnalazioni
                    dell’Antitrust) estende la disciplina della pubblicità ingannevole e comparativa
                    anche alla tutela delle imprese nei loro rapporti commerciali e amplia le
                    garanzie per i consumatori colpiti da pratiche commerciali scorrette (d.lgs. 145
                    e 146/2007)[41]. 
 Grazie alle recenti
                    modifiche, perciò, l’Agcm può inibire non solo (come in passato) la diffusione
                    di messaggi giudicati ingannevoli o di pubblicità comparativa ritenuta illecita,
                    ordinando la pubblicazione sugli organi di informazione di comunicazioni
                    rettificative che rendano pubbliche le decisioni dell’autorità stessa, ma ha
                    anche il potere (questa è la novità), per un verso, di perseguire «qualsiasi»
                    comportamento scorretto tale da alterare la scelta del consumatore; per altro
                    verso, di comminare sanzioni amministrative che variano, in considerazione della
                    gravità e della durata della violazione accertata, tra i 5.000 e i 500.000 euro[42]. Inoltre, se in passato la competenza sui
                    casi di inottemperanza alle decisioni dell’Antitrust era del giudice penale, dal
                    2005 l’Agcm può intervenire direttamente nei confronti dell’operatore
                    pubblicitario che non rispetti la decisione nei suoi confronti, irrogando multe
                    e, nel caso di reiterata inottemperanza, disponendo la sospensione dell’attività
                    fino a 30 giorni[43]. 
 Anche per le pratiche
                    commerciali, come già per la tutela della concorrenza, il rafforzamento dei
                    poteri sanzionatori si accompagna alla possibilità che l’Ai rinunci
                    all’accertamento dell’infrazione se l’impresa si impegna ad eliminare i profili
                    di illegittimità. Inoltre, prima che entrasse in vigore la nuova normativa, per
                    avviare una istruttoria per pubblicità ingannevole o illiceità della
                    comparazione pubblicitaria, l’autorità poteva solo agire in risposta ad una
                    segnalazione esterna (formulata da concorrenti, da consumatori, dalle loro
                    associazioni e organizzazioni di categoria, dalle amministrazioni pubbliche),
                    non di propria iniziativa (come nei casi di tutela della concorrenza). Dal 21
                    settembre 2007, invece, l’Antitrust può avviare i procedimenti anche d’ufficio
                    (in ambito pubblicitario e per le pratiche commerciali). Inoltre, sono
                    potenziati i poteri istruttori e investigativi: ad esempio, compete ora
                    all’autorità richiedere copia del messaggio pubblicitario all’operatore o al
                    proprietario del mezzo di diffusione anche in caso di opposizione di questi
                    ultimi. A ciò si aggiunge il potere di irrogare sanzioni pecuniarie nei casi di
                    inottemperanza alle richieste di fornire informazioni o la documentazione
                    necessaria per lo svolgimento dell’istruttoria (sanzioni che sarebbero di
                    importo maggiorato nel caso in cui le informazioni fornite risultassero false).
                    Infine, seguendo le procedure già consolidate in materia di concorrenza
                    nell’applicazione della legge antitrust, anche in questo ambito l’autorità può
                    attivare il potere ispettivo per l’acquisizione della copia del messaggio
                    affidando l’incarico alla guardia di finanza, pure incaricata di controllare che
                    messaggi pubblicitari giudicati ingannevoli non siano ulteriormente
                    diffusi.
                

4.3. Conflitto di interessi 



 Da ultimo, la l. 215/2004
                    «Norme in materia di risoluzione dei conflitti di interessi» (nota come legge
                    Frattini) conferisce all’Agcm funzioni di vigilanza e controllo delle situazioni
                    di incompatibilità e conflitto di interessi in cui dovessero trovarsi titolari
                    di cariche di governo nello svolgimento del proprio incarico[44], assicurando che questi ultimi esercitino la loro attività
                    nell’interesse pubblico e non in quanto portatori, diretti o indiretti, di
                    interessi privati[45]. La legge stabilisce l’incompatibilità per questi ultimi a
                    partecipare alla gestione di società aventi fini di lucro, a svolgere attività
                    imprenditoriali o professionali connesse alla carica ricoperta o a ricoprire un
                    altro impiego pubblico o privato. È ammessa la semplice proprietà dell’azienda.
                    Il conflitto si verifica quando il governo emana un atto che favorisce i membri
                    dell’esecutivo, i loro familiari o le loro imprese e, in più, reca danno
                    all’interesse pubblico. 
 L’Agcm, dopo aver fissato
                    con proprio regolamento i criteri di accertamento delle violazioni in questione
                    e le relative procedure istruttorie[46], ha iniziato ad esercitare le nuove funzioni dal 1° gennaio 2005. Da
                    allora, presenta regolarmente al parlamento relazioni semestrali sullo stato
                    delle attività. 
 Già dopo un anno di
                    applicazione della normativa, la stessa autorità ha sollevato rilievi critici
                    soprattutto con riferimento alla definizione delle situazioni illecite [Agcm
                    2005b]. In particolare, la legge sembra delegare all’autorità la competenza di
                    stabilire la configurazione dell’interesse pubblico, la cui lesione giustifica i
                    poteri sanzionatori; ma – si legge nella prima relazione semestrale – «ci siamo
                    chiesti se si tratti di un’area tradizionalmente riservata al potere politico»
                    [Agcm 2005a, 30]. Per questo, in linea con la propria
                        mission, l’Agcm ha deciso di considerare danneggiato
                    l’interesse pubblico nei casi in cui i comportamenti dei titolari di cariche di
                    governo alterino il corretto funzionamento del mercato, e comunque ogni
                    qualvolta l’incidenza specifica e preferenziale sul patrimonio dei titolari e
                    dei propri congiunti sia frutto di una scelta manifestamente ingiustificata in
                    relazione ai fini istituzionali dell’azione di governo. Sul punto è però
                    ritenuto molto opportuno un chiarimento legislativo. Infatti, il rischio di
                    «politicizzazione» dell’Agcm per effetto della nuova attribuzione di competenza
                    è stato segnalato da molti. Anche l’allora presidente Tesauro è intervenuto
                    criticamente, ritenendo che la novità avrebbe potuto avere «effetti negativi
                    sulla percezione del modo di essere e di operare dell’autorità, nel senso di un
                    carattere politico che non aveva e non ha»[47]. 
 Al tempo stesso, è stata
                    lamentata una carenza di strumenti coercitivi che possano garantire
                    un’attuazione davvero efficace della funzione di controllo: ad esempio, per
                    quanto riguarda la disciplina sulle dichiarazioni patrimoniali e le
                    partecipazioni societarie che i titolari delle cariche di governo, il coniuge e
                    i parenti entro il secondo grado devono trasmettere all’Agcm affinché
                    quest’ultima possa rilevare eventuali situazioni di incompatibilità, la legge
                    non consente all’autorità di sanzionare i congiunti che rifiutino di
                    collaborare, determinando di fatto una situazione immotivatamente
                    discriminatoria [Agcm 2005b, 21-22; 2006a, 20-23]. 
 La proposta di riforma
                    presentata dall’Unione di centro-sinistra nella XV legislatura affronta taluni
                    di questi problemi, con un impianto che parrebbe andare nella direzione di una
                    «disciplina più stringente» e al tempo stesso «più dettagliata» [Agcm 2006b,
                    21], che privilegia un approccio preventivo e prevede l’istituzione della nuova
                    Autorità per la prevenzione dei conflitti di interesse e delle forme di illecito
                    all’interno della pubblica amministrazione, cui spetterebbero le funzioni oggi
                    esercitate dall’Agcm e dall’Agcom[48]. Nonostante l’ambivalenza della
                        mission, tuttavia, in più di una circostanza il
                    presidente Catricalà ha manifestato le proprie perplessità sull’ipotesi di
                    costituzione di una nuova Ai[49]. 


5. Le risorse umane 



 Come le altre Ai, anche l’Agcm
                ha un proprio ruolo organico del personale e ne definisce con regolamento interno
                l’ordinamento delle carriere e il trattamento giuridico ed economico[50]. La legge prevede che si faccia riferimento ai criteri previsti dal
                contratto collettivo di lavoro in vigore per la Banca d’Italia, tenuto conto delle
                specifiche esigenze istituzionali e organizzative dell’autorità. Secondo alcuni,
                l’autonomia nella disciplina del rapporto di lavoro dei dipendenti è un vantaggio
                che ha indotto parecchie amministrazioni pubbliche ad aspirare alla qualifica di Ai.
                Ciò sembra ancor più vero in un contesto di privatizzazione del pubblico impiego, da
                cui i dipendenti delle autorità sarebbero sino ad ora esonerati [Merusi e Passaro
                2003, 95]. 
 Per quanto riguarda le
                dimensioni quantitative dell’organico, la legge istitutiva fissa vincoli numerici
                sia per il personale di ruolo che per quello a tempo determinato. Tuttavia, le
                previsioni di crescita dei carichi di lavoro conseguenti all’acquisizione nel corso
                del tempo di nuove competenze da parte dell’autorità hanno fatto registrare una
                progressiva estensione di tali limiti (tab. 3.3): inizialmente la pianta organica
                dell’Agcm prevedeva 150 unità di ruolo e 50 unità a tempo determinato; in seguito,
                per effetto dell’entrata in vigore della normativa sulla pubblicità comparativa,
                essa è stata incrementata complessivamente, nel triennio 2000-02, di 20 unità di
                personale a tempo indeterminato (10 unità nel 2000 e 5 unità rispettivamente nel
                2001 e nel 2002); variazioni sono state poi apportate dalla normativa sul
                conflitto di interessi, che ha previsto l’ulteriore
                integrazione di 15 unità di personale di ruolo, oltre ad un contingente di 15
                posizioni in comando da altre amministrazioni pubbliche (in questo caso, con
                imputazione all’Agcm dei costi relativi al solo trattamento accessorio)[51]; la stessa legge sul conflitto di interessi ha altresì consentito
                l’assunzione di altre 10 unità di personale di ruolo, se corrispondenti ad una
                riduzione di 10 contratti a tempo determinato, equivalenti sotto il profilo
                finanziario; da ultimo, per le nuove competenze in materia di vigilanza sulla
                concorrenza bancaria (l. 262/2005), ma con una disposizione che non comporta un
                aumento del numero dei posti nella pianta organica, l’autorità si è vista
                riconosciuta (ancorché in maniera controversa, a causa delle tensioni di fine
                legislatura fra maggioranza e opposizione)[52] la possibilità di incrementare 4 contratti a
                tempo determinato, di assumere – «in via straordinaria» – 8 dipendenti a tempo
                indeterminato e di fare ricorso, nel limite massimo di 6 unità e «per
                professionalità non rinvenibili in numero sufficiente presso l’autorità», a
                dipendenti comandati da altre amministrazioni (consentendo in pratica la possibilità
                del distacco di dipendenti della Banca d’Italia)[53]. Da ultimo, il d.lgs. 145/2007 che rinnova la disciplina sulla
                pubblicità ingannevole e comparativa dispone un ampliamento della pianta organica di
                20 unità di ruolo e di 10 a tempo, oltre a consentire 10 ulteriori comandi da altre
                amministrazioni. 

                    TAB. 3.3. Pianta organica Agcm e
                    variazioni secondo i vincoli «ex lege». Valori assoluti 
	 	
                                Personale  
                                di
                                    ruolo 
                            	
                                Personale  
                                a
                                    contratto 
                            
	
                                L. 287/1990
                                    (art. 11)

                            	
                                150

                            	
                                50

                            
	
                                D.lgs.
                                    74/1992, come modificato 

                                dal d.lgs
                                    67/2000 (art. 5)

                            	
                                +20

                            	 
	
                                L. 215/2004
                                    (art. 9)

                            	
                                +15 

                                (+10)

                            	
                                (–10)

                            
	
                                D.lgs.
                                    145/2007

                            	
                                +20

                            	
                                +10

                            
	
                                Totale

                            	
                                205

                            	
                                60

                            
	Fonte: Nostra
                            rielaborazione da legge istitutiva e ss. modifiche.




 Le assunzioni a tempo
                indeterminato sono effettuate tramite concorso pubblico per titoli ed esami (scritti
                e orali); i bandi sono pubblicati in gazzetta ufficiale e sul bollettino
                dell’autorità, oltre ad essere reperibili sul sito www.agcm.it. Per quanto attiene ai contratti a termine, il personale è
                reclutato mediante procedure selettive pubbliche (colloquio orale e prove pratiche).
                I contratti possono avere una finalizzazione multiforme: da una parte, sono
                utilizzati per favorire la formazione di nuove risorse umane, in particolare di
                giovani laureati con limitata esperienza lavorativa e/o di studio e ricerca
                postuniversitari, nei settori di interesse dell’autorità[54]; d’altra parte, consentono all’Agcm di acquisire know-how
                specializzato in particolari settori o campi di
                attività (si pensi alle nuove competenze assegnate), ma anche di garantire che le
                funzioni svolte dal personale di ruolo possano essere comunque esercitate qualora
                non sia possibile ricorrere alle risorse e alle professionalità esistenti. I
                contratti con giovani laureati (cd. «contratti di specializzazione») hanno durata
                massima di tre anni, negli altri casi durata quinquennale. 
 Il processo di reclutamento è
                stato graduale, e ancora oggi agli ampliamenti ex lege della
                pianta organica non è corrisposto un completamento effettivo delle assunzioni: al 31
                marzo 2007, il personale Agcm era di 171 dipendenti di ruolo (l’allora pianta
                organica ne prevedeva 185)[55] e 33 contratti a termine. Sin dall’inizio si è ritenuto infatti che una
                troppo rapida assunzione di personale, non sostenuta da procedure rigorose di
                selezione, potesse compromettere l’efficienza organizzativa. Perciò, nella fase di
                prima attuazione l’organizzazione funzionale, di natura provvisoria, ha fatto
                ricorso ad un numero limitato di dipendenti assunti a contratto[56], ad alcuni dipendenti di altre amministrazioni, comandati o distaccati,
                nonché alla consulenza esterna di esperti. Una rapida accelerazione nel processo di
                reclutamento si è invece registrata fra il 1994 e il 1998, per far fronte alla
                crescita di attività seguita all’entrata in vigore della normativa sulla pubblicità
                ingannevole. E così all’indomani di ogni nuova attribuzione di competenza (fig.
                3.3). 
 L’andamento delle spese di
                bilancio ha seguito da vicino la crescita degli organici: la quota di spese imputata
                direttamente al personale è variata, nel periodo considerato, fra il 60% e il 70%
                dei costi complessivi.
            
[image: FIG. 3.3. Personale in servizio presso l’Agcm (al 31 marzo di ogni anno). Valori assoluti.]
FIG. 3.3. Personale in
                        servizio presso l’Agcm (al 31 marzo di ogni anno). Valori assoluti. 
Fonte: Nostra rielaborazione
                        da relazioni annuali Agcm.



                
            
 Quanto al background formativo e
                professionale, una significativa percentuale dei dipendenti apicali proviene dalle
                università e dagli enti di ricerca. Negli ultimi due anni l’autorità è passata da
                180 a 224 dipendenti (+19,6%) e l’incremento ha riguardato in misura più rilevante
                personale con formazione giuridica che non con formazione economica [Agcm 2006d,
                223; 2007b, 214]. 
 Per semplificare la struttura
                organizzativa e renderla più adatta ai requisiti professionali richiesti al
                personale, nell’aprile 1997 è stato rivisto il regolamento delle carriere, modellato
                su quello della Banca d’Italia ma giudicato meno appropriato poiché più rigido e
                pensato per una istituzione di ben diverse dimensioni. Il nuovo regolamento del
                personale ha, da un lato, alleggerito la struttura gerarchica rendendola più
                flessibile e articolando la carriera direttiva nelle due sole qualifiche di
                dirigente e funzionario; dall’altro lato, ha accentuato i meccanismi di avanzamento
                di tipo meritocratico, agganciando la progressione salariale dei dipendenti (anche a
                contratto) all’esito di un processo di valutazione annuale volto a verificare la
                rispondenza di ciascun dipendente a specifici profili professionali[57]. 

                    TAB. 3.4. Distribuzione dei posti di
                    ruolo in organico per profilo di carriera e personale effettivamente in servizio
                    presso l’Agcm 
	
                                Qualifiche  
                            	
                                N.
                                    posti in organico  
                                (ex d.p.c.m. 4/1/2005)
                                        a
                                    
                                 
                            	
                                Personale di ruolo in servizio (al 31/3/2007)
                                        b
                                     
                            
	
                                
                                    Carriera direttiva
                                

                            	
                                
                                    125
                                

                            	
                                
                                    102
                                

                            
	
                                Segretario
                                    generale

                            	
                                1

                            	
                                1

                            
	
                                Dirigenti

                            	
                                26

                            	
                                19

                            
	
                                Funzionari

                            	
                                98

                            	
                                82

                            
	
                                
                                    Carriera operativa
                                

                            	
                                
                                    48
                                

                            	
                                
                                    43
                                

                            
	
                                Impiegati

                            	
                                48

                            	
                                43

                            
	
                                
                                    Carriera esecutiva
                                

                            	
                                
                                    12
                                

                            	
                                
                                    11
                                

                            
	
                                Commessi

                            	
                                12

                            	
                                11

                            
	
                                
                                    Totale
                                

                            	
                                
                                    185
                                

                            	
                                
                                    156
                                

                            
	Fonte: Nostra
                            rielaborazione da relazioni annuali Agcm.

                                a
                             Nell’ambito delle ulteriori 15 unità di personale
                            previste dalla legge sul conflitto di interessi, lo stesso d.p.c.m. ha
                            definito i profili professionali del personale della carriera direttiva
                            ed operativa. Quanto ai funzionari, vengono integrati due profili, uno
                            di formazione giuridica, l’altro economica, per attività di analisi dei
                            processi decisionali del governo e di studio e valutazione degli effetti
                            dei provvedimenti del governo e dei titolari di cariche di governo (è
                            richiesta esperienza post-lauream triennale presso
                            uffici di vertice o uffici studi della pubblica amministrazione o
                            istituzioni universitarie, nella carriera direttiva in enti, istituzioni
                            o imprese di rilievo nazionale, comunitario o internazionale,
                            nell’attività professionale presso studi legali o commerciali). Quanto
                            agli impiegati, vengono integrati due profili con funzioni
                            specialistiche, l’uno in ambito giuridico, amministrativo ed economico,
                            l’altro in ambito tecnico-informatico. 

                                b
                             A questi si aggiungono 33 dipendenti con contratto di
                            lavoro a tempo determinato, di cui 10 con funzioni direttive, 6 con
                            contratto di specializzazione, 16 con mansioni operative e 1 con
                            mansioni esecutive. Come abbiamo già detto, sono inoltre presenti 14
                            comandati da pubbliche amministrazioni, 3 dei quali con funzioni
                            direttive e 11 con mansioni operative [Agcm 2006d, 222].




 I dirigenti sono responsabili
                delle direzioni e degli uffici, svolgono funzioni di studio e ricerca, nonché di
                coordinamento e controllo, al fine di assicurare il rispetto degli indirizzi
                dell’autorità per la realizzazione della mission istituzionale.
                I funzionari svolgono compiti connessi ai procedimenti, provvedono agli adempimenti
                amministrativi, contabili e tecnici, possono svolgere attività di studio e ricerca,
                esercitando le attribuzioni loro affidate dai dirigenti; possono essere loro
                affidati anche compiti di coordinamento e controllo in relazione a particolari
                progetti o attività e inoltre la responsabilità di uffici o di aree di attività (ove
                necessario, possono anche svolgere funzioni di sostituzione
                del titolare della direzione o dell’ufficio). Gli impiegati svolgono compiti
                amministrativi e di segreteria, nonché di gestione del sistema informativo e
                documentale; possono collaborare ad adempimenti operativi connessi ad attività di
                studio, ricerca ed elaborazione dati. I commessi provvedono ai compiti sussidiari
                per il funzionamento degli uffici. 
 Come i membri del collegio,
                anche il personale dell’autorità è sottoposto ad un regime di incompatibilità ed è
                tenuto al segreto d’ufficio. Si applica ad esso il codice etico di cui abbiamo
                detto.
            
 Il trattamento economico per
                tutte le carriere (direttiva, operativa, esecutiva) è composto, oltre che dalla
                retribuzione di livello, da una indennità incentivante che prevede una quota fissa e
                una variabile, basata sui risultati conseguiti dall’unità organizzativa di
                appartenenza. Inoltre, dal 1° luglio 2002 è introdotto un premio di presenza,
                analogamente a quanto previsto per il personale della Banca d’Italia[58]. Per il personale a contratto, il trattamento economico è stabilito in
                relazione alle esperienze maturate e alle competenze possedute, con riferimento a
                quello del personale di ruolo che svolge funzioni analoghe. «Tempi duri» per i
                dipendenti dell’Antitrust (ma anche della Consob e dell’Agcom) erano stati
                prospettati dal disegno di legge presentato dal ministro Frattini nella XIV
                legislatura (cfr. cap. 1), che intendeva parametrare gli stipendi non più a quelli
                della Banca d’Italia ma della presidenza del Consiglio, prevedendo una decurtazione
                media annua del 35-40%. Ma questa misura non è stata attuata e anzi, grazie alla
                finanziaria 2007, l’Agcm ha potuto procedere alla stabilizzazione del personale a
                tempo determinato. E si avvia ora l’ulteriore potenziamento per la tutela dei
                consumatori. 

6. L’attività svolta 



 L’intervento antitrust nel
                settore della concorrenza si attiva a seguito di una denuncia da parte di
                un’impresa, una pubblica amministrazione o anche di un cittadino; viceversa, qualora
                l’Ai sospetti il rischio di comportamenti lesivi della concorrenza, l’azione può
                essere avviata per iniziativa autonoma della stessa autorità. Nel caso delle
                concentrazioni, la l. 287/1990 richiede che siano preventivamente notificate
                all’Agcm tutte le operazioni in cui il fatturato delle imprese interessate superi
                determinate soglie (aggiornate annualmente in base all’inflazione)[59]. L’autorità esamina quindi gli effetti sulla concorrenza di tutte
                le operazioni comunicate e stabilisce se è o meno opportuno
                avviare un’indagine più approfondita. L’omissione di tale comunicazione preventiva
                da parte delle imprese comporta sanzioni amministrative. Le concentrazioni lesive
                della concorrenza possono essere autorizzate a condizione che siano rimossi gli
                aspetti distorsivi. 
 Sulla base dell’indagine
                preliminare svolta dalla direzione competente dell’Agcm, il collegio decide se
                formalizzare l’avvio di un’istruttoria. Se sì, sono avvertiti i soggetti
                interessati, che hanno diritto di essere sentiti e prendere visione dei documenti
                rilevanti non riservati. Le parti possono presentare memorie scritte prima della
                chiusura del procedimento e hanno diritto di essere ascoltate in un’audizione finale
                con l’organo collegiale. Sono perciò previste garanzie procedurali «rinforzate», per
                certi versi assimilabili agli schemi del contraddittorio processuale, che inducono
                Clarich [2005, 110-115] a connotare – con cautela – l’Antitrust come «magistratura
                della concorrenza». Secondo Pepe [2005, 220], tali garanzie procedurali sono «tanto
                più essenziali alla luce dell’assenza di accountability
                politica quale fonte di legittimazione dell’autorità». La responsabilità verrebbe in
                questo modo recuperata sotto il profilo procedurale, articolandosi nella «visibilità
                delle decisioni, nella completezza delle loro informazioni, nella capacità di udire
                gli interessati»[60]. 
 Spesso la complessità dei casi
                trattati richiede che per ogni istruttoria si eseguano accertamenti ispettivi presso
                imprese o sedi aziendali. Le ispezioni sono condotte in collaborazione con la
                Guardia di finanza (nucleo speciale tutela mercati)[61], che acquisisce ed elabora notizie e informazioni utili per i
                procedimenti in corso o da avviare, sia con rilievi diretti sul territorio, sia
                mediante la consultazione di banche dati. Il nucleo speciale (incaricato di dare
                corso direttamente a tutte le istanze che provengono dall’Antitrust, anche in
                collaborazione con la Commissione europea) svolge inoltre, di propria iniziativa,
                attività di indagine nei diversi settori di mercato, fornendo
                all’autorità spunti utili per l’applicazione della
                normativa a tutela della concorrenza. 
 La durata di un’istruttoria per
                le intese e gli abusi di posizione dominate è fissata dall’autorità mentre, nel caso
                delle concentrazioni, il termine per decidere se aprire un’istruttoria e per
                concluderla è fissato per legge (d.P.R. 217/1998) ed è rispettivamente di 30 e 45 giorni[62]. 
 Le tabelle 3.5-3.7 sintetizzano
                i dati relativi alle operazioni valutate e alle istruttorie condotte a tutela della
                concorrenza dal 1991 al 2006, nonché alle sanzioni comminate nello stesso periodo. A
                scopo di sintesi, i dati sono aggregati per cicli di attività e corrispondono alle
                scadenze istituzionali dell’organo collegiale (1991-97 presidenze Saja e Amato: la
                prima istituzionalizzazione; 1998-2004 presidenza Tesauro: la fase di
                consolidamento; 2005-06 presidenza Catricalà: la fase di sviluppo). La tabella 3.8
                riporta l’elenco completo delle indagini conoscitive. La tabella 3.9 descrive
                l’attività in materia di pubblicità ingannevole e comparativa dal 1992 (anno di
                entrata in vigore della legge che attribuisce la competenza all’Agcm) al 2006.
                Infine, la tabella 3.10 riporta i dati sull’applicazione della normativa sul
                conflitto di interessi. 
 Vediamo innanzitutto l’attività
                in materia di concorrenza. Come si evince dalla tabella 3.5, all’incremento
                pressoché costante dei procedimenti avviati, soprattutto per effetto delle
                concentrazioni (sul cui numero incide l’obbligo imposto alle imprese di comunicare
                acquisizioni o fusioni che superino determinate soglie), non corrisponde un
                proporzionale aumento delle istruttorie (di nuovo, in primo luogo nel settore delle
                concentrazioni). Questo dato, che segnala un’espansione dell’attività di
                monitoraggio dell’Antitrust, avrebbe però anche evidenziato – faceva notare Silva
                dopo i primi dieci anni di attività [2000, 38] – «una sorta di tetto della capacità
                produttiva» della stessa autorità, indirettamente confermato – anche negli anni
                successivi, sino al 2004 – dalla durata media dei procedimenti istruttori, che si
                prolunga significativamente (cfr. tab. 3.6). Qualcosa cambia nel biennio 2005-06:
                cresce, in media, la durata annua
                delle istruttorie sulle intese[63]; si riavvicina ai termini di legge il dato sulle concentrazioni; per
                quanto riguarda gli abusi, il dato medio calcolato sul biennio evidenzia una
                riduzione significativa, che va tuttavia ridimensionata se si considera che nel 2005
                non vi sono state istruttorie e che quindi il dato relativo al 2006 (444 gg.) è in
                linea con quello del precedente settennato. 

                    TAB. 3.5. Agcm: procedimenti in
                    materia di concorrenza 
	
                                 
                            	
                                1991-  
                                1997 
                            	
                                Media  
                                annua 
                            	
                                1998-  
                                2004 
                            	
                                Media  
                                annua 
                            	
                                2005-  
                                2006 
                            	
                                Media  
                                annua 
                            	
                                Totale 
                            	
                                %
                                    istruttorie su  
                                procedimenti, per settore 
                            	
                                %
                                    iniziative vietate/  
                                autorizzate/  
                                con violazioni su istruttorie, per settore 
                            
	
                                
                                    Concentrazioni
                                

                            	
                                
                                    2.683
                                

                            	
                                
                                    383,3
                                

                            	
                                
                                    3.748
                                

                            	
                                
                                    535,4
                                

                            	
                                
                                    1.313
                                

                            	
                                
                                    656,5
                                

                            	
                                
                                    7.744
                                

                            	 	 
	
                                *
                                    Istruttorie

                            	
                                29

                            	
                                4,1

                            	
                                36

                            	
                                5,1

                            	
                                9

                            	
                                4,5

                            	
                                74

                            	
                                1

                            	 
	
                                – di cui
                                    vietate

                            	
                                5

                            	
                                0,7

                            	
                                5

                            	
                                0,7

                            	
                                0

                            	
                                0

                            	
                                10

                            	 	
                                14

                            
	
                                – di cui
                                    autorizzate 

                                con condizioni
                                        a
                                    

                            	
                                12

                            	
                                1,7

                            	
                                15

                            	
                                2,1

                            	
                                7

                            	
                                3,5

                            	
                                34

                            	 	
                                46

                            
	
                                
                                    Intese
                                

                            	
                                
                                    258
                                

                            	
                                
                                    36,9
                                

                            	
                                
                                    340
                                

                            	
                                
                                    48,6
                                

                            	
                                
                                    30
                                

                            	
                                
                                    15
                                

                            	
                                
                                    628
                                

                            	 	 
	
                                *
                                    Istruttorie

                            	
                                85

                            	
                                12,1

                            	
                                72

                            	
                                10,3

                            	
                                7

                            	
                                3,5

                            	
                                164

                            	
                                26

                            	 
	
                                – di cui
                                    violazioni

                            	
                                53

                            	
                                7,6

                            	
                                54

                            	
                                7,7

                            	
                                6

                            	
                                3

                            	
                                113

                            	 	
                                69

                            
	
                                
                                    Abusi posizione dominante
                                

                            	
                                
                                    187
                                

                            	
                                
                                    26,7
                                

                            	
                                
                                    143
                                

                            	
                                
                                    20,4
                                

                            	
                                
                                    9
                                

                            	
                                
                                    4,5
                                

                            	
                                
                                    339
                                

                            	 	 
	
                                *
                                    Istruttorie

                            	
                                46

                            	
                                6,6

                            	
                                26

                            	
                                3,7

                            	
                                5

                            	
                                2,5

                            	
                                77

                            	
                                23

                            	
                                

                            
	
                                – di cui
                                    violazioni

                            	
                                35

                            	
                                5,0

                            	
                                21

                            	
                                3,0

                            	
                                4

                            	
                                2

                            	
                                60

                            	 	
                                78

                            
	
                                
                                    Inottemperanza all’obbligo di notifica delle
                                        concentrazioni
                                

                            	
                                
                                    36
                                

                            	
                                
                                    5,1
                                

                            	
                                
                                    49
                                

                            	
                                
                                    7,0
                                

                            	
                                
                                    25
                                

                            	
                                
                                    12,5
                                

                            	
                                
                                    110
                                

                            	 	 
	Fonte: Nostra
                            rielaborazione da www.agcm.it.

                                a
                             A seguito di modifica degli accordi o con condizioni imposte
                            dall’autorità.





                    TAB. 3.6. Agcm: durata media annua (in
                    gg.) delle istruttorie in materia di concorrenza 
	 	
                                Concentrazioni 
                            	
                                Intese 
                            	
                                Abusi 
                            
	
                                1991-1997

                            	
                                51,5

                            	
                                206,8

                            	
                                233,0

                            
	
                                1998-2004

                            	
                                60,4

                            	
                                371,4

                            	
                                459,3

                            
	
                                2005-2006

                            	
                                53,3

                            	
                                457,5

                            	
                                221,9

                            
	Fonte: Nostra
                            rielaborazione da www.agcm.it.




 Inoltre, diversamente da quanto
                previsto in fase di definizione della legge, le concentrazioni non sembrano avere
                rappresentato il principale problema dell’autorità: in questo settore, la
                percentuale di istruttorie sul totale dei procedimenti è, complessivamente, solo
                dell’1%, a fronte del 26% per le intese e del 23% per gli abusi. La tabella 3.5
                mostra anche, come trend generale, che solo il 14% delle
                istruttorie avviate nel settore delle concentrazioni giunge al divieto e il 46%
                all’autorizzazione condizionata. Per contro, il numero di violazioni nei casi di
                intese e abusi è non solo più elevato, ma si avvicina negli anni al numero delle
                istruttorie aperte: in media, circa il 73% delle istruttorie conduce ad un giudizio
                di violazione (rispettivamente il 69% per le intese, il 78% per gli abusi). Già
                Silva [ibidem, 39] interpretava questo risultato «come un
                indice di continuità, o comunque di sintonia, tra l’azione istruttoria e quella
                giudicante della commissione». In ogni caso, con riferimento alle concentrazioni, «i
                numeri sono piccoli […] rispetto alle molte migliaia avvenute in Italia
                nel periodo, e non emergono cambiamenti significativi tra
                gli ultimi anni e i periodi precedenti» [Scarpa 2005b, 165]. Nel contesto italiano –
                osserva ancora Scarpa – «il criterio che ha guidato l’operato dell’Agcm non è stato
                tanto legato alle quote di mercato delle imprese coinvolte, quanto alla possibilità
                che le fusioni creassero barriere ulteriori alla concorrenza». Tanto è vero che i
                rimedi richiesti per le autorizzazioni concesse sotto condizione «hanno guardato più
                ai comportamenti che a possibili dismissioni. E si tratta di una “leggerezza” di
                intervento del tutto condivisibile», anche indotta da una «saggia gestione delle
                limitate risorse umane a disposizione» [ibidem]. 
 Se guardiamo in dettaglio agli
                abusi di posizione dominante, il confronto fra gli anni 1998-2004 e il periodo
                precedente mostra un contenimento significativo della tendenza ad avviare
                istruttorie. Tendenza che risulta ancor più rafforzata nel biennio 2005-06. In
                particolare, già a partire dalla gestione Amato (1994-97), ma più marcatamente dalla
                presidenza Tesauro, sembra che l’Antitrust abbia preferito aprire meno casi,
                tuttavia prevedendo una probabilità di sanzione maggiore (tab. 3.7). Lo stesso per
                quanto riguarda le intese (ancora tabb. 3.5 e 3.7): sempre meno istruttorie ma una
                percentuale crescente di violazioni accertate con un incremento delle sanzioni.
                Tanto per le intese quanto per gli abusi le sanzioni
                aumentano sia in termini assoluti, sia come percentuale sul totale delle violazioni
                accertate, arrivando all’80% nel biennio 2005-06. Crescono anche gli importi totali
                e l’ammontare medio di ogni sanzione risulta oltre che triplicato sino al 1999,
                incomparabilmente accresciuto sino al 2004 (tenendo conto del passaggio all’euro, ma
                soprattutto per effetto delle maxi sanzioni comminate per
                infrazioni «gravi», ad esempio nel caso della distribuzione e vendita di carburanti
                per autotrazione sulla rete nazionale stradale e autostradale, oppure nel caso delle
                polizze Rc auto)[64]. Questa tendenza viene spiegata, per un verso, da una maggiore
                attenzione dedicata alla fase di preistruttoria, resa meno preliminare che in
                passato [Scarpa 2005b, 167]; per altro verso, emerge un orientamento «più
                aggressivo» della leadership antitrust, che individua nell’uso delle sanzioni, anche
                di portata significativa, un tratto caratterizzante e non un evento occasionale,
                come accadeva nei primi anni di attività. 

                    TAB. 3.7. Agcm: sanzioni in materia di
                    intese e abusi
	 	
                                Numero 
                            	
                                %
                                    sanzioni su totale violazioni riscontrate 
                            	
                                Importo  
                                (in
                                    euro) 
                            
	
                                
                                    1991-1997
                                

                            	
                                
                                    21
                                

                            	
                                
                                    24
                                

                            	
                                
                                    47.640.336
                                

                            
	
                                Media
                                    annua

                            	
                                3,5

                            	 	
                                7.940.056

                            
	
                                Importo
                                    medio sanzione

                            	 	 	
                                2.268.587

                            
	
                                
                                    1998-2004
                                

                            	
                                
                                    49
                                

                            	
                                
                                    65
                                

                            	
                                
                                    1.168.649.570
                                

                            
	
                                Media
                                    annua

                            	
                                7

                            	 	
                                166.949.938

                            
	
                                Importo
                                    medio sanzione

                            	 	 	
                                23.849.991

                            
	
                                
                                    2005-2006
                                

                            	
                                
                                    8
                                

                            	
                                
                                    80
                                

                            	
                                
                                    665.137.800
                                

                            
	
                                Media
                                    annua

                            	
                                4

                            	 	
                                332.568.900

                            
	
                                Importo
                                    medio sanzione

                            	 	 	
                                83.142.225

                            
	Fonte: Nostra
                            rielaborazione da www.agcm.it.




 Forte impulso, anche
                all’attività istruttoria, deriva inoltre dalle indagini conoscitive effettuate nei
                settori economici «a rischio», nei quali cioè si ritiene possano sussistere ostacoli
                alla concorrenza (cfr. tab. 3.8). 

                    TAB. 3.8. Agcm: indagini conoscitive
                    concluse e in corso, per settore 
	
                                Oggetto 
                            	
                                Data di avvio  
                                (in ordine decrescente) 
                            	
                                Stato  
                                dell’iter  
                                (al 10/2/2008) 
                            	
                                Durata  
                                in
                                    gg. (indagini concluse) 
                            
	
                                
                                    AGROALIMENTARE E ATTIVITÀ
                                        MANIFATTURIERE
                                

                            
	
                                Distribuzione agroalimentare

                            	
                                01/06/2005

                            	
                                conclusa
                                    07/06/2007

                            	
                                736

                            
	
                                Mercato dei
                                    rifiuti di imballag-gio

                            	
                                22/03/2005

                            	
                                in
                                    corso

                            	
                                –

                            
	
                                Settore
                                    bieticolo-saccarifero

                            	
                                18/05/1995

                            	
                                conclusa
                                    27/07/1999

                            	
                                1.531

                            
	
                                Settore
                                    farmaceutico

                            	
                                02/09/1994

                            	
                                conclusa
                                    06/11/1997

                            	
                                1.161

                            
	
                                Settore del
                                    materiale rotabile

                            	
                                20/01/1993

                            	
                                conclusa
                                    18/05/1995

                            	
                                848

                            
	
                                Settore del
                                    latte

                            	
                                17/06/1992

                            	
                                conclusa
                                    10/01/1994

                            	
                                572

                            
	
                                Settore del
                                    calcestruzzo preconfezionato

                            	
                                17/07/1991

                            	
                                conclusa
                                    01/12/1993

                            	
                                868

                            
	
                                
                                    PRODUZIONE E DISTRIBUZIONE ENERGIA
                                        ELETTRICA E GAS
                                

                            
	
                                Mercato
                                    dello stoccaggio del gas naturale

                            	
                                22/11/2007

                            	
                                in
                                    corso

                            	
                                –

                            
	
                                Liberalizzazione energia elettrica e gas

                            	
                                08/08/2006 

                                20/02/2003

                            	
                                in corso 

                                conclusa
                                    09/02/2005

                            	
                                – 

                                483

                            
	
                                Settore del
                                    gas metano

                            	
                                10/01/1994

                            	
                                conclusa
                                    06/11/1997

                            	
                                1.396

                            
	
                                Settore
                                    dell’energia elettrica

                            	
                                24/09/1993

                            	
                                conclusa
                                    08/02/1996

                            	
                                867

                            
	
                                Gas di
                                    petrolio liquefatti per ri-scaldamento

                            	
                                28/04/1993

                            	
                                conclusa
                                    02/03/1995

                            	
                                673

                            
	
                                
                                    TRASPORTO E CARBURANTI
                                

                            
	
                                Trasporto
                                    pubblico locale

                            	
                                15/06/2005

                            	
                                in
                                    corso

                            	
                                –

                            
	
                                Dinamiche
                                    tariffarie aereo passeggeri

                            	
                                11/12/2003

                            	
                                conclusa
                                    27/04/2005

                            	
                                503

                            
	
                                Ristrutturazione rete carburanti

                            	
                                02/11/2000

                            	
                                conclusa
                                    07/06/2001

                            	
                                217

                            
	
                                Prezzi dei
                                    carburanti per autotrazione

                            	
                                12/04/1996

                            	
                                conclusa
                                    24/10/1996

                            	
                                195

                            
	
                                Distribuzione dei carburanti per autotrazione

                            	
                                19/01/1994

                            	
                                conclusa
                                    30/10/1997

                            	
                                1.380

                            
	
                                Tariffe
                                    aeree nazionali

                            	
                                20/10/1993

                            	
                                conclusa
                                    11/12/2003

                            	
                                3.704

                            
	
                                Alta
                                    velocità

                            	
                                31/03/1993

                            	
                                conclusa
                                    10/01/1996

                            	
                                1.015

                            
	
                                Servizi
                                    portuali

                            	
                                04/11/1992

                            	
                                conclusa
                                    16/10/1997

                            	
                                1.807

                            
	
                                
                                    (segue)
                                

                            
	
                                TAB. 3.8.
                                        Segue

                            
	
                                Oggetto

                            	
                                Data di
                                    avvio 

                                (in ordine
                                    decrescente)

                            	
                                Stato 

                                dell’iter 

                                (al
                                    10/02/2008)

                            	
                                Durata 

                                in gg.
                                    (indagini concluse)

                            
	
                                
                                    COMUNICAZIONE
                                

                            
	
                                Settore
                                    televisivo

                            	
                                29/05/2003

                            	
                                conclusa
                                    16/11/2004

                            	
                                537

                            
	
                                Prezzi di
                                    ricarica del credito di telefonia mobile

                            	
                                07/06/2006

                            	
                                conclusa
                                    15/11/2006

                            	
                                161

                            
	
                                Editoria
                                    quotidiana, periodica e multimediale

                            	
                                06/02/2007

                            	
                                in
                                    corso

                            	
                                –

                            
	
                                Distribuzione stampa quotidiana e periodica

                            	
                                09/04/1999

                            	
                                conclusa
                                    22/7/2004

                            	
                                1.931

                            
	
                                Cinema

                            	
                                25/11/1992

                            	
                                conclusa
                                    5/10/1994

                            	
                                679

                            
	
                                Radiofonia
                                    mobile cellulare

                            	
                                04/11/1992

                            	
                                conclusa
                                    23/06/1993

                            	
                                231

                            
	
                                Trasmissione dati

                            	
                                10/11/1993

                            	
                                conclusa
                                    13/07/1995

                            	
                                610

                            
	
                                
                                    SERVIZI FINANZIARI, BANCARI E
                                        ASSICURATIVI
                                

                            
	
                                La
                                        corporate governance di banche e
                                    assicurazioni

                            	
                                27/06/2007

                            	
                                in
                                    corso

                            	
                                –

                            
	
                                Carte
                                    prepagate

                            	
                                14/06/2007

                            	
                                in
                                    corso

                            	
                                –

                            
	
                                Prezzi
                                    alla clientela dei servizi bancari 

                                (unificata
                                    con: Ostacoli alla mobilità della clientela nell’ambito dei
                                    servizi di intermediazione finanziaria)

                            	
                                18/01/2006 

                                (16/11/2004)

                            	
                                conclusa
                                    01/02/2007

                            	
                                379

                            
	
                                Negoziazione e post-trading

                            	
                                14/09/2005

                            	
                                in
                                    corso

                            	
                                –

                            
	
                                Assicurazione autoveicoli

                            	
                                29/07/1996

                            	
                                conclusa
                                    17/04/2003

                            	
                                2.453

                            
	
                                Servizi di
                                    finanza aziendale (congiunta con Banca d’Italia)

                            	
                                06/07/1995

                            	
                                conclusa
                                    25/09/1997

                            	
                                812

                            
	
                                
                                    ALTRO
                                

                            
	
                                Settore
                                    ordini professionali

                            	
                                18/01/2007

                            	
                                in
                                    corso

                            	
                                –

                            
	
                                Prestazioni sanitarie ospedaliere

                            	
                                15/06/2005

                            	
                                in
                                    corso

                            	
                                –

                            
	
                                Calcio
                                    professionistico e agenti dei calciatori

                            	
                                31/03/2005

                            	
                                conclusa
                                    21/12/2006

                            	
                                630

                            
	
                                Ordini e
                                    collegi professionali

                            	
                                01/12/1994

                            	
                                conclusa
                                    09/10/1997

                            	
                                1.043

                            
	Fonte: Nostra
                            rielaborazione da www.agcm.it.




 All’inizio, comunque,
                l’intervento antitrust è stato mirato soprattutto a «convincere le imprese a
                modificare i comportamenti in senso pro-competitivo. La sanzione era vista come
                estremo rimedio» [Ghezzi e Polo 2001, 111] e maggiore rilevanza veniva accordata «ad
                un’attività di persuasione e divulgazione, sia nei confronti delle imprese parti del
                procedimento, sia nei confronti delle autorità politiche e dei consumatori»
                    [ibidem]. Dalla nomina di Amato, le sanzioni sono state
                applicate in modo progressivamente più incisivo, anche se «una certa dose di cautela
                continuava a manifestarsi in relazione alle intese e ai comportamenti posti in
                essere da imprese nella fase di passaggio da regimi di monopolio a regimi
                liberalizzati» [ibidem, 112]. Un esempio è il gruppo telefonico
                pubblico, oggetto di numerose istruttorie, nonché di provvedimenti di divieto per
                abuso di posizione dominante, ma mai oggetto di sanzione sino al 1997. Invece,
                soprattutto negli anni 1998-2004, la sanzione diventa
                 una
                «conseguenza assai probabile di una violazione riscontrata» [Scarpa 2005b, 167].
                L’ammontare delle sanzioni è più elevato, e non solo per la maggiore dimensione
                delle imprese sanzionate (spesso le sanzioni hanno sfiorato la soglia massima
                prevista dalla legge, ovvero il 10% del fatturato annuale). Peraltro, la l. 57/2001
                ha chiarito che il limite di fatturato debba riferirsi non solo ai prodotti oggetto
                dell’istruttoria, ma all’intera impresa, e questo ha certamente consentito di
                comminare sanzioni più pesanti. Il nuovo orientamento, «più aggressivo», degli anni
                della presidenza Tesauro si comprende per il fatto che l’Agcm si è trovato ad
                operare in settori non ancora ben assestati sotto il profilo regolativo: l’avversità
                delle condizioni strutturali ha reso la sorveglianza ex post
                tipica delle attività antitrust in questo caso difficilmente sufficiente, e la
                «tentazione regolatoria» dell’autorità di tutela della concorrenza più marcata
                    [ibidem, 169]. Anche la nuova presidenza Catricalà non
                sembra volersi discostare da questa linea di azione, pur perseguendo la ricerca di
                un rapporto sempre più costruttivo con le imprese: Catricalà ha da un lato ribadito
                che «l’efficacia dei programmi è correlata alla necessaria deterrenza delle sanzioni
                per le violazioni antitrust. Esiste un rapporto biunivoco tra clemenza e sanzione:
                ciascuna accresce l’efficacia dell’altra». Nondimeno, dall’altro lato, è chiara la
                convinzione che la sanzione rappresenta «la fase patologica del rapporto con le
                imprese. Il risultato più importante cui l’autorità deve mirare è un altro:
                l’effettiva correzione delle storture del mercato» [Agcm 2006c, 14]. E infatti, nel
                2006, anche grazie all’applicazione dei nuovi istituti introdotti dalla l. 248/2006,
                Catricalà ha constatato gli «effetti tangibili e misurabili» ottenuti dall’autorità,
                che ha evitato «i costi del contenzioso» e svolto «azioni investigative e
                sanzionatorie più efficaci» [Agcm 2007a, 11]. 
 Le decisioni assunte
                dall’autorità possono essere in ogni modo contestate dai destinatari in sede
                giurisdizionale, e di fatto lo sono in una elevata percentuale di casi [cfr. dati
                presentati da Silva 2000, 42-43; inoltre Agcm 2007b, 163]. I ricorsi contro
                l’Antitrust vengono presentati al tribunale amministrativo regionale (Tar) del
                Lazio. Il giudizio di secondo grado può essere proposto al Consiglio di stato. Sono
                escluse le azioni di risarcimento danni, che vanno proposte alla corte d’appello
                competente per territorio. Il complesso intreccio fra i diversi
                livelli di giudizio e l’abitudine da parte degli organi
                giudiziali ad utilizzare i normali parametri di controllo di legittimità sugli atti
                amministrativi, con un approccio generalista che mal si adatta alle specificità
                delle Ai, ha sollevato non poche perplessità sull’efficacia di tale sistema [Clarich 2005][65]. Tuttavia, «non è vero che le condanne dell’Antitrust restano
                ineseguite, come non è vero che le decisioni sono in gran parte annullate dai
                giudici» [Agcm 2007a, 11]. E peraltro, viene fatto notare come la giurisdizione
                amministrativa sia stata finora in grado di garantire nel settore antitrust una
                ragionevole durata del processo [Chieppa 2007, 185]. 
 Ora, l’equilibrio fra il ruolo
                applicativo di enforcement e quello di
                    advocacy nella «promozione» della concorrenza è delicato, e
                in certa misura controverso. Infatti, il dibattito sul ruolo di policy
                    maker, ancorché anomalo, dell’Agcm è aperto: i giuristi si dividono
                fra quanti ritengono che l’Agcm sia un organismo amministrativo in primo luogo
                deputato ad applicare la legge, con poteri sanzionatori che al più fanno considerare
                l’autorità un primo livello giurisdizionale nel procedimento amministrativo [Clarich
                2005], e quanti – come D’Alberti [2001] – che riconoscono l’Antitrust quale attore
                che promuove la concorrenza, per quanto ciò non sia espressamente previsto dalla
                legge. Dal nostro punto di vista, è evidente che, anche solo considerando l’attività
                di enforcement, l’Agcm possa potenzialmente influire sui
                comportamenti delle imprese e, attraverso i poteri di segnalazione e consultivi
                (anche di persuasione morale) abbia la possibilità di influenzare i decisori
                politici. Le percentuali di «successo» salgono quando l’autorità interviene su leggi
                e regolamenti in fase di formazione piuttosto che su norme esistenti, in particolare
                quando l’Agcm si attiva nella fase preparatoria dell’iter legislativo o richiama un
                orientamento o vincolo comunitario[66].
            
 L’aggancio sovranazionale
                rafforza perciò l’autorevolezza dell’Antitrust sul fronte interno [cfr. anche
                Catricalà 2007]: oltre a rappresentare lo stato italiano al posto del governo in
                sede Ue, l’Agcm è divenuta parte integrante della rete europea di istituzioni
                responsabili della tutela della concorrenza (European Competition Network),
                rafforzando così i collegamenti diretti con le istituzioni sovranazionali, oltre che
                omologhe dei diversi stati membri. Ciò ha fatto emergere con sempre maggior forza la
                necessità di impostazioni comuni fra istituzioni che svolgono la medesima funzione
                e, sotto l’ombrello del diritto comunitario, sottolineato il fatto che queste stesse
                Ai dovrebbero essere dotate di poteri analoghi[67]. Su questa linea, di valorizzazione del capitale di reputazione
                acquisito, nel 2001 l’Antitrust italiana è stata inoltre fra i promotori della
                neocostituita rete internazionale della concorrenza (International Competition
                Network), cui aderiscono le autorità di tutti i paesi che si sono dotati di una
                normativa antitrust (al 2006, oltre cinquanta autorità). Nello scenario
                internazionale, gli analisti della «Global Competition Review» hanno valutato la
                produttività dell’Antitrust italiana, misurata come rapporto fra le risorse
                impegnate e i procedimenti conclusi, al terzo posto dopo Stati Uniti e Germania, a
                pari merito con le autorità di Regno Unito, Francia, Australia, Nuova Zelanda,
                Olanda. 
 Al di là dei punteggi, quel
                che conta sono gli apprezzamenti. Di rilievo la buona capacità di intervento sul
                versante più nevralgico, gli abusi di posizione dominante. […] La rissosità che
                accompagna le decisioni dell’Antitrust si conclude, nei verdetti del tribunale
                amministrativo e del Consiglio di stato, con un’alta percentuale di sentenze
                favorevoli alla stessa autorità, e quel che più conta è la dimostrata capacità di
                esaminare, studiare e decidere in assoluta indipendenza, sia dal potere economico
                che da quello politico[68].
            
 Pure sul versante della
                pubblicità ingannevole e comparativa, i procedimenti fanno rilevare una crescita
                esponenziale durante tutti gli anni novanta degli sforzi dedicati al settore,
                crescita che tende a stabilizzarsi nel periodo successivo, dimostrando l’importanza
                crescente del ruolo dell’Antitrust «non solo in un’ottica di repressione, ma anche
                di sensibilizzazione degli operatori pubblicitari» [Agcm 2004, 204]. Su questo
                punto, ancora i valutatori della «Global Competition Review» rilevano l’esigenza di
                qualche attenzione in più al dialogo preventivo con i soggetti che possono essere
                destinatari di istruttorie[69]. 

                    TAB. 3.9. Agcm: procedimenti in
                    materia di pubblicità ingannevole e comparativa 
	 	
                                1992-1997 
                            	
                                Media annua 
                            	
                                1998-2004 
                            	
                                Media annua 
                            	
                                2005-2006 
                            	
                                Media annua 
                            	
                                Totale 
                            	
                                %
                                    violazioni su tot. istruttorie 
                            
	
                                Istruttorie

                            	
                                1.934

                            	
                                322,3

                            	
                                2.027

                            	
                                289,6

                            	
                                480

                            	
                                240,0

                            	
                                4.441

                            	 
	
                                di cui
                                    violazioni

                            	
                                986

                            	
                                164,3

                            	
                                1.823

                            	
                                260,4

                            	
                                383

                            	
                                191,5

                            	
                                3.192

                            	
                                72

                            
	Fonte: Nostra
                            rielaborazione da www.agcm.it.




 Comunque,
                a fronte di un totale di denunce presentate che si mantiene considerevole nel tempo
                (850 segnalazioni nel 2005, 899 nel 2006), il lieve decremento che si registra in
                proporzione nell’ultimo biennio sia delle istruttorie sia delle violazioni accertate
                è interpretato dalla stessa autorità come una crescente attenzione da parte degli
                operatori pubblicitari alla più corretta formulazione delle loro campagne [Agcm
                2005a, 194; 2006a, 179]. Inoltre, è diminuito il numero dei casi in cui,
                contestualmente ad una decisione di ingannevolezza o di illiceità del messaggio
                pubblicitario, l’Antitrust ha fatto ricorso alla misura accessoria della
                pubblicazione di una dichiarazione rettificativa a cura e spese degli operatori
                pubblicitari, con particolare riferimento a quei messaggi ritenuti idonei a
                pregiudicare la sicurezza psicofisica dei destinatari (rispettivamente 10 e 13 casi
                nel 2005 e nel 2004, a fronte dei 39 casi del 2003). Infine, abbiamo detto che la
                principale novità intervenuta nel 2005 è il riconoscimento all’Antitrust del potere
                di irrogare sanzioni agli operatori pubblicitari: le prime
                sanzioni sono state deliberate negli ultimi mesi del 2005 e, in meno di un anno
                (cfr. dati relazione 2007) sono state irrogate sanzioni per oltre 7 milioni di euro
                (il Tar ha annullato solo tre provvedimenti sanzionatori)[70]. Nondimeno, secondo il presidente Catricalà [Agcm 2007a, 12], «nei
                mercati più ricchi la sanzione pecuniaria non si dimostra efficace»; sarebbe più
                utile, anche al fine di amplificare la risonanza dell’azione dell’autorità,
                prevedere rimedi come la rettifica pubblica del messaggio, «con maggiore deterrenza
                nei confronti delle imprese attente all’effetto reputazionale»
                    [ibidem]. Sembra altrettanto opportuno calibrare la
                sanzione non solo alla gravità dell’illecito ma al fatturato dell’azienda. 
 Veniamo alla questione del
                conflitto di interessi. Inizialmente, l’azione dell’Antitrust è stata orientata ad
                accertare le situazioni di incompatibilità dei titolari di cariche di governo
                adottando, in considerazione della novità della materia, «una posizione flessibile
                in merito al rispetto dei tempi previsti dalla legge per la trasmissione delle
                dichiarazioni» anche relative alle attività patrimoniali [Agcm 2005a, 17]; inoltre,
                il controllo è stato concentrato nella fase di preistruttoria, ritenendo opportuno
                l’avvio di un procedimento formale solo in mancanza di una soluzione soddisfacente
                delle problematiche riscontrate. Nella maggior parte dei casi le richieste di
                dimissioni avanzate dall’autorità sono state accolte e gli interessati hanno dato
                riscontro positivo dimettendosi dalle cariche incompatibili. Come mostra la tabella
                3.10, nel 58° governo solo in 3 casi è stato necessario avviare un procedimento istruttorio[71]. Il governo successivo, invece, si è caratterizzato per un notevole
                incremento dei casi di incompatibilità, che passano da 10 a
                39, nonostante la modifica normativa che amplia la sfera delle cariche compatibili
                con il mandato governativo consentendo al titolare di carica di governo di essere
                anche amministratore di enti locali (d.l. 44/2005). In controtendenza, i dati
                relativi al 60° governo (insediatosi il 17 maggio 2006) indicano una proporzionale
                diminuzione delle situazioni di incompatibilità, dovuta al «consolidamento di alcuni
                indirizzi interpretativi» espressi dall’autorità rispetto ai casi esaminati nel
                corso della precedente legislatura. Ciò «ha agevolato la valutazione preliminare da
                parte dei nuovi titolari di carica, che hanno provveduto a risolvere spontaneamente
                la maggior parte delle incompatibilità preesistenti all’assunzione della carica di
                governo» [Agcm 2006a, 20]. Si conferma la tendenza a concludere le procedure in fase
                di preistruttoria [Agcm 2006b].
            

                    TAB. 3.10. Agcm: procedimenti in
                    materia di conflitto di interessi 
	 	
                                58° governo  
                                (Berlusconi II) 
                            	
                                59° governo  
                                (Berlusconi III) 
                            	
                                60° governo  
                                (Prodi II)
                                        a
                                     
                            
	
                                Numero di
                                    titolari di carica di governo

                            	
                                97

                            	
                                101

                            	
                                110

                            
	
                                Dichiarazioni di incompatibilità presentate

                            	
                                95

                            	 	
                                108

                            
	
                                Procedure
                                    concluse

                            	
                                67

                            	
                                101

                            	
                                108

                            
	
                                Procedure
                                    non concluse

                            	
                                26

                            	
                                0

                            	
                                2

                            
	
                                Casi di
                                    sussistenza di incompatibilità

                            	
                                10

                            	
                                20

                            	
                                13

                            
	
                                Casi di
                                    insussistenza di incompatibilità

                            	
                                57

                            	
                                81

                            	
                                95

                            
	
                                Dichiarazioni patrimoniali

                            	 	 	 
	
                                * dai
                                    titolari di carica

                            	
                                61

                            	
                                101

                            	
                                108

                            
	
                                * dai
                                    parenti dei titolari di carica

                            	
                                233

                            	
                                502

                            	
                                481

                            
	
                                * non
                                    ricevute dai parenti di titolari di carica

                            	
                                224

                            	
                                23

                            	
                                14

                            
	
                                a
                             Dati al 30 giugno 2007.
Fonte: Nostra
                            rielaborazione da www.agcm.it.




 Quanto alle dichiarazioni sulle
                situazioni patrimoniali, è stata rilevata (almeno all’inizio) una sostanziale
                inottemperanza alla norma, sia da parte dei titolari di carica, sia da parte dei
                loro più stretti congiunti. Il dato migliora con i governi successivi al 58°. L’Agcm
                considera comunque l’incremento delle dichiarazioni patrimoniali pervenute già sul
                finire della XIV legislatura un risultato soddisfacente, tenuto conto della mancanza
                di strumenti sanzionatori nei confronti dei parenti inottemperanti. Quando infatti
                le dichiarazioni non siano rese o risultino non veritiere o incomplete, è solo il
                titolare di carica di governo che incorre nel reato di omissione di atti d’ufficio.
            

7. Conclusioni 



 Concordiamo con Scarpa [2005b,
                161], nel ritenere che il periodo 1998-2004 segni una fase di maturità dell’Agcm
                che, ormai «metabolizzata» dal sistema istituzionale italiano, ha cominciato ad
                operare «normalmente». In altri termini, ancorché condizionata dalla difficile
                transizione verso un modello maturo di regime concorrenziale[72], l’Antitrust è oggi considerata «un corpo non più estraneo» e le imprese
                cominciano a porsi il problema dell’adeguamento ai suoi dettati. 
 L’attuazione via via più ampia
                della normativa antitrust sembra avere sostanzialmente confortato l’aspettativa
                iniziale di un’apertura degli spazi di mercato, anche a vantaggio della rimozione
                dei nodi di carattere strutturale che impedivano lo sviluppo della concorrenza.
                L’Agcm è intervenuta quale attore principale in numerosi settori regolamentati, per
                un verso direttamente, cioè limitando i comportamenti anticoncorrenziali delle
                imprese in monopolio legale; per altro verso indirettamente, cioè mettendo in
                rilievo (ad esempio mediante il ricorso allo strumento della segnalazione)
                l’esistenza di ambiti di attività concorrenziale in precedenza negati dalla
                legislazione vigente. Il ruolo assunto dall’autorità, soprattutto nei settori
                protetti da normative regolamentari, ne ha rafforzato il
                potere di enforcement rispetto ai comportamenti
                anticoncorrenziali, ma soprattutto la capacità di advocacy,
                finalizzata alla tutela della concorrenza, all’interno dell’ambiente di
                    policy, sia riguardo alle istituzioni, sia riguardo agli
                attori destinatari della politica. 
 Con la presidenza Saja
                (1990-94), l’Agcm ha strutturato il proprio profilo amministrativo e organizzativo,
                consentendo l’avvio dell’attività (con prematura interruzione); la successiva (e più
                breve) presidenza Amato (1994-97) ha fatto acquisire all’Antitrust maggiore
                visibilità politica, quale attore intenzionato a svolgere un ruolo importante nel
                processo di liberalizzazione dei mercati più protetti, dominati dai monopoli
                pubblici. È stato anche grazie a questo lavoro «preparatorio», nonché ai rapidi
                cambiamenti del sistema produttivo italiano che, sotto la presidenza Tesauro
                (1998-2005), l’autorità ha potuto agire con più consolidata autorevolezza. In
                particolare, pur insistendo nell’impegno di liberalizzazione dei mercati, l’Agcm ha
                rinforzato la propria azione nei confronti di abusi e intese in mercati di grandi
                dimensioni, proponendosi come soggetto capace di un intervento attivo a difesa della
                concorrenza e del mercato. In particolare l’attività di
                    advocacy ha preso nuovo vigore con l’attuale presidenza
                Catricalà. 
 In più, l’attenzione dedicata
                alla qualità giuridica delle sentenze, al rispetto del contraddittorio tra le parti,
                al rapporto con gli organi di appello (tribunale amministrativo e Consiglio di
                stato), ma anche alla qualità delle analisi economiche hanno contribuito a limitare
                la dimensione più politica delle decisioni dell’Agcm, «non soggetto di
                contrattazione con le imprese, ma autorità che interviene qualora si ravvisino
                violazioni della legge» [Scarpa 2005b, 173]. Come anche abbiamo visto nel caso delle
                competenze sul conflitto di interessi, la deriva «politica» dell’azione antitrust è
                da tutti considerata un fattore che potrebbe condurre a ridurre l’autorevolezza,
                quindi l’utilità, della stessa Agcm. Invece, l’autorevolezza faticosamente
                conquistata, e rafforzata negli ultimi anni, rappresenta un «patrimonio importante»
                    [ibidem, 174]. Altra questione è il successo delle
                decisioni antitrust sui mercati, che rimane comunque un tema aperto, peraltro
                sottolineato da quanti insistono per una riforma (non radicale ma migliorativa)
                dell’istituzione italiana, con soluzioni già praticate in altri paesi europei e
                finalizzate al potenziamento dell’efficacia organizzativa
                [Pera 2002; Cipolletta et al. 2006]. 
 Quanto alle relazioni con le
                altre autorità, i rapporti in ambito comunitario e con la stessa Commissione europea
                sembrano ormai consolidati e non problematici, anzi un elemento di forza a sostegno
                della rilevanza dell’Agcm rispetto all’ambiente di riferimento. Lo stesso si può
                dire della collaborazione con le altre Ai italiane: in particolare, con l’Aeeg, ad
                esempio dimostrata nelle indagini congiunte sui settori energetici e nei tentativi
                di limitare abusi nell’esercizio del potere di mercato nella borsa elettrica (cfr.
                cap. 4). Più complesso è stato invece il rapporto con la Banca d’Italia, che ha sino
                ad ora interpretato il proprio ruolo di tutore della concorrenza in una prospettiva
                difensiva della stabilità del settore creditizio, e che tuttavia deve essere ora
                monitorato e rivalutato alla luce dei nuovi sviluppi, successivi al trasferimento di
                competenze a favore dell’Antitrust. Anche nel rapporto con l’Agcom, l’inclinazione
                più prettamente politica di questa Ai ha reso i rapporti con l’Agcm in talune
                circostanze meno fluidi (cfr. cap. 5). 
 Con riferimento alla nuova
                gestione, molti si sono domandati se il cambio di vertice avrebbe portato anche ad
                un mutamento di rotta, tendenzialmente in senso riduttivo dell’indipendenza
                dell’autorità dal potere governativo (visto il background del designato presidente)[73]. C’è chi ha ipotizzato il piglio tendenzialmente più «ministeriale»
                della gestione Catricalà, rispetto al profilo più «giudiziario» invece registrato
                durante la gestione Tesauro[74]. Questa differenza veniva in parte ricondotta alle diverse esperienze
                professionali dei due presidenti: membro e avvocato generale della Corte di
                giustizia europea, Tesauro; consigliere di stato, Catricalà ha ricoperto incarichi
                governativi e di amministrazione diretta, è «un uomo di relazioni e gabinetti ministeriali»[75]. Anche la visibilità mediatica del nuovo collegio è marcata, in
                conseguenza di un attivismo su temi che rientrano nell’agenda politica e che godono
                dell’attenzione degli organi di informazione: «abituatevi a vedermi nei convegni, ai
                microfoni e sui giornali – avverte Catricalà all’indomani
                della nomina[76] – solo facendo opera di grande comunicazione la libera concorrenza può
                in questo paese uscire dal lungo sonno». Nei sette anni di presidenza Tesauro sono
                state avviate e concluse 5 indagini conoscitive, su oltre 6.000 procedimenti
                avviati. Dopo pochi mesi di attività – per richiamare alcuni dati – l’attuale
                collegio aveva già avviato 3 indagini conoscitive su temi di grande attenzione
                (calcio professionistico, distribuzione alimentare, prestazioni sanitarie
                ospedaliere), trasmesso 17 pareri a parlamento e governo in materia di riforma delle
                libere professioni, prezzo dei farmaci, risparmio, codice delle assicurazioni,
                avviato 6 istruttorie per presunti casi di limitazione della concorrenza (diritti
                calcistici, borsa elettrica, biglietti delle partite di calcio, rete elettrica,
                distributori di carburanti, digitale terrestre). 
 C’è chi ha temuto – e tuttora
                guarda con sospetto – questo atteggiamento «attivista», per il rischio di
                sconfinamento in funzioni tipicamente governative, associate ad esempio ad una
                prassi concertativa o negoziale con le parti sociali e alla mediazione degli
                interessi contrapposti (come quelli di imprese e consumatori), che pure Catricalà
                avrebbe auspicato in un passaggio della sua prima relazione al parlamento, quando ha
                parlato di un’autorità che intende farsi portavoce di un «atteggiamento cooperativo
                con le imprese, […] mediante tavoli di confronto, al fine di individuare soluzioni
                più favorevoli allo sviluppo della concorrenza a beneficio dei consumatori» [Agcm
                2006c]. Effettivamente sono termini non comuni nel linguaggio delle autorità
                antitrust, in Europa o altrove[77], e tuttavia ricondotti ad una prassi, pure adottata dalla Commissione
                europea, che sottolinea la trasparenza, la prevedibilità e la correttezza delle
                procedure istruttorie di fronte ai destinatari della regolazione. Aspetti questi che
                non trovano oppositori, anche ragionando sul miglioramento della prassi operativa
                dell’Agcm. 
 A conclusione del secondo anno
                di attività, la linea «dialogante» con le imprese (che di per sé non è però detto
                contribuisca ad una maggiore trasparenza delle decisioni) diventa più marcatamente
                orientata alla tutela dei consumatori, in questo
                intrecciandosi con l’agenda governativa sulle liberalizzazioni e la semplificazione
                amministrativa. L’Agcm prende attivamente parte al processo di riforma della
                regolazione in questi settori e interpreta in maniera più dinamica e creativa di
                quanto fatto in passato il ruolo di advocacy nei confronti del governo[78], in taluni casi attirando le critiche di quanti hanno ritenuto
                l’approccio troppo frontale[79] e tuttavia «coraggioso», soprattutto agli occhi dell’opinione pubblica[80], rafforzando con ciò l’immagine e l’autorevolezza istituzionale della
                Ai. 
 Nel corso del 2007, in
                particolare in seguito all’acquisizione da parte dell’Agcm delle nuove competenze
                bancarie, è marcato il rafforzamento della personalizzazione: il presidente
                «esterna» in maniera crescente, è molto presente sui giornali, si rivolge
                direttamente all’opinione pubblica rilasciando numerose interviste; in una prima
                fase, in avvio di carica pubblicava anche articoli a sua firma, dopo il primo
                biennio di mandato è un «personaggio» di cui la stampa indaga la vita privata
                (pochissimi gli articoli critici sulla sua persona, solo a ridosso della nomina, per
                via della posizione rispetto alla presidenza del Consiglio). L’Ai, mediatizzata dal
                suo presidente, ha maturato l’autorevolezza necessaria per chiedere (con il sostengo
                dell’opinione pubblica, per voce delle associazioni che difendono i consumatori), e
                puntualmente ottenere, un ulteriore rafforzamento dei propri poteri (è il caso,
                ultimo, con il governo Prodi II, dei decreti sulla pubblicità e le pratiche
                commerciali di cui abbiamo detto). 
 L’Agcm riesce perciò ad
                influenzare in modo significativo l’agenda del governo: sono espliciti nella XV
                legislatura «tandem» fra ministri del governo Prodi e il presidente Catricalà (ad
                esempio con il ministro Lanzillotta sulla questione delle municipalizzate o con il
                ministro Bersani per quanto attiene al completamento delle
                liberalizzazioni). Si rileva perciò un «patto» stretto fra Agcm, governo e
                associazioni dei consumatori per una politica pro-concorrenziale, laddove la
                concorrenza è divenuta un «valore» che orienta persino l’educazione dei bambini (il
                progetto «consumatori in erba» lanciato dall’autorità per le V elementari ambisce a
                favorire la diffusione della cultura della concorrenza e della tutela del
                consumatore, nonché delle trappole della pubblicità). L’Ai, dunque, con il suo
                presidente «sceriffo del mercato», vigila attentamente su quanti non rispettano la
                concorrenza e ledono i diritti dei consumatori: l’autorità «non va in vacanza»[81] e proprio nell’agosto 2007 avvia importanti istruttorie su Enel e Poste
                italiane per abuso di posizione dominante, oltre a vigilare sulle fusioni bancarie
                (caso Unicredit-Capitalia). 
 C’è tuttavia il rischio che le
                «mille iniziative, le mille interviste, i mille allarmi» rafforzino il dubbio di
                quanti già si sono mostrati sospettosi sull’attivismo dell’attuale gestione,
                alimentando le perplessità – pure espresse dai valutatori internazionali della
                «Global Competition Review» nel 2007 – circa il carattere erratico e
                    politically expedient dell’attività dell’Agcm[82]. 



[1]  Un’analisi comparata del modello
                        normativo di Agcm, Conseil de la concurrence e Bundeskartellamt è, fra gli
                        ultimi, in Palmerio et al. [2006]. Analizzano anche il
                        caso britannico, spagnolo e statunitense Giraudi e Righettini [2001].
                    

[2]  Per le Ai istituite dopo l’entrata in
                        vigore della riforma elettorale (1994) si sono stabiliti altri meccanismi:
                        l’elezione parlamentare con voto limitato di preferenza (Garante per la
                            privacy e commissari di Agcom) oppure la nomina in
                        parte governativa ma bilanciata da un intervento parlamentare con procedure
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                        presidente dell’associazione nazionale macellai e della camera di commercio
                        bolognese), per il secondo (membro uscente di Agcom), «soltanto» quello
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                            (Antitrust: l’errore di Pera e Casini, in «la
                        Repubblica», 6 gennaio 2005). La vicenda è stata pure ricondotta ad una
                        legge antitrust giudicata ormai «vecchia, approvata vigente un sistema
                        elettorale proporzionale e in pieno consociativismo». Tant’è che «già nella
                        prima tornata di nomine i cinque membri della commissione coprivano, com’era
                        prassi allora, l’intero arco costituzionale»
                            (Antitrust, la trasparenza difficile, in «Il
                        Sole-24 Ore», 7 gennaio 2005). Le critiche non si sono attenuate con le
                        nomine nel 2007 dei commissari Barucci e Rabitti Bedogni: il primo,
                        professore di economia politica, ex ministro del tesoro ed ex presidente
                        dell’Associazione bancaria italiana (Abi); la seconda professore di diritto
                        dei mercati finanziari e, al momento della nomina, commissario Consob in
                        chiusura di mandato. I due sono stati giudicati non esperti di antitrust e
                        con vizio, se non di incompatibilità formale, almeno di «inopportunità»
                        istituzionale (Nomine vecchio stile, in «Corriere della
                        Sera», 4 marzo 2007; Commissari antitrust non ci si
                            improvvisa, in «Il Sole-24 Ore», 6 marzo 2007). Anche le
                        associazioni dei consumatori hanno lamentato la «bancofilia» di queste due
                        nomine e presentato ricorso al Tar del Lazio. Con buona probabilità, come
                        già nel 2005, il ricorso sarà giudicato inammissibile, non intervenendo a
                        difesa di uno specifico interesse «intaccato in modo diretto dalla nomina»
                        (cfr. sentenza Tar Lazio n. 13160/2005). 

[4]  Per ovviare alla contemporanea scadenza
                        dei mandati dei cinque componenti del collegio, che potrebbe determinare
                        discontinuità di funzionamento, si è auspicata l’introduzione del meccanismo
                        delle nomine sfalsate in uso nel sistema statunitense [De Benedetto 2000, 98
                        ss.]. Di fatto, comunque, la possibilità di un’Ai completamente rinnovata
                        nella composizione non si è mai verificata (cfr. tab. 3.1). 

[5]  Questo elemento accomuna le Ai italiane
                        fra di loro e a quelle straniere [Giraudi e Righettini 2001, 139].
                    

[6]  Dal 1995 al 2004 si è registrata una
                        marcata diminuzione dei quesiti sottoposti all’organo di garanzia,
                        interpretata da un lato come «utilità dell’opera di consulenza» [Agcm 2003,
                        260], dall’altro come «consapevole accettazione da parte di chi opera in
                        seno all’autorità delle regole di comportamento contenute nel codice» [Agcm
                        2004, 232]. Anche le relazioni successive danno conto di un’applicazione
                        corretta e coerente, «per spontanea adesione dei destinatari» [Agcm 2006d,
                        225; 2007b, 216]. All’esterno delle Ai, tuttavia, riemergono sospetti legati
                        a situazioni di conflitto di interessi e scarsa trasparenza
                            (L’Italia dei controllori senza controllo, in
                        «L’Espresso», 6 aprile 2007). 

[7]  Entrato in vigore il 1° marzo 2000
                        (Bollettino Agcm 29 febbraio 2000), modificato da ultimo nell’aprile 2006
                        (Bollettino Agcm n. 13/2006) ma limitatamente all’assetto delle direzioni e
                        degli uffici interni (cfr. oltre). 

[8]  Per assicurare un’adeguata assistenza
                        nell’attuazione di tale attività, il servizio giuridico dell’autorità è
                        stato posto alle dirette dipendenze del presidente (Bollettino Agcm 24
                        aprile 2007). 

[9]  In caso di assenza o impedimento del
                        presidente, le funzioni sono assunte dal componente del collegio con
                        maggiore anzianità di carica o di età. 

[10]  L’analisi sistematica della copertura
                        giornalistica da maggio 1998 a luglio 2007 dimostra che il picco di
                        attenzione rilevato in prossimità della presentazione della relazione
                        annuale si va nel tempo attenuando, a fronte di una crescita complessiva
                        dell’attenzione, che si estende su problematiche anche settoriali (cfr.
                        conclusioni). 

[11] 
                        Authority, la «giungla» degli stipendi titolava il
                        «Corriere della Sera» nel maggio 1999 pubblicando una graduatoria dei
                        compensi di presidenti e commissari delle Ai. 

[12]  «Al presidente compete una indennità di
                        funzione non eccedente, nel massimo, la retribuzione spettante al primo
                        presidente della Corte di cassazione. Ai membri compete un’indennità di
                        funzione non eccedente, nel massimo, i due terzi di quella spettante al
                        presidente» (l. 675/1996, art. 30). 

[13]  Fa notare De Benedetto [2000, 292 ss.]
                        che «in realtà tale norma (che riproduce una norma in vigore già da tempo
                        per la Consob) non è stata pienamente utilizzata […] infatti, il primo
                        regolamento di contabilità prevedeva criteri […] inquadrabili all’interno
                        dei percorsi più tradizionali della contabilità pubblica […] e il bilancio
                        che ne è risultato ha reso inaccessibile qualsiasi lettura di ordine
                        sostanziale sul modo di esercizio della funzione svolta dall’autorità».
                        Importanti modifiche sono però intervenute con le revisioni regolamentari
                        del 2000 (cfr. oltre). 

[14]  Solo i regolamenti della Consob (cfr.
                        cap. 2) sono sottoposti al controllo di legittimità del presidente del
                        Consiglio dei ministri, sentito il ministro del tesoro. 

[15]  Sono state precisate le regole di
                        funzionamento del collegio, con una più netta distinzione delle
                        responsabilità istruttorie da quelle di indirizzo e direzione; è stata
                        inoltre affinata la disciplina procedimentale mediante l’introduzione, in
                        una prospettiva che valorizza il contraddittorio con le parti,
                        dell’audizione conclusiva dell’istruttoria dinanzi ai membri del collegio.
                    

[16]  Sono stati introdotti strumenti di
                        controllo interno sulla gestione delle risorse organizzative (nucleo di
                        valutazione) e finanziarie (collegio dei revisori). 

[17]  Il nuovo regolamento distingue il
                        controllo di gestione dall’attività di valutazione e controllo strategico:
                        il primo è affidato al segretario generale (cfr. oltre), che informa
                        periodicamente il collegio; il secondo tipo di controllo, finalizzato alla
                        verifica delle scelte operative effettuate per il raggiungimento degli
                        obiettivi stabiliti dall’autorità, è invece di competenza del nucleo di
                        valutazione, che risponde direttamente al presidente (cfr. più avanti).
                    

[18]  Il capo di gabinetto, che può essere un
                        dirigente dello stato o equiparato, è nominato su proposta del presidente
                        con delibera dell’autorità, che stabilisce il trattamento economico iniziale
                        e la progressione economica. Il contratto ha durata massima di cinque anni
                        ed è rinnovabile fino alla cessazione del mandato del presidente. 

[19]  La l. 229/2003, che introduce l’obbligo
                        per le Ai di fare ricorso agli strumenti di qualità della regolazione,
                        esclude infatti dall’applicazione dell’Air sia le attività di segnalazione e
                        consultive, sia i procedimenti dell’Antitrust (art. 12). 

[20]  Il ruolo cruciale di tale figura nella
                        struttura organizzativa antitrust è approfondito da De Benedetto [2000,
                        110-115]. 

[21]  Le direzioni settoriali di concorrenza
                        sono incaricate fra l’altro di provvedere alle attività di rappresentanza
                        presso i comitati consultivi previsti dai regolamenti di applicazione della
                        normativa comunitaria, in questo coordinandosi con la direzione rapporti
                        comunitari, che tiene i rapporti con la Dg concorrenza della Commissione
                        europea. 

[22]  Ad oggi, però, non è stata ancora mai
                        prodotta un’indagine ad hoc su Agcm, al contrario
                        realizzata nel 2005 su Agcom. 

[23]  La finanziaria 2002 (l. 448/2001) ha
                        inoltre statuito che la pubblicazione dei bilanci consuntivi di tutte le Ai
                        sia allegata allo stato di previsione del ministero economia e finanze.
                    

[24]  Nel 2007, come nel 2006, l’importo è pari
                        all’1% del valore della transazione delle operazioni di concentrazione
                        notificate (il limite di legge è fissato all’1,2%), con soglie minime e
                        massime di contribuzione rispettivamente di 3.000 e 50.000 euro (delibera
                        Agcm 16248/2006). 

[25]  Bilanci di previsione 2006 (Bollettino
                        Agcm n. 9/2006) e 2007 (Bollettino Agcm n. 20/2007). 

[26]  Il d.lgs. 74/1992 dava attuazione alla
                        direttiva Cee/84/450, che fissava i principi generali in materia di
                        pubblicità ingannevole ai quali le legislazioni degli stati membri dovevano
                        uniformarsi. Modificando tale regolazione, la nuova direttiva Cee/97/95
                        introduceva norme sulla pubblicità comparativa, a loro volta recepite in
                        Italia dal d.lgs. 67/2000, poi abrogato dal d.lgs. 206/2005, cd. Codice del
                        consumo, che raccoglie le norme previgenti in materia. 

[27]  La prima concentrazione vietata
                            dall’Agcm risale al 2001, relativamente all’acquisizione da parte
                            dell’impresa Granarolo della Centrale del latte di Vicenza. L’autorità
                            ha ritenuto che l’operazione avrebbe realizzato una struttura di mercato
                            sostanzialmente duopolistica intorno a due operatori nazionali,
                            determinando un rafforzamento della posizione dominante collettiva che,
                            pertanto, doveva essere perseguita (Bollettino Agcm n. 21/2001).
                        

[28]  Fra gli ultimi interventi, cfr. il
                            parere Disposizioni per la tutela del risparmio e la
                                disciplina dei mercati finanziari, in Bollettino Agcm n.
                            16/2005. Un approfondimento sul tema nel cap. 7 in questo volume. Cfr.
                            anche Grillo [2006]. 

[29]  Le modalità concrete di cooperazione
                            fra le due autorità sono state precisate dal d.lgs. 303/2006 e un
                            protocollo di intesa sullo scambio di informazioni è stato firmato da
                            entrambe il 2 aprile 2007. 

[30]  Bisogna notare che, secondo la legge,
                            è compito del governo determinare i criteri in base ai quali l’Agcm
                            potrà concedere o negare concentrazioni vietate. Sino ad oggi, però, le
                            norme contenenti tali criteri non sono state adottate. 

[31]  Dal 1993 al 2007 sono state avviate
                            oltre 40 indagini conoscitive (concluse nel 70% dei casi) soprattutto
                            nel settore dei servizi, ma anche in quello agroalimentare e
                            manifatturiero, nonché sul mercato dell’energia elettrica e del gas.
                        

[32]  Riteniamo infatti superata la
                            distinzione – assai dibattuta e in definitiva discutibile [cfr. La Spina
                            2000, 217-218; Merusi e Passaro 2003, 64-66] – tra autorità «di
                            garanzia» e autorità «regolatrici di servizi» proposta da Amato [1997].
                            Tale distinzione sarebbe peraltro valsa a giustificare una differente
                            graduazione, per ciascuna categoria di autorità, del carattere
                            dell’indipendenza rispetto all’indirizzo governativo. 

[33]  Sul ruolo paragiudiziale dell’Agcm si
                            rimanda all’interessante dibattito in Padoa-Schioppa Kostoris [2002,
                            163-179]. Cfr. pure Clarich [2005, 110-116]. 

[34]  Nel periodo 1991-2006 l’Antitrust ha
                            esercitato tale facoltà in oltre 350 casi, cui si devono aggiungere le
                            indicazioni contenute nei pareri resi alle istituzioni interessate
                                (ex art. 22 l. 287/1990), nelle relazioni
                            annuali, oltre che nei rapporti presentati con riferimento specifico ai
                            settori degli appalti pubblici, delle imprese concessionarie e della
                            distribuzione commerciale. Costanti sono pure le relazioni con le
                            commissioni parlamentari competenti attraverso le audizioni. 

[35]  La finanziaria 2001 (l. 388/2000,
                            art. 148) ha destinato i proventi delle multe comminate dall’Agcm ad un
                            fondo iscritto nello stato di previsione del ministero dell’industria,
                            per finanziare iniziative a favore dei consumatori. 

[36]  Nei casi di reiterata inottemperanza
                            l’Agcm può disporre la sospensione dell’attività d’impresa fino a 30 gg.
                        

[37]  Sulla base del modello già adottato
                            nel 2006 dallo European Competition Network (Ecn), anche l’Agcm ha
                            stabilito nel 2007 un proprio programma di clemenza, per l’elaborazione
                            del quale ha promosso una consultazione pubblica ad
                                hoc. Si è trattato di un evento di particolare rilievo
                            per le parti interessate, «prima occasione in cui l’Agcm promuove una
                            consultazione pubblica in vista dell’adozione di un atto di contenuto
                            generale, idoneo a produrre effetti nei confronti di una serie aperta di
                            soggetti […] non dovrebbe rimanere un episodio isolato» (contributo
                            Assonime 8 gennaio 2007). 

[38]  La procedura di adozione delle misure
                            cautelari è stata disciplinata dall’autorità (delibera Agcm 14 dicembre
                            2006) e prevede, a seconda dei casi, il contraddittorio con le parti
                            interessate (procedura ordinaria) oppure no (procedura eccezionale).
                        

[39]  Il d.lgs. 74/1992 che ha attribuito
                            all’Agcm la competenza in materia di controllo della pubblicità
                            ingannevole supera la prospettiva dell’art. 2598 del Codice civile (atti
                            di concorrenza sleale), che limita la tutela al singolo concorrente
                            danneggiato e non considera i consumatori e il pubblico in generale,
                            oltre che le altre imprese concorrenti. 

[40]  Ad esempio, nel caso di maghi e
                            cartomanti l’intervento dell’Antitrust ha esperito tutti i poteri
                            conferiti dal d.lgs. 74/1992 (inibitoria, dichiarazione rettificativa,
                            denuncia alla procura della repubblica), senza tuttavia contribuire ad
                            arginare il fenomeno [Agcm 2002, 18-19]. 

[41]  I due decreti recepiscono le
                            direttive comunitarie 2006/114/Ce in materia di pubblicità ingannevole e
                            2005/29/Ce sulle pratiche commerciali sleali fra imprese e consumatori
                            nel mercato interno. 

[42]  Prima il tetto delle sanzioni era
                            compreso fra 1.000 e 100.000 euro. Nel caso di pubblicità ritenute
                            dannose per la salute o la sicurezza, o suscettibili di raggiungere
                            minori o adolescenti, la sanzione non può essere inferiore a 50.000 euro
                            (prima 25.000). 

[43]  Tale innovazione ha comportato un
                            aumento degli adempimenti istruttori realizzati dall’Agcm, a fronte di
                            un numero di segnalazioni rimasto pressoché invariato [Agcm 2006c, 178].
                        

[44]  Spetta invece all’Agcom la competenza
                            specifica di vigilare affinché i titolari di cariche di governo non
                            fruiscano di un sostegno privilegiato (cioè di qualsiasi forma di
                            vantaggio diretto o indiretto), da parte delle imprese che, di proprietà
                            dei titolari in questione o di propri congiunti, ovvero sottoposte al
                            controllo dei medesimi soggetti, operano nel sistema integrato delle
                            comunicazioni. 

[45]  I soggetti destinatari della l.
                            215/2004 sono il presidente del Consiglio dei ministri, i ministri, i
                            viceministri, i sottosegretari di stato e i commissari straordinari del
                            governo. 

[46]  Delibera Agcm 16 novembre 2004.
                        

[47] 
                            Il conflitto di interessi? Un rischio per
                                l’Antitrust, in «La Stampa», 6 marzo 2005. 

[48]  XV legislatura, Atto camera n. 1318
                            d’iniziativa del deputato Dario Franceschini (Margherita). 

[49]  Audizioni parlamentari del 19
                            settembre 2006 e del 10 maggio 2007. La posizione dell’Agcm sul progetto
                            di riforma viene pure illustrata nella V relazione semestrale sul
                            conflitto di interessi [Agcm 2007c]. 

[50]  Il ruolo del personale dipendente
                        dell’Agcm è stato istituito con il d.p.c.m. 8 luglio 1991, modificato il 19
                        luglio 2000. Le norme concernenti il regolamento del personale e
                        l’ordinamento delle carriere sono raccolte nel testo unico pubblicato sul
                        Bollettino Agcm 16 marzo 1998, e ss. modifiche. 

[51]  Nel marzo 2006, 14 posizioni in comando,
                        delle 15 previste, risultavano coperte [Agcm 2006d, 224]. Tuttavia, il
                        percepito sbilanciamento fra il ricorso a questo tipo di procedura piuttosto
                        che ai concorsi ha scatenato, per la prima volta nella storia dell’Agcm, una
                        protesta dei dipendenti: i sindacati Fisac-Cgil e Siag hanno lamentato una
                        gestione «non trasparente» delle chiamate (www.rassegna.it, 23 gennaio 2006); in particolare la Cgil ha
                        denunciato il rischio che lo scardinamento dei «severissimi criteri di
                        selezione dei funzionari» avrebbe «annacquato l’istituto, svuotandone la
                        struttura e indebolendone l’indipendenza». 

[52]  Il decreto legge 4/2006 «Misure urgenti
                        in materia di organizzazione e funzionamento della pubblica amministrazione»
                        aveva disposto all’art. 19 una integrazione del ruolo organico di 7 unità di
                        ruolo, previsto la possibilità di assumere ulteriori 7 unità con contratto a
                        tempo determinato, fare ricorso agli istituti del comando e del fuori ruolo
                        da altre amministrazioni. Tuttavia, la legge di conversione del decreto (l.
                        80/2006) ha soppresso tale disposizione, associata ad altre misure ritenute
                        dall’opposizione di centro-sinistra una «mancia elettorale» di fine
                        legislatura (Niente sanatoria per gli statali comandati e
                            l’Antitrust dice addio ai rinforzi, in «Il Messaggero», 24
                        febbraio 2006). La norma però, nei limiti su indicati, è stata poi
                        «ripescata» dal governo nel decreto legge n. 68/2006 per il reimpiego dei
                        lavoratori delle imprese in crisi, convertito dalla l. 127/2006 (art. 5).
                    

[53]  «Le 8 assunzioni da destinare alla nuova
                        direzione vengono ritenute il minimo indispensabile, tenendo conto, ad
                        esempio, che del controllo del conflitto d’interessi si occupano 15 persone»
                            (Concorrenza bancaria con un decreto arrivano 12 «rinforzi»
                            per l’organico antitrust, in «Il Sole-24 Ore», 7 marzo 2006).
                    

[54]  Per i giovani laureati che non abbiano
                        compiuto i 28 anni è pure possibile svolgere uno stage semestrale non
                        retribuito presso le direzioni generali e gli uffici dell’autorità. È
                        richiesta la laurea con il massimo dei voti, per quanto possibile attinente
                        alle competenze istituzionali dell’Agcm, anche con riferimento alle
                        discipline statistiche o econometriche e all’uso di metodologie e strumenti
                        di analisi quantitativa. La selezione avviene mediante colloquio. La
                        presenza media, per ogni semestre, è di circa 25 tirocinanti. 

[55]  In base a quanto disposto dal d.p.c.m. 4
                        gennaio 2005 relativo ai profili professionali richiesti per l’assolvimento
                        dei compiti attribuiti all’Agcm dalla legge sul conflitto di interessi, i
                        185 posti di ruolo dovevano essere così ripartiti fra le diverse qualifiche:
                        carriera direttiva 125 (1 segretario generale; 26 dirigenti; 98 funzionari);
                        carriera operativa (48 impiegati); carriera esecutiva (12 commessi).
                    

[56]  Per dare corso all’assunzione dei 50
                        dipendenti a contratto previsti dalla legge, prima che fosse approvato il
                        ruolo del personale, l’autorità ha disciplinato una normativa generale dei
                        contratti a tempo determinato e uno schema di contratto tipo, sempre tenendo
                        presente il contratto collettivo di lavoro in vigore per la Banca d’Italia.
                        Nel corso del primo anno di attività, erano 45 i contratti a tempo
                        determinato e 12 i dipendenti di altre amministrazioni comandati o
                        distaccati [Agcm 1992, 66]. 

[57]  Per ciascuna delle qualifiche, sono state
                        istituite scale stipendiali che disegnano sia il percorso di carriera che la
                        progressione economica, e la progressione sulle scale stipendiali è basata
                        sul risultato del processo di valutazione annuale. Pare tuttavia che il
                        Rapporto valutativo annuale, redatto per ciascun dipendente dal responsabile
                        del servizio di appartenenza, non sia stato di fatto molto utilizzato quale
                        strumento di gestione del personale [Pepe 2005, 218]. Sono comunque esclusi
                        dalla valutazione gli assistenti del presidente e dei componenti assunti con
                        contratto oppure comandati o distaccati da altre amministrazioni. 

[58]  Sempre per traslazione dal regolamento
                        della Banca d’Italia, trovano inoltre applicazione (dal 2003) una indennità
                        di residenza e (dal 2004) la remunerazione delle prestazioni eccedenti il
                        normale orario di lavoro. Per la carriera esecutiva è anche prevista (sempre
                        dal 2004) una indennità di turno. 

[59]  Misure ad hoc sono
                        previste per la distribuzione cinematografica (d.lgs. 28/2004). 

[60]  Sull’importanza del contraddittorio nei
                        diversi tipi di procedimenti delle Ai, cfr. anche Chieppa [2007]. 

[61]  La Guardia di finanza è anche incaricata
                        di controllare l’ottemperanza ai provvedimenti in materia di pubblicità
                        ingannevole e comparativa. La collaborazione della Guardia di finanza
                        nell’attività ispettiva è comunque assicurata a tutte le Ai. 

[62]  In materia di pubblicità ingannevole, le
                        procedure istruttorie devono concludersi in 75 gg. (prorogabili a 90) dalla
                        data di ricevimento della richiesta (d.P.R. 284/2003). 

[63]  Merita di essere menzionata l’istruttoria
                        sul cartello delle società produttrici di idrogeno ossigeno che, avviata nel
                        2004, è durata ben 763 giorni (decisione Agcm 26 aprile 2006). 

[64]  Approfondiscono i casi menzionati Porrini
                        [2002] e Motta e Polo [2005]. 

[65]  Emerge al riguardo un alto grado di
                        disomogeneità fra le diverse Ai. La giurisdizione esclusiva del giudice
                        amministrativo è disposta per Aeeg e Agcom: le leggi istitutive prevedono
                        che i ricorsi debbano essere presentati, rispettivamente, al Tar della
                        Lombardia e del Lazio. Al contrario, meccanismi differenziati che dispongono
                        anche l’intervento del giudice ordinario (corti d’appello competenti per
                        territorio, in unico grado – come per le decisioni del Garante per la
                        privacy – o con possibilità di ricorso alla Cassazione – ad esempio contro
                        la Consob) sono individuati per le altre Ai. 

[66]  Cfr. la ricerca condotta da Agcm e
                        Università Bocconi sul ruolo di advocacy dell’autorità
                        dal 1991 al 2006, di cui riferisce Polo [2007]. L’attività di segnalazione è
                        stata anche analizzata da Parcu [1996]. 

[67]  La prospettiva delle Ai quali «enti
                        autarchici comunitari» è stata di recente discussa da Merusi [2002]. Proprio
                        l’Ue si muove in questa direzione puntando, oltre che al rafforzamento di Ai
                        comunitarie, allo sviluppo di regulatory networks
                        transnazionali [Majone 2000; Chiti 2002], di cui le prime costituirebbero il
                        baricentro. 

[68] 
                        Premio qualità all’Antitrust, in «Il Sole-24 Ore», 30
                        aprile 2004. 

[69] 
                        Survey annuale di rating enforcement
                            (www.globalcompetitionreview.com). 

[70]  I settori più colpiti sono stati la
                        telefonia mobile e il credito al consumo. In questi settori l’Agcm ha
                        predisposto codici di autodifesa a tutela dei consumatori. 

[71]  Si trattava di un commissario
                        straordinario del governo che aveva mantenuto un rapporto di lavoro pubblico
                        in qualità di consigliere di stato in ruolo, e di due sottosegretari che
                        risultavano anche sindaci di comuni italiani. In questi ultimi due casi non
                        è stato possibile concludere l’accertamento prima della caduta del governo
                        (20 aprile 2005); il primo caso, invece, è stato chiuso con una delibera di
                        non luogo a provvedere in quanto, nel corso del procedimento, l’interessato
                        ha rassegnato le dimissioni dall’incarico governativo. Peraltro, per i 16
                        titolari di carica del 58° governo non incaricati anche nel 59° governo
                        l’attività di controllo da parte dell’Antitrust è proseguita per i 12 mesi
                        successivi alla cessazione della carica stessa. 

[72]  A dieci anni dall’entrata in vigore in
                        Italia della legge antitrust, Amato non esitava a definire il nostro paese
                        un «calimero recidivo e impenitente», in ritardo di almeno quarant’anni
                        rispetto all’Europa [Amato 2000, 17]. Sul punto, cfr. anche Pera [1999].
                    

[73]  Fra gli ultimi Polo [2005]. 

[74] 
                        Il nuovo corso dell’Antitrust, in «Le scelte del
                        consumatore», settembre 2005. 

[75] 
                        Il trust di Catricalà, in «Il Foglio», 13 luglio 2006.
                    

[76] 
                        Autorità, il lungo sonno, in «Prima», gennaio 2006.
                    

[77]  Cfr. Monti [2005]. 

[78]  A titolo esemplificativo, si consideri
                        che su 219 articoli pubblicati dalla stampa italiana dal 2005 al luglio 2007
                        (con «Catricalà» nel titolo) oltre il 35% riferisce di segnalazioni o
                        richiami informali dell’autorità al governo sui settori regolati. Il 29%
                        informa invece su interventi specifici di law
                            enforcement (cfr. archivio Rassegna stampa camera dei
                        deputati; si rimanda alle conclusioni per un’indagine sistematica e
                        comparata sulle diverse Ai). 

[79]  Come quando è intervenuto, dapprima in
                        televisione poi sulla stampa, sul d.d.l. Gentiloni in materia di riforma del
                        sistema radiotelevisivo. 

[80] 
                        Il coraggio di Catricalà, in «Il Sole-24 Ore», 30
                        gennaio 2007. 

[81] 
                        La campagna agostana dell’Antitrust, in «Il Foglio», 9
                        agosto 2007. 

[82] 
                        I capricci di Catricalà, in «L’Espresso», 23 agosto
                        2007.



Capitolo quarto 

L’autorità per l’energia elettrica e il gas



1. Premessa 



 Come nel settore delle
                comunicazioni, la costituzione in Italia dell’Autorità per l’energia elettrica e il
                gas (Aeeg) è parte integrante del processo di liberalizzazione avviato dall’Unione
                europea allo scopo di costruire gradualmente un mercato unico dell’energia. Tutti i
                paesi membri, pur con modalità e tempi differenziati, si sono confrontati con
                l’implementazione delle direttive comunitarie[1] finalizzate alla separazione delle reti dai produttori che operavano in
                regime di monopolio (incumbent) e la regolazione dell’accesso a
                garanzia di nuovi entranti, mediante la creazione a livello nazionale di autorità di
                regolazione e la costituzione di borse all’ingrosso per la contrattazione
                dell’acquisto e la vendita di energia anche al di fuori dell’area di controllo degli
                    incumbent (in Italia Enel ed Eni), sino alla piena
                liberalizzazione della domanda (fissata al 1° luglio 2007)[2]. 
 Anche in Italia, infatti, la l.
                481/1995 aveva l’ambizione di dettare norme generali per la concorrenza e la
                regolazione dei servizi di pubblica utilità (i dettagli dell’iter legislativo
                sono descritti nel cap. 1, parr. 4 e 5)[3], istituendo l’Aeeg come prototipo di Ai di settore e rimandando a
                successivi provvedimenti la disciplina di altri ambiti di intervento (ad esempio le
                comunicazioni, cfr. cap. 5). A seguire, la liberalizzazione del mercato elettrico
                (cioè delle attività di produzione, importazione, esportazione, acquisto e vendita
                di elettricità, dal 1962 riservate all’ente pubblico Enel, trasformato in società
                per azioni nel 1992) è avviata dal d.lgs. 79/1999 (decreto Bersani) che recepiva –
                non senza incertezze [Scarpa 1999; 2002; ma anche Camera dei deputati 1999] – le
                indicazioni della prima direttiva comunitaria in materia. L’assetto del mercato
                elettrico viene radicalmente ridisegnato, e reso assai più complesso, dall’ingresso
                di nuovi attori, specificamente società per azioni a controllo pubblico, come il
                Gestore della rete di trasmissione nazionale (Grtn)[4], l’Acquirente unico (Au) per la tutela dei consumatori[5] e il Gestore del mercato elettrico (Gme), responsabile dell’istituenda
                «borsa dell’energia» (che, prevista dal 2001, partirà solo nel 2004)[6]. A sua volta, sempre nel 2004, in un clima
                controverso, la legge Marzano (l. 239/2004) disponeva un ulteriore riordino del
                settore energetico, prevedendo una diversa attribuzione di compiti fra lo stato, le
                regioni e l’Aeeg, di cui ridefiniva struttura e competenze (con una riallocazione in
                mano al governo centrale, e al ministero delle attività produttive, di una porzione
                significativa di poteri). 
 Quanto al settore del gas (l’Eni
                monopolista dal 1953 viene privatizzato a partire dal 1995), l’apertura del mercato
                è introdotta nel 2000 dal d.lgs. 164 (decreto Letta), con la previsione già nel 2003
                della liberalizzazione della domanda per le famiglie, oltre che per i clienti
                    business. In questo caso, si anticipavano talune
                disposizioni contenute nella direttiva gas del 2003[7], che riceverà però completo recepimento (insieme alla seconda direttiva
                elettricità) soltanto a metà 2007, con l’approvazione (e la successiva conversione
                in legge) del decreto Bersani-bis (poi l. 125/2007). Per rispettare le scadenze comunitarie[8], e in seguito alle numerose segnalazioni sia dell’Aeeg che dell’Agcm per
                la situazione di insoddisfacente profilo concorrenziale che ancora caratterizzava
                tanto il mercato del gas quanto quello dell’elettricità[9], quest’ultimo intervento legislativo marca un rafforzamento soprattutto
                a favore delle iniziative a tutela dei consumatori nella transizione (in buona parte
                ancora sulla carta) dal vecchio al nuovo regime[10]. Iniziative nuovamente a favore dell’Aeeg dovranno invece essere
                rimandate ad altre ipotesi di riforma (per la descrizione delle quali si rimanda al
                cap. 7).
            
 Sulla base di quanto sin qui
                riepilogato, è evidente che, a causa della frammentarietà, della mancanza di
                sistematicità, talvolta dell’incoerenza con cui in Italia si è tentato – ancora
                incompiutamente [De Vincenti e Vigneri 2006a] – di dare attuazione al disegno
                liberalizzatore, la storia dell’Aeeg risulti, in termini di profilo istituzionale,
                ribaltata (e ostacolata) rispetto a quanto osservato per le altre Ai esaminate. Se
                infatti, negli altri casi, di sicuro per Consob e Agcm, proporzionalmente in misura
                minore per Agcom, si è registrato un potenziamento dei poteri e una estensione
                dell’ambito di intervento (non sempre appropriata, come l’attribuzione della materia
                del conflitto di interessi per l’Agcm, cfr. cap. 3, par. 3), di certo l’Aeeg ha
                visto via via erose le potenzialità stabilite dalla legge istitutiva (come descritto
                nel cap. 1, parr. 6 e 7). Le ragioni di tale depotenziamento sono per un verso
                correlate alle dinamiche interne del sistema politico italiano, per altro verso
                vengono ricondotte all’azione specifica del regolatore, che ha esercitato poteri
                «ulteriori» [Beccarello e Piron 2005, 523] rispetto a quelli delegati: pertanto, la
                «crescente consapevolezza del ruolo cruciale svolto dall’autorità», che «ha
                dimostrato di prendere sul serio il compito di promotore della concorrenza e di
                tutore degli utenti», sembrerebbe essersi accompagnata ad una certa «diffidenza nei
                suoi confronti» [Manetti 2007, 61]. Viene inoltre fatto notare che l’Aeeg è l’unica
                fra le Ai a non essere mai stata guidata da un giurista (cfr. oltre), eppure è forse
                quella che ha avuto più coraggio – tenuto conto dei vincoli strutturali alla sua
                azione derivanti dal disegno istituzionale – nel creare innovazione [Da Empoli e
                Sileo 2006], ad esempio (come si vedrà più avanti) ricorrendo a strumenti di
                    accountability avanzati nel panorama europeo [Napolitano
                2005; 2006]: vale a dire, oltre alle prescritte procedure di consultazione delle
                parti interessate, l’introduzione in via sperimentale dell’analisi di impatto della
                regolazione (Air) e la programmazione degli interventi attraverso i piani triennali.
                Di questi aspetti ci occuperemo nei paragrafi che seguono, per condurre un’analisi
                della rilevanza della Ai in questione.
            

2. La struttura di governo: nomine dei componenti e regole
            d’incarico 



 Vi è chi ha
                notato che l’Aeeg opera dunque con autonomia «vincolata» [Marzi e Putzu 2005, 562]:
                non solo la sua azione regolativa è subordinata (già dalla legge istitutiva) agli
                indirizzi generali di politica energetica del governo, ma le sue prerogative – come
                si è detto – sono state fortemente ridimensionate da scelte intervenute
                successivamente, ad esempio in materia di tariffe o di importazione ed esportazione
                di energia, oltre che prevedendo il potere sostitutivo del governo in caso di
                mancata adozione da parte dell’autorità di atti di propria competenza e il
                meccanismo del silenzio-assenso se, dopo 60 giorni, l’autorità non esprime
                all’esecutivo il parere dovuto. 
 Più che per le altre Ai esaminate,
                i vincoli politici all’attività dell’Aeeg emergono pure se si considerano le vicende
                che hanno caratterizzato le nomine dei componenti. Anche in questo caso, quanto a
                disegno istituzionale, si rileva un’ampia incertezza sulla composizione stessa
                dell’organo collegiale. La legge istitutiva aveva previsto che questo dovesse essere
                composto da tre membri (due commissari oltre al presidente), aumentati a cinque
                dalla legge Marzano (quattro commissari e il presidente). Ora, senza soffermarci
                sulla contraddittorietà che emerge da questa disposizione normativa, la quale per un
                verso aumenta la dotazione delle risorse umane, per altro verso sottrae competenze
                funzionali, ciò che conta è che, a tre anni dall’entrata in vigore della legge e
                senza ulteriori modifiche, il numero dei componenti non solo non è aumentato, ma
                anzi si è ridotto, mettendo in discussione – se non l’efficienza operativa – la
                legittimità istituzionale della stessa Ai. 
 Descriviamo il meccanismo di
                nomina, che propone una modalità non replicata (almeno integralmente) per altre Ai[11], e per lo più ritenuta «preferibile» fra quanti discutono di riforma del
                sistema delle autorità, considerato il carattere tendenzialmente
                    bipartisan che in questo caso – e in un sistema
                maggioritario – l’investitura assumerebbe [Manetti 2007, 38; Napolitano
                2006, 62 ss.][12]. Coerente con il modello sarebbe la scelta (pure menzionata) di far
                precedere la nomina governativa da una selezione pubblica dei designati, anche
                mediante audizioni parlamentari finalizzate a verificarne le capacità tecniche. Ad
                oggi, comunque, per l’Aeeg tutti i componenti (non si fa distinzione fra presidente
                e commissari) sono nominati dal governo, con l’assenso delle competenti commissioni
                parlamentari, le quali esprimono parere favorevole a maggioranza dei due terzi dei
                componenti o, superato il termine dei 30 giorni, a maggioranza
                assoluta (fig. 4.1). Riguardo al parere parlamentare,
                normalmente la stampa riferisce di una «ratifica» del «necessario accordo fra
                maggioranza e opposizioni»[13]. 
[image: FIG. 4.1. Procedure di nomina e status dei membri Aeeg (l. 481/1995, art. 2 e l. 239/2004, art. 1).]
FIG. 4.1. Procedure di
                        nomina e status dei membri Aeeg (l. 481/1995, art. 2 e l. 239/2004, art.
                        1).


 Per quanto concerne concretamente
                la vicenda nomine, sul finire del 2003, a conclusione del mandato del primo collegio
                dell’Aeeg, erano stati individuati i tre nuovi componenti (d.P.R. 27 novembre 2003)[14] ai quali, entro due mesi dall’entrata in vigore della legge Marzano, se
                ne sarebbero dovuti aggiungere altri due. Invece, non solo le nuove nomine non sono
                mai state effettuate, ma le dimissioni (dopo breve tempo) di uno dei tre componenti
                in carica, hanno ridotto il collegio a due soli membri (tab. 4.1). E tale rimane la
                composizione attuale. 

                    TAB. 4.1. I collegi Aeeg 
	
                                Presidenti e profilo  
                                professionale precedente 
                            	
                                Commissari 
                            	
                                Durata incarico 
                            
	
                                Pippo Ranci, professore di politica
                                    economica, 1973-82 presidente dell’Irs (Istituto per la ricerca
                                    sociale), 1974-80 consulente del ministero dell’industria e
                                    1992-93 della presidenza del Consiglio dei ministri.

                            	 	
                                1996-2003

                            
	 	
                                Giuseppe
                                    Ammassari

                            	
                                1996-2003

                            
	 	
                                Sergio
                                    Garibba

                            	
                                1996-2003

                            
	
                                Alessandro Ortis, ingegnere nucleare,
                                    già vicepresidente dell’Enel e presidente dell’Associazione
                                    delle aziende elettriche europee (Eurelectric), è stato poi
                                    direttore generale per l’energia e le risorse minerarie del
                                    ministero delle attività produttive, presidente della Cassa
                                    conguaglio per il settore elettrico (Ccse), oltre a membro del
                                    Consiglio superiore dei Ll.Pp., della commissione
                                    tecnico-scientifica del dipartimento della protezione civile e
                                    del comitato scientifico della Sogin.

                            	 	
                                2003-in
                                    carica

                            
	 	
                                Tullio
                                    Fanelli

                            	
                                2003-in
                                    carica

                            
	 	
                                Fabio
                                    Pastella (dimissionario, nominato nel 2004 presidente del
                                    Cnr)

                            	
                                2003-2004

                            



 Già nel luglio 2005 l’allora
                ministro delle attività produttive Scajola aveva proposto una terna di nomi per
                l’integrazione dei tre membri mancanti, ma non fu possibile alcun accordo fra le
                forze politiche. Si trattava di designazioni tutte interne al sistema dei partiti,
                in cui la componente dell’appartenenza politica era decisamente più marcata della
                competenza tecnica[15]. E infatti, l’eccessiva «politicità» delle nomine portò uno dei
                candidati ad autoescludersi[16], contribuendo a far saltare il piano che pure aveva lasciato
                insoddisfatti i partiti esclusi dalla terna[17]. 
 Dopo il fallimento di questo
                tentativo, sul problema del (mancato) reintegro del collegio sono intervenuti in
                molti, in più occasioni, fra attori politici e governativi, organizzazioni dei
                consumatori e degli interessi destinatari della regolazione,
                nonché lo stesso presidente dell’autorità. Da ultimo,
                l’intervento del governo (che in realtà con il ministro Bersani aveva proposto,
                senza successo, di riportare a tre il numero dei componenti)[18] è stato sollecitato da una risoluzione in commissione presentata alla
                camera e approvata all’unanimità[19]. Tuttavia, l’incertezza con cui di nuovo si
                procede nel disegno riformatore, lasciando spazio alle logiche di spartizione fra i
                partiti e ai calcoli di breve periodo[20], ha fatto sì che la materia rimanga tuttora priva di una decisione. 
 La «fonte» delle nomine rivela
                perciò serie criticità, su cui in parte tenta di incidere non tanto la disciplina
                dei requisiti personali richiesti ai designati (che pure come abbiamo visto possono
                essere essi stessi subordinati alla negoziazione politica, essendo peraltro espressi
                in termini molto generici e sino ad oggi mai accompagnati nella prassi di alcuna Ai
                da un percorso giustificativo formalizzato), quanto le limitazioni poste alla durata
                dell’incarico e soprattutto il regime delle incompatibilità (meccanismi di tutela
                dai rischi di «cattura» che entrano in funzione dopo che le nomine sono state
                effettuate). 
 Con riferimento al profilo
                professionale dei componenti dell’Aeeg, occorre notare che, nonostante il tratto
                ricorrente dell’influenza partitica sulle designazioni – la quale marcava ad esempio
                (con il governo Prodi I) la vicinanza di Ranci all’Ulivo e (con il governo
                Berlusconi II) l’orientamento di centro-destra di Ortis (in passato anche
                responsabile energia del Partito liberale), nonché l’indicazione di Fanelli da parte
                del centro-sinistra – si è trattato di «caratura al di sopra di ogni sospetto»[21], in considerazione dei curricula giudicati
                «granitici» dei nominandi, ingegneri nucleari già «manovratori ministeriali» dell’energia[22] (anche se questo è stato considerato un limite) e un «tecnico di chiara
                fama», docente universitario (che però lascerà rapidamente l’incarico per assumere
                la presidenza del Consiglio nazionale delle ricerche – Cnr – e successivamente
                traghettare, nella XV legislatura, alla presidenza del Centro
                nazionale per l’informatica nella pubblica amministrazione
                – Cnipa, prima Aipa). 
 Contro i rischi di cattura
                dicevamo però che dovrebbero operare soprattutto due antidoti. Da un lato, la durata
                del mandato dei componenti che, come per l’Agcom e l’Antitrust, è a termine (sette
                anni) e non rinnovabile. La possibilità di riconferma potrebbe infatti determinare,
                durante il mandato, forme di dipendenza nei confronti dei soggetti competenti a
                deliberarla. Nel caso dell’Aeeg, tuttavia, sembrerebbe essersi profilato (almeno dal
                2004 ad oggi) il problema opposto: la carenza di organico nelle posizioni di vertice
                denota una difficoltà di governance di un settore evidentemente
                ancora poco adattatosi al funzionamento della regolazione. Dall’altro lato, per
                quanto attiene alla disciplina delle incompatibilità, i componenti dell’Aeeg – come
                tutti i componenti delle altre Ai italiane – non possono esercitare alcuna attività
                professionale o di consulenza, né essere dipendenti di enti pubblici o privati, e in
                generale esercitare attività che implichino il coinvolgimento degli interessi che
                l’autorità si trova a garantire. Nel caso specifico di Aeeg e Agcom è inoltre
                previsto un periodo di incompatibilità successivo alla scadenza del mandato (sono
                vietate attività di collaborazione di qualsiasi natura con imprese controllate per
                almeno quattro anni dalla cessazione dall’incarico)[23]. Inoltre, come già notato per l’Antitrust (ma il dato accomuna tutte le
                Ai), una volta nominati i componenti sono garantiti nell’esercizio dei propri poteri
                dall’espresso divieto di revoca discrezionale dall’incarico. Ciò presupporrebbe
                infatti un esplicito rapporto di subordinazione o di fiducia politica che non può
                chiaramente essere ammesso[24]. 
 Intende intervenire sul rischio
                di conflitto di interesse il codice etico, di cui formalmente pure l’Aeeg come le
                altre Ai si è dotata, nel 1988[25]. Dal 1999 è stata attivata la figura del «garante», individuato in un
                presidente onorario della Corte dei conti [Aeeg 1999, 301].
                Nelle relazioni annuali dell’autorità non si trova traccia di accertamenti fatti o
                di segnalazioni ricevute in merito a casi di violazione delle disposizioni del
                codice di autoregolamentazione. 
 Per quanto riguarda il
                trattamento economico, anche in questo caso (come per Antitrust, Consob e Agcom) le
                indennità di presidente e componenti del collegio sono equiparate a quelle,
                rispettivamente, del presidente e dei giudici della Corte costituzionale. Nella
                dialettica maggioranza-opposizione, la polemica sul mancato reintegro dell’autorità
                si è estesa fino a toccare la questione dei compensi, il cui aumento dal 2003 al
                2006 (in situazione di sottodimensionamento del collegio) è stato giudicato
                eccessivo e ingiustificato[26]. Il governo ha tuttavia osservato che gli incrementi intervenuti
                (identici per le quattro Ai su menzionate) sono per l’appunto collegati ai
                provvedimenti della Corte costituzionale e calcolati con esclusivo riferimento agli
                obblighi di legge[27]. In ogni caso, per contenere la spesa pubblica, la finanziaria 2008 (l.
                244/2007) ha tagliato le indennità dei manager pubblici derivanti da doppi
                incarichi, intervenendo così sulle retribuzioni di alcuni presidenti di
                    authority, ma non di Ortis che percepisce una retribuzione
                annua lorda al di sotto del tetto massimo[28]. 

3. Autonomia organizzativa e sistema di finanziamento 



 In attuazione dell’autonomia di
                funzionamento che la legge istitutiva riconosce all’Aeeg (e che hanno tutte le Ai),
                nel 2006 è stata completata la revisione organizzativa avviata dall’autorità nella
                evidente prospettiva del consolidamento istituzionale e al
                tempo stesso della semplificazione amministrativa[29]. L’organigramma attuale, semplificato nell’articolazione strutturale in
                unità organizzative di primo livello (direzioni) e di secondo livello (unità)[30], è in vigore dal 1° gennaio 2007 (cfr. fig. 4.2). 
 Per un verso, l’impegno verso la
                «convergenza» della regolazione nei settori dell’elettricità e del gas (così come in
                quello delle comunicazioni, cfr. cap. 5), anche in funzione della completa
                liberalizzazione prevista a decorrere dal 1° luglio 2007, si riflette nella
                costituzione ex novo della direzione mercati (pure presente in
                Agcom, altra autorità «convergente»), e nella nuova struttura della direzione
                tariffe che, istituita nel 2004 per favorire l’armonizzazione dei sistemi tariffari
                nei settori dell’energia elettrica e del gas, testimonia a sua volta la più marcata
                attenzione verso la tutela dei consumatori[31]. Per altro verso, il potenziamento del segretariato generale (pure
                istituito nel 2004, unitamente alla figura del segretario generale, a diretto
                supporto dell’organo di vertice) risponde all’obiettivo di valorizzare, rispetto
                alle istituzioni, l’attività di advising e, rispetto agli
                operatori, la trasparenza dei procedimenti (cfr. oltre). 
[image: FIG. 4.2. Struttura organizzativa Aeeg. 2006e: Nostra rielaborazione dal Regolamento di organizzazione e funzionamento del 2006 (www.autorita.energia.it).]
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 Sul versante interno, il nuovo
                modello organizzativo distingue più nettamente le funzioni di indirizzo e controllo
                strategico (di responsabilità del collegio, in questo appunto supportato dal
                segretariato generale) dalle funzioni di gestione (affidate ai dirigenti della
                struttura). Si tratta di un principio consolidato, che oggi tutti i regolamenti
                delle Ai recepiscono. Unica fra le Ai, l’Aeeg pone però il direttore generale (e non
                il segretario generale) a capo della gestione amministrativa. Con la previsione di
                due distinti incarichi, entrambi affidati dal collegio con
                un mandato di sette anni non rinnovabile, l’Ai intende dare attuazione al principio
                della separazione di funzioni: il segretario generale coadiuva il collegio
                nell’indirizzo e controllo strategico (similmente a quanto fa il capo di gabinetto
                in altre Ai, ad esempio l’Antitrust), il direttore generale dirige la struttura e
                vigila affinché le attività siano svolte secondo gli indirizzi stabiliti dal
                collegio. Anzi, il regolamento 2006 rafforza quale elemento apicale della struttura,
                dunque della gestione amministrativa, la direzione generale, che può ora avvalersi
                di due nuove unità organizzative: controllo di gestione e sistemi informativi. Sul
                fronte del controllo esterno, invece, allo scopo di migliorare la capacità di
                monitoraggio dell’Ai sui settori regolati, è presente una nuova direzione vigilanza
                e controllo. 
 In chiave di
                    accountability, ugualmente nel 2006 l’Aeeg ha adottato una
                procedura di programmazione che mette capo, avvalendosi di processi di consultazione
                pubblica, ai piani strategici triennali delle attività, aggiornati di anno in anno[32]. La finalità del piano è l’integrazione delle componenti di processo con
                quelle di settore [Aeeg 2005, 393]. Più in generale, ad una chiara esigenza di
                accreditamento dell’Ai verso l’ambiente esterno corrisponde l’estensione sia
                quantitativa sia qualitativa della comunicazione istituzionale, di cui la stessa
                relazione annuale e il sito internet sono buoni indicatori: la prima molto ricca di
                dati, non solo di settore ma anche sul funzionamento dell’autorità (aspetto
                mediamente carente nelle relazioni delle altre Ai); il secondo raffinato nella sua
                dimensione user friendly (anche in questo caso in misura
                proporzionalmente superiore rispetto ai siti web delle altre autorità). Nondimeno,
                la terza direzione creata nel 2006 è propriamente incaricata della comunicazione e
                gestione di eventi. 
 Lo «sviluppo della interlocuzione
                con gli stakeholder di sistema» [Aeeg 2007a, 125] è fra le
                finalità espressamente indicate nei piani di attività (già a partire dalle linee
                guida del 2005, poi con i piani triennali 2006-08, 2007-09 e, da ultimo, 2008-10)[33], appunto mediante l’uso di strumenti di
                consultazione dei consumatori e degli operatori, l’analisi
                di impatto della regolazione (di cui diremo più avanti), l’informazione e la
                comunicazione pubblica. D’altra parte, già nella prima relazione del 1998, il
                presidente Ranci ricordava che: «i principali provvedimenti vengono adottati solo
                dopo che un documento per la consultazione, contenente l’esposizione delle scelte e
                delle loro ragioni, sia stato esaminato dalle parti interessate e con loro discusso
                in apposite audizioni» [Aeeg 1998b, 19]. Per parti interessate si intendono le
                imprese esercenti il servizio (che equivale non solo alla fornitura all’utenza
                finale, ma a tutte le attività connesse che contribuiscono al funzionamento del
                sistema elettrico e di quello del gas), le associazioni rappresentative delle
                imprese che utilizzano il servizio, le associazioni dei consumatori, le associazioni
                ambientaliste, i sindacati. Come prescritto dalla legge istitutiva, infatti, queste
                ultime sono convocate in audizioni periodiche che si svolgono almeno una volta l’anno[34]. Appunto attraverso lo strumento della pianificazione triennale,
                l’autorità intende improntare la propria azione ai «più alti canoni di trasparenza e
                chiarezza […] offrendo, attraverso ogni più opportuno dialogo e ogni più nutrita
                partecipazione, ampie possibilità di consultazione in merito ai percorsi e ai
                contenuti proposti»[35]. 
 Con riferimento alle risorse
                finanziarie, è bene rammentare che le fonti e i meccanismi di finanziamento sono
                importanti elementi di autonomia organizzativa e di indipendenza istituzionale. Da
                questo punto di vista, l’Aeeg è l’unica Ai in Italia per la quale vige un regime di
                autofinanziamento: l’autorità aderisce ad un sistema di mutualità settoriale
                integralmente alimentato dai versamenti annuali a carico dei soggetti
                produttori dei servizi, entro limiti fissati per legge (il
                contributo non può essere di importo superiore all’uno per mille dei ricavi
                dell’ultimo esercizio) e secondo le modalità stabilite con decreto del ministro
                dell’economia e finanze, altresì autorizzato ad adeguare l’importo contributivo in
                relazione agli oneri di funzionamento dell’autorità. Le somme versate sono assegnate
                ad un capitolo dello stato di previsione delle entrate della presidenza del
                Consiglio dei ministri. Per l’anno 2006, il presidente Ortis ha sottolineato
                soddisfatto come l’Aeeg abbia operato contenendo «costi e investimenti entro livelli
                tali da continuare a limitare i contributi dovuti dagli operatori (attivi nei
                settori dell’energia elettrica e del gas) allo 0,3 per mille dei loro ricavi, ben al
                di sotto quindi del limite dell’uno per mille, possibile per legge» [Aeeg 2007a, 33][36]. È per effetto di una più precisa attività di identificazione dei
                soggetti regolati, quindi di una diminuita difficoltà di riscossione delle entrate,
                che l’Aeeg, dal 2002, è riuscita a mantenere fissa allo 0,3 per mille la percentuale
                di contributo, invece più elevata negli anni precedenti (0,4 per mille nel 1998; 0,6
                per mille nel periodo 1999-2001). Fra gli obiettivi del piano triennale 2008-10 vi è
                esplicito richiamo alla necessità di ottimizzare le modalità di raccolta dei
                contributi mediante il miglioramento del sistema di anagrafica dei soggetti
                obbligati e del monitoraggio circa l’effettuazione e la correttezza dei versamenti
                dovuti, anche per attivare – se ne ricorrano i presupposti – procedure di
                riscossione coattiva. 
 Per ciò che riguarda la
                contabilità, sempre nella prospettiva della separazione fra le funzioni di indirizzo
                e controllo e quelle di gestione, con l’esercizio finanziario 2005, in via
                sperimentale, l’Aeeg ha iniziato un processo di budgeting
                decentrato, che individua nelle singole direzioni specifici centri di
                responsabilità. Sotto il profilo dell’innovazione, i risultati sono stati valutati
                positivamente [ibidem, 132], essendosi rilevata una buona
                rispondenza della struttura ai cambiamenti organizzativi e una migliorata capacità
                di programmazione e gestione delle risorse assegnate.
            
 Come nelle altre Ai, i controlli
                interni di legittimità e regolarità amministrativa e contabile sono di competenza
                del collegio dei revisori dei conti, istituito sul finire del 2002 (e funzionante
                dal gennaio 2003), composto da un presidente e da due membri nominati con delibera
                dell’autorità tra i magistrati della Corte dei conti, i professori universitari di
                ruolo in contabilità pubblica o discipline affini, oppure gli iscritti nell’albo dei
                revisori dei conti. Dopo le ultime modifiche regolamentari[37], i revisori dei conti – che rispondono direttamente all’organo
                collegiale – rimangono in carica per tre anni (anziché quattro) e possono essere
                rinnovati (inizialmente il mandato era non rinnovabile)[38]. 
 Quanto alla sede, in ottemperanza
                alle prescrizioni della legge istitutiva, al fine della «equilibrata distribuzione
                sul territorio italiano degli organismi pubblici che svolgono funzioni di carattere
                nazionale», considerato «altresì che deve essere garantita l’immediata disponibilità
                di locali, mezzi e personale per l’inizio tempestivo dell’attività», nel 1996 il
                Consiglio dei ministri ha scelto Milano per l’Aeeg[39] (la sede dell’Agcom sarà Napoli). Anche in questo caso, esigenze di
                rappresentanza istituzionale hanno previsto fin dal 1996 l’attivazione di un secondo
                ufficio a Roma, sul quale si concentrano i rilievi critici di quanti ritengono
                eccessivamente onerosi i costi di funzionamento delle Ai[40], con ciò anche giustificando la richiesta di un
                ripensamento del loro assetto generale. 

4. Ambiti di intervento e poteri 



 Come ben dimostra Di Porto [2003]
                nel suo studio sull’affermazione in Italia dello stato regolatore nel settore delle
                    public utilities, in particolare dell’elettricità, gli
                scopi economici della regolazione (pro-concorrenziali e orientati all’efficienza) e
                quelli sociali (aventi di mira ragioni di equità e accessibilità) investono entrambi
                la mission dell’Aeeg. Per un verso, infatti, la legge
                istitutiva stabilisce che finalità della Ai è la promozione della concorrenza e
                dell’efficienza nel settore energetico; per altro verso, la fruibilità dei servizi
                deve essere garantita con livelli adeguati di qualità e diffusione omogenea sul
                territorio nazionale. Tutelando gli interessi di utenti e consumatori, l’autorità è
                inoltre incaricata di definire un sistema tariffario orientato ad armonizzare gli
                obiettivi economico-finanziari dei soggetti esercenti il servizio con gli obiettivi
                generali di carattere sociale, di tutela ambientale e di uso efficiente delle
                risorse. Tutto questo, come si è detto, tenendo conto degli indirizzi di politica
                generale formulati dal governo e della normativa comunitaria (l. 481/1995 art. 1). 
 La fissazione delle tariffe (con
                il metodo del price-cap, inteso come limite massimo della
                variazione di prezzo vincolata per un periodo pluriennale) è stato dunque un compito
                fondamentale dell’Aeeg, ma non l’unico. Ranci [2006, 80] si è domandato più volte in
                modo provocatorio: «se non calano le tariffe, a che serve l’autorità?». E in effetti
                la materia tariffaria (come pure l’ammontare degli stranded
                    costs e le modalità di rimborso degli stessi)[41] ha avuto – e avrà ancora in regime di completa liberalizzazione[42] – una elevata salienza, e non a caso è stata
                più volte oggetto di controversia fra la stessa Ai e il
                governo (la legge Marzano è stato un caso fra gli ultimi)[43]. Tuttavia, la natura di pubblica utilità dei servizi energetici impone
                una regolazione del rapporto di utenza che non è solo tariffaria, ma utilizza
                strumenti di altro tipo: il potere regolativo dell’Aeeg si concretizza infatti anche
                nella definizione di direttive sui livelli di qualità nella produzione ed erogazione
                dell’energia elettrica e del gas da parte dei soggetti esercenti, nonché nella
                determinazione dei meccanismi di rimborso ad utenti e consumatori in caso del
                mancato rispetto degli standard fissati (superamento delle carte dei servizi,
                trasformate in «una» carta «della qualità» con parametri tecnici uniformi per tutto
                il territorio nazionale). I livelli di qualità possono riguardare aspetti di natura
                contrattuale (tempestività di intervento e di risposta a reclami) oppure tecnica
                (continuità dei servizi e sicurezza). 
 Garantire la qualità del servizio
                e tutelare i consumatori è certamente necessario in presenza di monopolio, ma anche
                in regime di mercato concorrenziale laddove permane una irrimediabile asimmetria tra
                esercente e consumatore nel possesso delle informazioni e nel potere contrattuale.
                Pertanto, nel campo delle public
                    utilities, è un valore condiviso (introdotto dal diritto comunitario
                e recepito dalla legislazione nazionale) che l’apertura alla concorrenza proceda di
                pari passo con l’universalità delle prestazioni, la quale deve essere garantita. 
 Ancora in senso
                    pro-competition, per migliorare l’efficienza del mercato
                sul lato dell’offerta, l’Aeeg è incaricata di emanare direttive per la separazione
                contabile e amministrativa delle imprese che operano nei settori dell’elettricità e
                del gas. L’obiettivo specifico di questo strumento è rendere trasparenti, omogenei
                (e comparabili) i bilanci delle imprese, in modo tale da consentire una misurazione
                più analitica dei costi delle singole prestazioni, anche al fine della
                determinazione delle tariffe (o «prezzi di riferimento»). Come metodo di lavoro, in
                questo come in altri casi, già nel 1998 l’allora presidente Ranci ribadiva quanto
                fosse importante, nel lavoro preparatorio della prima direttiva riguardante il
                settore elettrico, il «ricorso a una frequente consultazione delle imprese
                esercenti», oltre che degli esperti, e la collaborazione della Consob [Aeeg 1998a].
                E infatti, già nel 1998 per il settore dell’elettricità, poi nel 2001 per le imprese
                del gas, l’Aeeg ha proceduto all’approvazione dei provvedimenti in materia di
                separazione amministrativa e contabile con la pubblicazione di un documento di
                consultazione, che pure ha anticipato l’ultima modifica intervenuta nel 2007 (testo
                integrato di unbundling)[44]. 
 Oltre ai poteri regolativi, che
                come abbiamo visto vengono esercitati mediante l’uso sistematico della consultazione
                dei destinatari, in materia di livelli qualitativi del servizio, disciplina delle
                tariffe e unbundling, la stessa Aeeg è dotata – come le altre
                Ai – di funzioni consultive e di segnalazione nei confronti del governo e del
                parlamento. Osservazioni e proposte sono presentate da parte dell’autorità,
                autonomamente oppure nell’ambito di audizioni istituzionali, per quanto attiene alle
                forme di mercato e al recepimento delle direttive comunitarie e relativamente ai
                servizi da assoggettare a regime di concessione o autorizzazione, fornendo pareri al
                ministero dello sviluppo economico sugli schemi di concessione, convenzione e
                autorizzazione, oltre che sul rinnovo o la modifica di quelle
                esistenti.
            
 L’Aeeg segnala infine
                all’Antitrust la sussistenza di ipotesi di violazione della libera concorrenza da
                parte delle imprese operanti nei settori sottoposti al controllo della stessa Ai
                (come fa – nell’ambito delle public utilities – anche l’Agcom). 
 Proprio i poteri amministrativi
                di controllo, associati alla potestà sanzionatoria, unitamente alla facoltà di
                risoluzione delle controversie fra utenti e soggetti esercenti, completano il quadro
                della dotazione funzionale e normativa dell’autorità. In particolare, nel vigilare
                sulle condizioni di svolgimento dei servizi, l’Aeeg ha competenza ispettiva e può
                acquisire informazioni e documenti presso le imprese esercenti. Sanzioni pecuniarie
                possono essere irrogate dall’autorità a seguito dell’inosservanza di propri
                provvedimenti o di inottemperanza alla richiesta di informazioni, o se queste non
                sono veritiere. Nel 2005, accogliendo una segnalazione che la stessa autorità aveva
                espresso da tempo, è intervenuta una disposizione legislativa che rimuove la
                possibilità per gli operatori di oblare le eventuali sanzioni con pagamenti irrisori
                (l. 80/2005). Fra i poteri cd. paragiurisdizionali o di aggiudicazione, rientrano
                invece la valutazione dei reclami presentati da consumatori o utenti, anche se
                esercenti, o dalle loro associazioni, nonché le procedure di arbitrato. Questa
                attribuzione si inserisce nel più ampio quadro delle forme di composizione
                extragiudiziale delle liti, che cercano di facilitare l’accesso dei consumatori alla
                giustizia, e sono giustificate in questo settore – come fa notare Di Porto [2005b,
                162] – dall’insorgenza di nuovi diritti da tutelare per effetto del radicale
                mutamento conseguente all’apertura alla concorrenza. L’Aeeg ha disciplinato tali
                procedure con propria delibera, che interveniva in via d’urgenza in assenza del
                previsto regolamento governativo[45]. 
 Sempre nell’ambito delle modalità
                di interlocuzione con gli stakeholders può annoverarsi la
                recente attività di analisi di impatto della regolazione (Air) che, prescritta alle
                Ai dalla l. 229/2003 (cfr. cap. 6), è stata in effetti per
                la prima volta attuata – ancorché in via sperimentale – dall’Aeeg[46]. Quest’ultima ha potuto giovare di pratiche di consultazione dei settori
                regolati già intense, le quali sono state ulteriormente affinate dall’introduzione
                della nuova metodologia (ad esempio prevedendo documenti di consultazione che già
                recavano l’indicazione delle opzioni di regolazione). 
 Più recentemente, la conversione
                in legge del decreto Bersani-bis (l. 125/2007) ha confermato i poteri di vigilanza e
                di intervento dell’Aeeg soprattutto nei riguardi della tutela dei consumatori.
                All’autorità vengono pure attribuite, in via transitoria, le funzioni del non ancora
                ricostituito Cerse (comitato di esperti di ricerca per il sistema elettrico)[47], per sollecitare la ripresa delle attività di ricerca e di sviluppo a
                valenza strategica finanziate dall’apposito fondo (DM 21 giugno 2007). Inoltre, la
                legge finanziaria per il 2008 ha incrementato i poteri sanzionatori dell’autorità
                nel settore delle fonti rinnovabili e ribadito il compito – sempre a carico
                dell’autorità – di adeguare la remunerazione degli impianti incentivati dal cd.
                «meccanismo Cip6»[48], garantendo un risparmio per i consumatori. Anche in questo caso – come
                per l’Agcm ma per l’Aeeg si è trattato di un’acquisizione più recente – i proventi
                delle sanzioni sono destinati a progetti a vantaggio dei consumatori, approvati dal
                ministero per lo sviluppo economico su proposta della stessa Ai[49].
            
 Complessivamente, l’auspicio
                dell’autorità (sostenuto dalle proposte governative della XV legislatura) è
                orientato ad un riordino del settore energetico che conferisca nuovamente alla Ai la
                «pienezza» dei poteri originari, se non anche una estensione delle competenze a
                tutte le fasi della filiera, non solo quelle in condizioni di monopolio naturale.
            

5. Le risorse umane 



 Ugualmente alle altre Ai, l’Aeeg
                (che ha stabilito per la prima volta la pianta organica del personale di ruolo nel
                1997) ha visto ampliata la dotazione di risorse umane fissata dalla legge istitutiva
                (80 unità di personale dipendente e 40 unità con contratto a tempo determinato).
                Anche in questo caso, la previsione di crescita dei carichi di lavoro ha fatto
                registrare una estensione dei limiti quantitativi inizialmente previsti per gli
                organici. Dopo il decreto Bersani del 1999, la legge comunitaria 2000 ha
                autorizzato, in attuazione delle direttive europee sulla liberalizzazione dei
                mercati dell’energia e del gas (l. 422/2000 art. 25), la stipula per una sola volta
                di ulteriori 30 assunzioni a tempo determinato, agganciando la durata dei contratti
                dell’Aeeg a quelli dell’Antitrust (tre anni anziché due, non rinnovabili)[50]. Successivamente, la già menzionata l. 239/2004 di riordino del settore
                dell’energia, che pure ha modificato talune disposizioni di recepimento delle
                direttive comunitarie in materia di apertura dei mercati, ha ritoccato la pianta
                organica del personale di ruolo portandola da 80 a 120 unità e ampliando la
                dotazione di personale con contratto a tempo determinato da 40 a 60 unità (tab.
                4.2). L’ampliamento della dotazione di personale è correlato alla assegnazione di
                nuovi poteri per la promozione delle fonti rinnovabili di energia. 

                    TAB. 4.2. Pianta organica Aeeg e
                    variazioni secondo i vincoli «ex lege». Valori assoluti 
	 	
                                Personale  
                                di
                                    ruolo 
                            	
                                Personale  
                                a
                                    contratto 
                            
	
                                L. 481/1995
                                    (art. 2)

                            	
                                80

                            	
                                40

                            
	
                                L. 422/2000
                                    (legge comunitaria, art. 25)

                            	 	
                                
                                    +30 una tantum
                                    
                                        
                                            a
                                        
                                    
                                

                            
	
                                L. 239/2004
                                    (art. 1 comma 118)

                            	
                                +40

                            	
                                +20

                            
	
                                Totale

                            	
                                120

                            	
                                60
                                    (+30)

                            
	
                                a
                            La disposizione non modifica la pianta organica.
Fonte: Nostra
                            rielaborazione da legge istitutiva e ss. modifiche.




 Nel 2006 l’Aeeg ha pertanto
                definito la nuova pianta organica e ha pianificato le previsioni di reclutamento per
                il periodo 2006-08[51]. A conclusione di tale processo, si prevede di arrivare ad una quantità
                di personale più prossima alla dotazione di legge [Aeeg 2007a, 129]. Al 1° aprile
                2007, infatti, il personale di ruolo effettivamente in servizio copriva soltanto il
                59,2% dei posti in organico (tab. 4.3), mentre una percentuale in proporzione
                superiore era garantita dai contratti (68,9% della dotazione complessiva, che sale a
                90 unità se si considerano i 30 contratti una
                    tantum aggiunti dalla legge comunitaria 2000). Comunque, l’eventuale
                attribuzione di nuove competenze (ad esempio in materia di servizi idrici che,
                secondo la proposta del governo Prodi II di riforma delle Ai, dovrebbero essere
                delegate all’Aeeg) viene subito ricondotta alla necessità di un ulteriore
                potenziamento strutturale. Quest’ultimo si innesterebbe su un assetto organizzativo
                tuttora in evoluzione, con l’organico ancora in via di completamento, che si ritiene
                potrebbe adattarsi flessibilmente alle sempre nuove esigenze organizzative[52]. 

                    TAB. 4.3. Distribuzione dei posti di
                    ruolo in organico per profilo di carriera e personale effettivamente in servizio
                    presso l’Aeeg 
	
                                Qualifiche 
                            	
                                N.
                                    posti in organico  
                                (ex delibera Aeeg 135/2006) 
                            	
                                Personale di ruolo in servizio (al 1/04/2007)
                                        a
                                     
                            
	
                                Dirigenti

                            	
                                22

                            	
                                14

                            
	
                                Funzionari

                            	
                                69

                            	
                                42

                            
	
                                Operativi

                            	
                                26

                            	
                                15

                            
	
                                Esecutivi

                            	
                                3

                            	
                                0

                            
	
                                Totale

                            	
                                120

                            	
                                71

                            
	
                                a
                             A questi si aggiungono 62 dipendenti con contratto a
                            tempo determinato, di cui 6 dirigenti, 41 funzionari, 15 operativi. Sono
                            inoltre presenti, soprattutto con la qualifica di funzionario, 8 unità
                            di personale comandato da altre Pa [Aeeg 2007b, 131].
Fonte: Nostra
                            rielaborazione da relazioni annuali Aeeg.




 Per il passato, occorre
                menzionare la possibilità che ha avuto l’Aeeg (come l’Agcom) di selezionare, in sede
                di prima attuazione e nella misura massima del 50% dei posti in pianta organica,
                risorse umane per comando o distacco da altre amministrazioni pubbliche (l. 481/1995
                art. 2 comma 29). Ora, diversamente da quanto accaduto in Agcom (cfr. cap. 5, par.
                4), la quota dei comandi e distacchi è sempre rimasta in Aeeg di dimensioni molto
                contenute, e comunque mediamente mai superiori al 10% dei posti di ruolo in pianta
                organica (fig. 4.3). 
[image: FIG. 4.3. Personale in servizio presso l’Aeeg (al 31 marzo di ogni anno) (valori assoluti).]
FIG. 4.3. Personale in
                        servizio presso l’Aeeg (al 31 marzo di ogni anno) (valori assoluti). 
Fonte: Nostra rielaborazione
                        da relazioni annuali Aeeg. 


 In questo come in altri casi di
                Ai, il lento completamento degli organici è da un lato attribuito all’attenzione
                posta nella selezione del personale che, per il profilo di alta professionalità di
                specializzazione tecnica che deve contraddistinguerlo, rende difficile il
                reclutamento delle risorse umane. «Nonostante carichi di lavoro caratterizzati da
                responsabilità rilevanti e da impegni crescenti, […] la crescita dell’organico è
                stata lenta e ponderata per la cura posta nella selezione e nell’inserimento del
                nuovo personale» [Aeeg 2000, 307]. E infatti, in Aeeg, il personale possiede un
                elevato grado di qualificazione professionale, nel 78% dei casi è in possesso di una
                laurea, per lo più in discipline economiche e giuridiche, e viene specializzato
                    on the job anche attraverso specifici programmi di
                formazione interna[53]. Dall’altro lato, una criticità nella stabilizzazione del personale
                dipende dall’alto tasso di turnover dei dipendenti,
                la cui attrattiva sul mercato professionale (o anche presso
                le aziende regolate) è assai elevata. Un fattore di ostacolo alla fidelizzazione dei
                dipendenti (che in Aeeg hanno un’età media di poco superiore ai 40 anni) è stato
                peraltro individuato nella struttura salariale, poco attraente, e soprattutto non
                competitiva, che ha previsto scatti retributivi in primo luogo legati agli
                avanzamenti di qualifica (cioè secondo una modalità tipicamente burocratica,
                ritenuta obsoleta). 
 Per ovviare al problema, si è
                per un verso fatto ripetutamente ricorso «alle diverse forme contrattuali ammesse
                nei rapporti di lavoro (collaborazioni coordinate e continuative, lavoro
                interinale), nonché agli istituti del comando e del distacco per l’acquisizione di
                personale da altre pubbliche amministrazioni» [Aeeg 2001, 280-281; 2002, 311; 2003,
                336]. Per altro verso, per quanto attiene alla
                valorizzazione dei percorsi di carriera, talune Ai fra cui l’Aeeg hanno sostituito
                il meccanismo di avanzamento fondato sull’anzianità di servizio con procedure che
                legano la progressione salariale all’esito di processi di valutazione periodica,
                volti a verificare la rispondenza individuale dei dipendenti a specifici profili
                professionali. Appunto l’Aeeg (che equipara le retribuzioni contrattuali a quelle
                dell’Agcm, a sua volta agganciata al contratto collettivo della Banca d’Italia) ha
                attivato un processo valutativo per tutti i profili di carriera basato su rapporti
                di valutazione. Il premio incentivante corrisposto ai dirigenti e funzionari è
                valutato in ragione dell’assiduità, della qualità delle prestazioni, dei risultati e
                delle responsabilità e funzioni formalmente attribuite. 
 Allo stesso tempo, come si
                diceva, molta attenzione è stata ed è costantemente dedicata alla formazione, che
                diventa un tratto caratterizzante del professionista dell’Ai. Valutando l’esperienza
                passata, il primo presidente dell’Aeeg Ranci, ha sostenuto: «se tornassi indietro,
                metterei più risorse nella ricerca e assumerei più giovani da formare» [Ranci 2006,
                95]. Comunque, nel 2006 (ma il dato si conferma stabile dal 2002) oltre il 60% del
                personale in servizio risulta aver partecipato ad iniziative tecnico-scientifiche
                organizzate al livello nazionale e internazionale, «al fine di mantenere vivo il
                confronto dialettico e l’aggiornamento professionale sui profili attuativi e di
                esperienza nel settore dell’energia elettrica e del gas» [Aeeg 2000, 307]. Il
                progetto formativo è anche espressamente finalizzato alla «interiorizzazione dei
                valori istituzionali», nonché alla attivazione delle capacità interfunzionali e
                manageriali delle risorse umane [ibidem]. 
 Con riferimento alla formazione
                esterna, invece, pure finalizzata a mantenere intensa la rete di collegamenti con il
                mondo della ricerca nei settori di interesse dell’autorità, già dal 2002 è stato
                istituito un regolamento per l’attivazione di borse di studio e del praticantato,
                aggiornato nel 2004 contemplando, mediante la stipula di convenzioni e protocolli di
                intesa con istituti universitari e di ricerca sia in Italia che all’estero, una più
                ampia articolazione di interventi formativi che perseguono l’obiettivo di rendere il
                ruolo dell’autorità più incisivo (oltre al praticantato, che viene curato
                direttamente dall’autorità, sono previsti stage correlati a corsi di
                specializzazione postuniversitari da svolgersi presso
                l’autorità a completamento dell’attività didattica, borse di studio per posti
                aggiuntivi di dottorato di ricerca, assegni di ricerca)[54]. 
 L’immagine che emerge è di una
                organizzazione collegata ai processi di modernizzazione, essa stessa concepita per
                adattarsi ai cambiamenti e comunque orientata a garantire elevati livelli di
                efficienza e di motivazione al servizio pubblico. 

6. L’attività svolta 



 L’Aeeg è operativa dal primo
                semestre del 1997 quando, approvato il primo regolamento di organizzazione, si è
                proceduto al trasferimento delle funzioni di competenza fino ad allora esercitate
                dalla pubblica amministrazione. Durante il primo mandato, l’autorità ha assunto
                decisioni volte a garantire l’effettiva apertura del mercato, regolando in primo
                luogo le condizioni di accesso alla rete. Sono stati fissati i principali elementi
                del quadro regolativo, che hanno modificato profondamente la struttura del settore
                elettrico nel nostro paese: dalla razionalizzazione della struttura tariffaria, alla
                separazione contabile delle diverse fasi della filiera elettrica, fino alle
                condizioni di importazione dall’estero (questione più controversa, su cui è
                intervenuta alla fine una decisione del governo)[55], nonché alle misure per il miglioramento della qualità del servizio.
                Ugualmente, nel settore del gas, l’Aeeg ha regolato l’accesso e l’uso delle reti di
                trasporto, ponendo regole contabili e amministrative per la separazione societaria
                delle diverse attività della filiera (trasporto, stoccaggio, dispacciamento e
                distribuzione), oltre a definire il nuovo ordinamento tariffario e parametri
                standard per la sicurezza e la tutela dei consumatori. Taluni di questi aspetti sono
                evidenziati nell’analisi condotta da Marzi e Putzu [2005], che avviano una prima
                valutazione dell’attività svolta dall’autorità in base alle
                componenti della regulatory
                governance (o di progettazione istituzionale) e dei
                    regulatory
                incentives (o di efficienza della regolazione)[56]. 
 Come nel campo delle
                comunicazioni, una fase iniziale di «regolazione in senso stretto» finalizzata a
                disegnare le regole di accesso e comportamento degli operatori, si accompagna anche
                nel mercato liberalizzato dell’energia elettrica e del gas ad una esigenza più
                marcata di «garanzia» circa la tenuta e la stabilità dello stesso quadro regolativo,
                pure in evoluzione [Ortis 2006, 98]. Perciò, se nel primo settennato l’attività di
                    regulation dell’Aeeg ha cercato soprattutto di garantire e
                incentivare lo sviluppo dei mercati (con risultati che, considerati i vincoli
                strutturali che incidono sui processi di liberalizzazione, sono comunque valutati
                positivamente), il secondo settennato è per un verso orientato a sostenere la
                «continuità» dell’azione regolativa nel senso della promozione «robusta e continua
                dei processi di liberalizzazione» [ibidem, 114-115], per altro
                verso però è finalizzato a rafforzare l’attività di sorveglianza e sanzionatoria
                (come abbiamo visto, costituendo allo scopo nella Ai anche una direzione
                    ad hoc e intensificando il rapporto con il nucleo speciale
                tutela mercati della guardia di finanza)[57]. Questo passaggio, letto in chiave evolutiva, viene esplicitato a chiare
                lettere nell’ultimo piano triennale: «l’azione dell’autorità deve virare verso una
                regolazione principalmente di ottimizzazione e verso il potenziamento delle attività
                di vigilanza e controllo. Non vi è regolazione efficace, infatti, se non vi è
                controllo sulla sua attuazione». Anche l’Aeeg, quindi, come l’Agcom (cfr. cap. 5),
                ha sostanzialmente completato la fase di definizione della cornice regolativa dei
                settori di competenza ed è ora transitata alla fase successiva di vigilanza sulle
                regole, quale garante del level playing field[58].
            
 L’orientamento alla
                stabilizzazione del quadro regolativo emerge con chiarezza dai dati dell’ultima
                relazione annuale, riportati nella figura 4.4 [cfr. Aeeg
                2007a, 95]: nel passaggio dal 2005 al 2006 si registra un decremento dell’attività
                di «nuova» regolazione da parte dell’autorità (da 40 a 14 provvedimenti) e una
                contestuale contrazione dei processi di consultazione collegati all’avvio di nuovi
                processi decisionali (da 95 a 69 procedimenti). Sono invece costanti gli interventi
                di «manutenzione», ovvero l’aggiornamento e il riordino degli assetti regolativi
                esistenti, peraltro resi necessari dal quadro legislativo pure soggetto a
                modificazioni. Al contempo, aumentano le ispezioni, i controlli e le verifiche, con
                il conseguente proporzionale incremento delle sanzioni e delle
                azioni inibitorie, finalizzate a ripristinare la conformità
                da parte degli operatori alla regolazione. Infine, è significativo l’intervento
                deliberativo in materia di organizzazione interna (completamento dell’organico,
                affinamento degli strumenti gestionali), a testimonianza del consolidamento
                istituzionale dell’Ai. 
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FIG. 4.4. Provvedimenti
                        approvati dall’Aeeg (2005-06) (%). 
Fonte: Nostra rielaborazione
                        da relazione annuale Aeeg [2007b]. 


 Un contributo innovativo alla
                produzione regolativa è derivato dall’applicazione dell’analisi di impatto della
                regolazione (Air), introdotta con un appropriato approccio sperimentale che,
                orientato all’apprendimento organizzativo, solitamente produce risultati efficaci.
                Già il piano triennale 2006-08 prevedeva che circa il 30% delle delibere dell’Aeeg
                fosse adottato facendo ricorso alla nuova metodologia (di cui si tratta più
                diffusamente nel cap. 6). Ad esempio nel 2007 sono stati sottoposti ad Air 5
                provvedimenti, selezionati per il carattere innovativo della materia affrontata e la
                portata vasta dell’impatto previsto sui destinatari (ad esempio la tutela dei
                clienti economicamente disagiati o la regolazione tariffaria della qualità dei
                servizi elettrici e del gas). 
 Nel merito, proprio per quanto
                attiene alla qualità del servizio, tanto nel settore elettrico quanto in quello del
                gas, l’Aeeg ha dedicato grande attenzione alla definizione dei livelli minimi
                obbligatori e alla promozione del miglioramento della qualità delle prestazioni
                rese, individuando con precisione i diritti dei consumatori (ad esempio la frequenza
                di lettura dei contatori, le modalità di fatturazione, la gestione della morosità
                ecc.). Nel complesso, è riconosciuto che l’attuazione della l. 481/1995 ha
                realizzato il passaggio da un sistema in cui i livelli di qualità e le
                caratteristiche del servizio erano fissate dalle imprese esercenti, ad un altro
                sistema in cui è il regolatore a stabilire standard e norme, la cui violazione viene
                sanzionata. Ad esempio, nel settore elettrico, per il quadriennio 2008-11
                l’intervento dell’autorità mira a ridurre il differenziale territoriale puntando ad
                un miglioramento del servizio (vale a dire una limitazione del numero di
                interruzioni delle forniture, oltre che della loro durata). Il miglioramento è
                stimato, in media, dell’11% a livello nazionale, con punte del 17% in zone del
                centro-sud d’Italia (Lazio, Puglia, Campania, Sicilia, Sardegna e Calabria). A tal
                fine, l’Aeeg ha previsto incentivi per gli operatori che realizzeranno miglioramenti
                superiori a quelli stabiliti e forti penali per coloro che
                si manterranno al di sotto delle soglie[59]. 
 L’uso della regolazione
                incentivante ha peraltro già dimostrato la sua efficacia sulla durata delle
                interruzioni: nel 2000 si registravano in media a carico delle utenze domestiche
                interruzioni (lunghe e brevi, cioè superiori o inferiori a 3 minuti) per circa 3 ore
                l’anno, ridotte ad un terzo nel 2006 (mediamente, 64 minuti). Ancora, quanto al
                numero delle interruzioni, si è calcolata nel 2006 una riduzione delle interruzioni
                lunghe del 37% rispetto al 1998, e una riduzione delle interruzioni brevi del 30%
                rispetto al 2002 (Ansa, 31 dicembre 2007)[60]. Considerando il numero totale di interruzioni (lunghe e brevi) per
                cliente, si registra un calo dei disservizi da 9,5 nel 2002 a 7,2 nel 2006, con un
                miglioramento di circa il 24% nei quattro anni. I miglioramenti – si legge in un
                comunicato stampa Aeeg – «sono sostanzialmente il risultato di investimenti per
                l’ammodernamento della rete elettrica di distribuzione, effettuati dalle imprese e
                incentivati dall’autorità» (www.autorita.energia.it). 
 Tuttavia cresce l’azione dell’Ai
                per gestire i reclami, le istanze e le segnalazioni provenienti sia dalla clientela
                individuale che dalle associazioni dei consumatori. Questo aspetto conferma la
                rilevanza dell’Ai nella percezione non solo dell’opinione pubblica, ma anche degli
                interessi regolati. Per favorire l’interazione con i clienti finali, l’autorità ha
                rafforzato il rapporto con le associazioni dei consumatori, sottoscrivendo nel 2001
                un protocollo d’intesa con il Consiglio nazionale dei consumatori e degli utenti
                (Cncu) in attuazione del quale ha realizzato progetti di formazione per qualificare
                l’attività di assistenza alla domanda che gli stessi operatori delle associazioni
                dei consumatori possono svolgere. 
 Va pure in questa direzione
                l’attività ispettiva, orientata prioritariamente a verificare che le condizioni di
                erogazione dei servizi di pubblica utilità, oltre che il
                libero accesso, siano garantiti. La figura 4.5 descrive l’andamento delle verifiche
                ispettive dal 2003 al 2006, da cui risulta nettamente l’intensificazione registrata
                nell’ultimo biennio. 
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FIG. 4.5. Verifiche
                        ispettive effettuate dall’Aeeg (al 31 marzo di ogni anno) (valori assoluti). 
Fonte: Nostra rielaborazione
                        da relazioni annuali Aeeg. 


 Inoltre, se in passato le
                ispezioni si concentravano in primo luogo sulla continuità del servizio elettrico
                (12 interventi su 19 nel 2003, che diventano soltanto 8 su 123 nel 2006), è
                cresciuta nel tempo la diversificazione dei controlli, indirizzati a verificare –
                soprattutto per il gas – la qualità commerciale, la sicurezza degli impianti di
                utenza, la corretta applicazione delle condizioni economiche di fornitura (fig.
                4.6). 
[image: FIG. 4.6. Oggetto dei controlli effettuati dall’Aeeg (2003-06) (n = 346).]
FIG. 4.6. Oggetto dei
                        controlli effettuati dall’Aeeg (2003-06) (n = 346). 
Fonte: Nostra rielaborazione
                        da relazioni annuali Aeeg. 


 Simultaneamente alle ispezioni
                aumenta il volume dell’attività sanzionatoria, che registra una intensificazione
                significativa a partire dalla seconda metà del 2004: aumenta il numero dei
                procedimenti sanzionatori avviati (complessivamente 129 nel periodo 2004-06), ma
                soprattutto cresce il numero dei procedimenti conclusi (56 nel 2006, 30 nel 2005,
                nessuno nel 2004). Nel 2006, il 43% dei casi esaminati ha portato all’accertamento
                delle responsabilità indagate dall’Aeeg, cui sono corrisposte
                sanzioni, per un ammontare di circa 152 milioni di euro
                [Aeeg 2007b, 118]. 
 Ovviamente, le decisioni
                dell’autorità possono essere contestate facendo ricorso presso il tribunale
                amministrativo regionale per la Lombardia e successivamente al Consiglio di stato.
                L’ampiezza del contenzioso ha rappresentato per diverso tempo una nota molto critica
                dell’operato delle Ai, e ancor più dell’Aeeg che presentava, sino al 1999, una
                percentuale altissima di ricorsi [Orlando e Macchiati 2002]. Ma ancora durante la XV
                legislatura molti atti di sindacato ispettivo (il cui iter non è concluso, e quindi
                manca la risposta del ministro delegato), hanno denunciato che di circa 900 delibere
                emanate dall’autorità dal 2004 al 2006, quasi il 60% è stato dichiarato illegittimo
                dal Tar[61]. Ora, dai dati presentati nell’ultima relazione annuale, che riepilogano
                lo stato del contenzioso dal 1997 al 2007, viene comunque messa in evidenza, pure a
                fronte di una crescente proliferazione del contenzioso, una
                «globale tendenza favorevole», a dimostrazione della relativa maggior «resistenza»
                dei provvedimenti dell’Ai [Aeeg 2007b, 121-122]. 
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FIG. 4.7. Ricorsi
                        presentati sulle delibere dell’Aeeg (%). 
Fonte: Nostra rielaborazione
                        da relazione annuale Aeeg [2007b]. 


 In generale, su un totale di
                2.403 provvedimenti adottati dal 1997 al 2006, ne sono stati impugnati 251 (circa il
                10%), di norma con ricorsi plurimi, di cui annullati (in toto o
                parzialmente) 32 (12,75%). Ciò significa che – come fa osservare la stessa autorità
                – «l’indice di stabilità delle delibere si attesta intorno al 98%»
                    [ibidem]. Peraltro, le decisioni di annullamento non hanno
                mai riguardato provvedimenti regolativi di carattere generale, né sono stati accolti
                i ricorsi contro le decisioni tariffarie, tanto nel settore elettrico quanto in
                quello del gas. In molti casi intervengono valutazioni di tipo procedurale (se è
                stata o meno rispettata la sfera di competenza dell’autorità, se è stata rispettata
                la procedura decisionale prevista ecc.), anche se la quota di decisioni tecniche su
                cui sono intervenuti i giudici amministrativi è tutt’altro che in diminuzione, con
                effetti decisamente negativi per la credibilità dell’Ai.
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FIG. 4.8. Esito dei
                        ricorsi al Tar contro le decisioni dell’Aeeg (valori assoluti). 
Nota: I dati 2007 sono
                        disponibili sino al 7 marzo 2007. 
Fonte: Nostra rielaborazione
                        da relazione annuale Aeeg [2007b].



7. Conclusioni 



 Il ruolo dell’Aeeg non può
                essere analizzato se non considerando l’andamento e lo stato della liberalizzazione
                dei mercati energetici. Nell’accompagnare e promuovere tale processo, l’autorità ha
                attraversato fasi diverse: dall’iniziale inquadramento regolativo effettuato nei
                primi anni di attività, indispensabile perché si ponessero le condizioni minime per
                l’apertura alla concorrenza, l’Aeeg ha dovuto successivamente confrontarsi con
                l’assestamento della regolazione correlato alla seconda generazione di direttive
                comunitarie, che però ha anche marcato – nel passaggio fra il primo e il secondo
                mandato – un tratto di discontinuità forte rispetto al quadro europeo, avendo visto
                limitare le funzioni delegate alla stessa autorità di settore. 
 La fine del primo settennato –
                che si è concluso con duri scontri fra l’allora presidente Ranci e il governo[62] – ha coinciso con l’approvazione in Italia delle leggi che hanno
                ridimensionato i poteri dell’Aeeg e messo in discussione la sua autonomia. Il nuovo
                collegio si è mosso sinora nel segno della continuità, confermando una politica
                aggressiva nei confronti degli operatori dominanti (almeno tentando di attivare i
                propri strumenti di intervento in questo senso, facendo ricorso al potere di
                segnalazione e proposta al governo e al parlamento), unitamente alla valorizzazione
                (anche formalizzata) dell’interazione con le associazioni dei consumatori.
                Nell’attuale situazione, il rischio per l’Aeeg sembra consistere non tanto nella
                cattura da parte delle imprese, quanto da parte dello stato quando agisce – tuttavia
                in contraddizione di ruolo rispetto al regolatore – in qualità di soggetto
                «interessato». Infatti, l’incompiutezza del progetto di liberalizzazione, unitamente
                alle decisioni dell’esecutivo che recuperano forme di controllo sui settori
                regolati, hanno reso difficile all’Aeeg effettuare quegli stessi adempimenti pure
                previsti dalla legge (ad esempio a causa dell’avvio ritardato della borsa elettrica
                o di quello mancato della borsa del gas)[63] e limitato l’efficacia della sua azione.
            
 Questi aspetti rendono critica
                la valutazione sia della componente di regulatory governance,
                vista la sovrapposizione delle diverse competenze fra stato e regolatore, sia della
                componente di regulatory incentives, che non può essere
                verificata in mancanza di alcuni importanti tasselli del
                quadro regolativo, come fanno notare Marzi e Putzu [2005, 579 ss.]. 
 La difficoltà del riordino
                sistematico delle Ai (con l’ennesima proposta ancora una volta incagliata in
                parlamento), nonché una situazione di incertezza normativa che tuttora caratterizza
                il settore delle public utilities più di altri settori[64], ha colpito perciò in particolare l’Aeeg. Quest’ultima è stata erosa
                nella propria dotazione istituzionale e caduta ripetutamente vittima (nel confronto
                con il governo) della mancanza di chiarezza nella ripartizione dei compiti di
                politica energetica e di regolazione [Napolitano 2005, 99 ss.]. È opinione condivisa
                che la definizione degli indirizzi di politica energetica e ambientale spettino al
                governo e al parlamento, sentita l’autorità di settore. Ma è altrettanto chiaro che
                i dettagli della regolazione (ad esempio la regolazione dei rapporti tra operatori e
                tra imprese e utenti allo scopo di promuovere la concorrenza e la tutela dei
                consumatori) sono di competenza dell’Ai, la quale opera con «autonomia» e
                «indipendenza di giudizio e valutazione» (l. 481/1995 art. 2), ovviamente nel
                rispetto della legislazione vigente. 
 Questa confusione (che non è
                stata casuale) di ruoli sembra peraltro rafforzare, nel dibattito politico della XV
                legislatura, la posizione di quanti (dall’opposizione) ritengono «un organismo privo
                di legittimazione istituzionale» un’Ai il cui «commissariamento di fatto» è noto,
                divenuta per questo «priva dell’indipendenza e dell’autorevolezza che aveva ai tempi
                di Ranci»[65]. In conseguenza di ciò, lo stesso piano triennale viene giudicato oltre
                che «generico e privo di concretezza», «impropriamente stilato» e «assolutamente
                fuori luogo». Tuttavia, come si è già detto, la valutazione critica – che è sul
                metodo prima che sui contenuti – attiene più alla dialettica maggioranza-opposizione
                che alle azioni specifiche dell’Aeeg. Anzi, in
                controtendenza e nonostante l’erosione dei poteri istituzionali (che il governo
                Prodi II ribadisce debbano essere nuovamente potenziati), l’attività 2006 sembra
                essersi contraddistinta per quella che è stata considerata una vera e propria
                «sterzata» verso la qualità del mercato[66]. 
 Nel secondo mandato una positiva
                sinergia è anche derivata dall’ampia collaborazione con l’Antitrust, la cui azione
                congiunta con l’Aeeg ha consentito di rafforzare la pressione sulle istituzioni
                affinché fosse ripreso il percorso di liberalizzazione. Le indagini conoscitive
                congiunte fra le due autorità hanno favorito, anche agli occhi dell’opinione
                pubblica, un aumento dell’attenzione sui ritardi e in alcuni casi sui fallimenti di
                    policy (o della regolazione): il livello di asimmetria
                ancora presente sul mercato fra imprese ex monopoliste e nuovi entranti è infatti
                aggravato dal vero e proprio conflitto di interesse che si evidenzia nei tentativi
                di massimizzazione degli utili da parte dello stato, mantenendo quest’ultimo una
                quota ancora consistente di proprietà sugli ex incumbent Enel
                ed Eni[67]. Meritano peraltro di essere ricordate le istruttorie che l’Agcm ha
                aperto per abuso di posizione dominante nei confronti di Enel ed Eni su segnalazione
                dell’Aeeg. L’attuale periodo dovrebbe perciò caratterizzarsi per il completamento
                della riforma (non solo sul piano formale, ma sostanziale) e il funzionamento a
                regime dei mercati. 
 Un ulteriore fattore di
                ancoraggio per l’azione dell’Aeeg è rappresentato dalla cooperazione che si è
                sviluppata al livello europeo fra i regolatori di settore, che in realtà – non solo
                per le public utilities – rappresenta un tratto caratterizzante
                dell’azione delle Ai. L’ancoraggio comunitario è un fattore originario delle Ai e
                garantisce – anche «nonostante» gli esecutivi nazionali – la regulatory
                    governance in un contesto multilivello [sul punto, cfr. Giraudi
                2003]. Infatti, nel settore energetico come in quello delle
                comunicazioni e della tutela della concorrenza, si è delineata a livello dell’Unione
                europea una interazione crescente fra Ai omologhe degli stati membri e fra singole
                Ai e le istituzioni comunitarie[68] [Ammannati 2005b]. Dal 2006 il presidente
                Ortis ricopre la carica di vicepresidente del Ceer e di Ergeg e ha sottolineato in
                più di una occasione l’importanza per l’Italia di tale collegamento. La cooperazione
                regionale a livello di regolatori è uno strumento chiave per raggiungere l’obiettivo
                di estendere il quadro regolativo anche all’esterno dei confini europei, per
                implementare in maniera coordinata la normativa comunitaria a livello nazionale. Una
                svolta nelle liberalizzazioni sembrerebbe in altri termini potersi depositare in una
                nuova «comunione regolamentare» tra le Ai nazionali e i network europei da essi
                costituite. E – come è stato di recente fatto notare[69] – gli stati membri dovrebbero avere un interesse strategico ad aumentare
                (piuttosto che a deprimere) la competitività istituzionale delle proprie Ai
                nazionali. 



[1]  Una descrizione dei diversi modelli di
                        liberalizzazione attuati anche al di fuori del contesto europeo è condotta
                        da Termini [2005, 285-289]. Sui tentativi della Commissione europea di
                        superare il regulatory gap provocato da processi di
                        implementazione differenziati, talvolta divergenti, fra gli stati membri
                        interviene Vasconcelos [2006]. 

[2]  Le direttive comunitarie sulla
                        realizzazione di un mercato interno (liberalizzato) dell’energia sono, per
                        l’elettricità, la direttiva 92/1996 e, per il gas, la direttiva 30/1998.
                        Queste vengono abrogate nel 2003 (rispettivamente dalle direttive 54 e 55),
                        quando una seconda ondata regolativa interviene sullo scenario
                        postliberalizzazione, imponendo in particolare agli stati membri la
                        fornitura di energia a prezzi ragionevoli e comparabili («servizio
                        universale») per i consumatori più deboli (clienti residenziali, ma anche
                        piccole imprese). 

[3]  I precedenti della l. 481/1995 sono anche
                        descritti nella prima relazione annuale al parlamento fatta dall’autorità
                        [Aeeg 1998a, 3-7]. 

[4]  Il Grtn (www.grtn.it), società per azioni operativa dal 1° aprile 2000,
                        interamente controllata dall’allora ministero del tesoro, era concessionaria
                        della trasmissione e del dispacciamento dell’elettricità sulla rete
                        nazionale. Nel novembre 2005, al fine di unificare proprietà e gestione
                        della rete, tali attività sono state affidate a Terna Spa (d.p.c.m. 11
                        maggio 2004, cfr. www.terna.it). Il Grtn, divenuto
                        gestore dei servizi elettrici (Gse Spa), si occupa ora in particolare della
                        gestione, promozione, incentivazione delle fonti rinnovabili. Per un
                        approfondimento, cfr. Di Porto [2005a]. 

[5]  L’Au (www.acquirenteunico.it) è una
                        società controllata al 100% dal Gse per tutelare i clienti cd. «vincolati»
                        (piccoli consumatori) che, a differenza di quelli «idonei», e fino a
                        liberalizzazione ultimata, potevano stipulare contratti di fornitura solo
                        con il distributore locale. 

[6]  Il Gme (www.mercatoelettrico.it) è
                        la società per azioni costituita dal Gse, e da questo controllata (come
                        l’Au), che si occupa dell’organizzazione e della gestione economica del
                        mercato organizzato dell’elettricità (appunto borsa elettrica), consentendo
                        a produttori, consumatori e grossisti di stipulare contratti orari di
                        acquisto e vendita di energia elettrica per il giorno successivo (cd.
                        «mercato del giorno prima»). Le transazioni si svolgono via internet, su una
                        piattaforma telematica le cui procedure di accesso sono regolate da
                        certificati digitali. L’Aeeg monitora le negoziazioni che hanno luogo nel
                        sistema delle offerte. Inoltre, al Gme è affidata l’organizzazione delle
                        sedi di contrattazione dei certificati verdi (attestanti la generazione di
                        energia da fonti rinnovabili), dei titoli di efficienza energetica (o
                        «certificati bianchi», attestanti la realizzazione di politiche di riduzione
                        dei consumi energetici) e delle unità di emissione di
                            CO2. 

[7]  Per il gas, il passaggio
                            dall’ancien régime al modello liberalizzato è
                        analizzato, fra gli altri, da Corali [2000], Biancardi [2004] e, anche
                        comparando alcuni stati membri dell’Ue, da Salerno [2005a; 2005b].
                    

[8]  Nel 2006 era già stato presentato un
                        disegno di legge delega al governo (AS 691) per il completamento del
                        processo di liberalizzazione, che pure prevedeva – rispetto al quadro della
                        legge Marzano – un ampliamento dei poteri dell’Aeeg, oltre alla
                        ridefinizione del numero dei componenti (cfr. oltre). 

[9]  Si vedano ad esempio le indagini
                        conoscitive condotte congiuntamente dalle due Ai nel 2004 e nel 2005 sullo
                        stato delle liberalizzazioni nei settori del gas e dell’elettricità
                        (delibere Aeeg 90/2004 e 19/2005). 

[10]  La l. 125/2007 stabilisce che sia ancora
                        l’Au ad occuparsi dei clienti del mercato di «maggior tutela», cioè i
                        consumatori domestici e le piccole imprese connesse in bassa tensione, con
                        meno di 50 dipendenti e fatturato annuo non superiore a 10 milioni di euro,
                        che ancora non hanno scelto un fornitore sul mercato libero. 

[11]  Solo il presidente di Agcom viene nominato
                        seguendo una procedura assimilabile a questa (cfr. cap. 5, par. 1).
                    

[12]  Sul punto interviene anche l’Adiconsum,
                        che in un recente rapporto auspica l’estensione del metodo Aeeg anche ad
                        Agcom [Adiconsum 2007]. 

[13]  Ad esempio Energia, guida
                            dell’Authority, via libera del governo, in «Il Sole-24 Ore»,
                        25 ottobre 2003. 

[14]  Con parere favorevole delle commissioni
                        industria del senato e attività produttive della camera, espresso con una
                        maggioranza largamente superiore ai due terzi prescritti (oltre l’84%).
                        L’Aeeg riferisce di una continuità operativa tra il primo e il secondo
                        collegio, che «adotta i provvedimenti e le azioni di competenza già
                        nell’ultima parte del 2003, così da garantire […] il rispetto dei tempi di
                        adozione degli atti e degli adempimenti previsti» [Aeeg 2004, 327].
                    

[15]  I designati erano l’allora sottosegretario
                        del ministero per l’attuazione del programma di governo Giovanni Dell’Elce
                        (Forza Italia), il deputato Ds Antonello Cabras, il leghista non rieletto
                        Ludovico Gilberti. 

[16] 
                        Authority dell’energia: Cabras (Ds) si tira fuori, in
                        «Il Sole-24 Ore», 21 luglio 2005; La lettera al premier: sono un
                            politico. Cabras rinuncia all’energia, in «Corriere della
                        Sera», 21 luglio 2005. 

[17] 
                        Brutte figure all’energia, in «Il Sole-24 Ore», 23
                        luglio 2005. 

[18]  Art. 6 (soppresso) del disegno di legge
                        delega AS 691, che non ha completato l’iter parlamentare. A conferma della
                        confusione (o se si vuole della complessità del progetto di riforma), è
                        utile sapere che il disegno di legge AS 1366 di riordino delle Ai,
                        prevedendo di potenziare gli attuali compiti dell’Aeeg, effettivamente
                        disponeva l’incremento della composizione del collegio fino a cinque membri
                        (cfr. cap. 7). 

[19]  Risoluzione 7/00301 Fava (Lega nord) e
                        altri: «Completamento della composizione dell’Aeeg». La risoluzione,
                        presentata in commissione attività produttive il 26 ottobre 2007 e conclusa
                        il 5 dicembre 2007, è stata sottoscritta da un ampio numero di deputati,
                        compresi diversi esponenti della maggioranza di governo. La risposta
                        positiva del governo presupponeva tuttavia di subordinare l’aumento a cinque
                        dei membri del collegio all’attribuzione di nuovi compiti all’Aeeg (in
                        particolare sui servizi idrici, cfr. cap. 7). 

[20]  Energia: Authority si stringe il
                            cerchio sulla rosa dei papabili, in «Il Messaggero», 15
                        dicembre 2007. 

[21]  Il governo sceglie
                            Ortis, in «Corriere della Sera», 25 ottobre 2003;
                            Ortis eredita un’alta tensione, in «Corriere
                        Economia», 22 dicembre 2003. 

[22]  Energia, Ortis guiderà
                            l’Authority. Via libera del governo anche a Fanelli e
                            Pistella, in «Il Sole-24 Ore», 25 ottobre 2003. 

[23]  C’è chi ha ritenuto l’estensione di tale
                        vincolo alle Ai non di settore eccessivamente oneroso [Camera dei deputati
                        2000, 66]. 

[24]  Diversa interpretazione invece viene data
                        alla possibilità di revoca «sanzionatoria», nel caso si ravvisino gravi
                        violazioni di legge da parte dei componenti o inattività sostanziale
                        dell’autorità. Tale possibilità è prevista oggi per la sola Consob, ma è un
                        tema di riforma su cui si discute (cfr. cap. 7). 

[25]  Delibera Aeeg 144/1998. 

[26]  L’on. Fava (Lega nord) stimava un
                        incremento del 29,3% (interrogazione a risposta immediata in commissione AC
                        5/00892 presentata il 28 marzo 2007). 

[27]  Il ministro Bersani fa peraltro notare
                        agli interroganti che nel triennio 2003-06 l’incremento è del 19,95%, quindi
                        inferiore a quello stimato (commissione attività produttive, seduta del 29
                        marzo 2007). Non sono previsti benefit o servizi aggiuntivi dedicati (ad
                        esempio l’autovettura ad uso esclusivo). 

[28]  Le disposizioni prevedono che la
                        retribuzione annua lorda non possa superare quella del primo presidente di
                        Cassazione. Questa soglia viene raddoppiata per la Banca d’Italia e le Ai, e
                        corrisponde a 548.000 euro (l. 244/2007 art. 3, commi 43-66). 

[29]  Il progetto di sviluppo organizzativo è
                        stato affidato ad una società di consulenza esterna (delibera Aeeg 82/2004).
                        La riorganizzazione parte nel 2004 (delibere Aeeg 182 e 183/2004) e viene
                        conclusa nel 2006 (delibere Aeeg 327 e 328/2006). 

[30]  La precedente organizzazione, adottata nel
                        1997 in fase di prima attuazione, prevedeva una struttura «a matrice» basata
                        su aree tecniche programmatiche settoriali (elettricità, gas, consumatori)
                        suddivise in divisioni e orientate al perseguimento dei compiti
                        istituzionali, in questo coadiuvate da servizi e uffici, con funzioni
                        strumentali e di supporto [Aeeg 1998a, 213; 2003, 335]. 

[31]  Su questa materia è comunque
                        specificamente competente la direzione consumatori e qualità del servizio.
                    

[32]  Il piano strategico triennale esplicita i
                        principi che orientano l’azione dell’autorità nel periodo di riferimento,
                        nonché gli obiettivi ordinati secondo una scansione gerarchica (obiettivi
                        generali, strategici e operativi). 

[33]  Tutti i documenti sono disponibili sul
                        sito www.autorita.energia.it.
                    

[34]  Nel 2007 le audizioni dell’Aeeg si sono
                        tenute nel mese di luglio, dopo la presentazione della relazione annuale al
                        parlamento, e hanno in particolare riguardato il piano triennale 2007-09.
                    

[35]  Delibera Aeeg Gop 1/8 (in base alla nuova
                        classificazione dei provvedimenti dell’autorità in vigore dal 1° gennaio
                        2008, la sigla Gop indica tutti i documenti relativi alla «gestione
                        operativa». Le altre sigle sono: Arg «attività regolatoria generale»; Dco
                        «documenti per la consultazione»; Vis «vigilanza, indagini, prescrizioni,
                        sanzioni»; Agi «attività giurisdizionale»; Pas «pareri, segnalazioni,
                        intese»; Een «efficienza energetica»; Rds «ricerca di sistema».
                        L’introduzione di un nuovo sistema di classificazione dei provvedimenti
                        risponde più in generale all’obiettivo della semplificazione amministrativa,
                        esplicitato nello stesso piano triennale 2008-10). 

[36]  Il contributo versato per l’esercizio 2006
                        è risultato pari a 29,15 milioni di euro, di cui 3,2 milioni relativi a
                        versamenti non effettuati l’anno precedente [Aeeg 2007a, 132]. 

[37]  Il nuovo regolamento di contabilità è
                        stato approvato nel 2005 (delibere Aeeg 280 e 294/2005). 

[38]  La modifica regolamentare di cui sopra ha
                        permesso di confermare il collegio dei revisori in carica dal 2003, vista la
                        soddisfazione con cui l’autorità ne ha valutato l’operato e l’opportunità di
                        «assicurare continuità e stabilità nello svolgimento dei compiti» del
                        collegio stesso (delibera Aeeg 330/2006). 

[39]  Cfr. d.p.c.m. 22 ottobre 1996. 

[40]  In considerazione del fatto che «l’ufficio
                        di Roma è in realtà divenuto la sede principale dove […] siedono stabilmente
                        i membri dell’autorità, con relativi uffici, costringendo i dipendenti della
                        sede di Milano a continui spostamenti», viene chiesto al ministro dello
                        sviluppo economico Bersani se «per coerenza e risparmio di risorse
                        finanziarie» non sia il caso di «accettare la situazione di fatto
                        trasferendo la sede da Milano a Roma» (interrogazione a risposta scritta AC
                        4/02928 presentata dal deputato Longhi, gruppo misto, il 14 marzo 2007). Il
                        ministro replica che presso la sede milanese «opera il 90% circa dei
                        dipendenti» e che l’evoluzione organizzativa ha dotato l’Ai di «sistemi e
                        tecnologie informatici e di telecomunicazione, tra la sede di Milano e di
                        Roma, che consentono di contenere al minimo indispensabile gli spostamenti,
                        tra le due città, del proprio personale» (atto concluso il 18 giugno 2007).
                    

[41]  Si tratta dei costi non recuperabili
                        (costi «incagliati») che sono imposti alle imprese per effetto della
                        legislazione che apre i mercati alla concorrenza, e che quindi vengono
                        rimborsati. Il d.l. 25/2003 (poi l. 83/2003) aveva modificato le modalità di
                        calcolo e la durata di tali costi differenziandoli dai dispositivi già
                        previsti dall’Aeeg (cfr. relazione annuale dell’Ai per l’anno 2003, p. 196).
                        La «diatriba» è stata analizzata a suo tempo da Vazio [2003]. 

[42]  Con l’estensione dal 1° luglio 2007 anche
                        alle famiglie della liberalizzazione della domanda di energia elettrica
                        (direttiva Ue 54/2003), viene modificato il sistema di calcolo delle tariffe
                        (che ad oggi comprendeva – in base alle disposizioni di legge – la
                        commercializzazione dell’energia, i servizi di trasmissione, distribuzione e
                        misura, gli oneri generali del sistema elettrico, ovvero i contributi per la
                        ricerca, le fonti rinnovabili, lo smaltimento delle scorie nucleari ecc.).
                        Nel nuovo sistema, il prezzo dell’energia è determinato dalle offerte delle
                        diverse società di vendita, quindi dal mercato; rimangono invece soggette
                        alla regolazione dell’Aeeg le altre due voci (i servizi legati alle
                        infrastrutture e le imposte di funzionamento). 

[43]  Affrontando la questione dell’indipendenza
                        del regolatore e i suoi rapporti con la politica industriale, tale per cui
                        «con una certa commistione di poteri occorre fare i conti», il presidente
                        Ranci [2000, 762] esplicita la difficoltà da parte dell’Aeeg di definire il
                        quadro tariffario in presenza di segnali «molto (troppo?)» precisi da parte
                        del governo. Quanto alla legge Marzano, veniva a suo tempo segnalato da un
                        parere della stessa autorità che, in merito al riordino delle disposizioni
                        vigenti in materia di energia, «l’ampiezza» della delega al governo era tale
                        da determinare un rischioso «clima di incertezza», che avrebbe frenato le
                        scelte di investimento e di finanziamento per attività e infrastrutture; si
                        configurava inoltre, «una grave lesione potenziale dell’indipendenza e
                        dell’autonomia» dell’Aeeg, di fatto condizionata dalla potestà governativa
                        «di incidere non solo sulle singole decisioni, ma anche sull’assetto e sulle
                        competenze» della stessa Ai [Aeeg 2004]. Sul punto cfr. anche Clô e De Paoli
                        [2005]. 

[44]  Delibera Aeeg 11/2007. 

[45]  Delibera Aeeg 127/2003. La decisione
                        dell’autorità rendeva possibile l’accoglimento di una richiesta di arbitrato
                        inoltrata da due imprese operanti nel settore del gas naturale. La procedura
                        è stata modificata da una nuova delibera del 2005, che revoca la precedente
                        (delibera Aeeg 42/2005), e ancora nel 2006 (delibere Aeeg 124 e 139/2006).
                        Tali interventi testimoniano di un aumento del carico di lavoro in questo
                        ambito, che richiede la messa a punto degli strumenti di intervento e
                        l’attivazione di nuove competenze. 

[46]  La sperimentazione dell’Air è stata
                        avviata nel 2005, con previsione di durata triennale (delibera Aeeg
                        203/2005). 

[47]  Costituito con decreto del ministro delle
                        attività produttive il 16 maggio 2003, in carica sino al 30 giugno 2006.
                    

[48]  Il provvedimento n. 6 del 29 aprile 1992
                        del comitato interministeriale dei prezzi, noto come Cip6, stabilisce un
                        sistema di remunerazione incentivata dell’energia elettrica prodotta da
                        fonti cosiddette rinnovabili e assimilate. 

[49]  Già in occasione dell’esame del disegno di
                        legge Marzano l’autorità aveva segnalato al governo l’opportunità di
                        estendere la previsione della legge finanziaria per il 2001 (l. 388/2000)
                        che destina le entrate derivanti dalle sanzioni amministrative irrogate
                        dall’Agcm ad iniziative a vantaggio dei consumatori. Uno dei decreti
                        ministeriali che nel luglio 2004 attuavano le disposizioni sul risparmio e
                        l’efficienza energetica destinava i proventi delle sanzioni al fondo
                        (istituito dalla stessa legge finanziaria) per gli interventi attuativi del
                        protocollo di Kyoto (art. 110 l. 388/2000). Invece, è la l. 80/2005 (art.
                            11-bis) a prevedere che gli stessi proventi siano
                        destinati ad «un fondo per il finanziamento di iniziative a vantaggio dei
                        consumatori, di tipo reintegrativo o di risarcimento forfettario dei danni
                        subiti». 

[50]  Per l’Aeeg la legge istitutiva aveva posto
                        specifiche limitazioni alla durata dei contratti (non superiore ai due anni,
                        con contratti rinnovabili al massimo due volte per le 10 unità previste di
                        esperti e collaboratori esterni); invece per l’Antitrust tale disciplina è
                        stata demandata fin da subito al regolamento interno, che ha disposto una
                        durata massima di tre anni. 

[51]  Delibere Aeeg 135 e 140/2006. 

[52]  Punto che viene chiarito dalla stessa Aeeg
                        nel piano triennale 2008-10. 

[53]  I risultati di una interessante ricerca
                        esplorativa sulle modalità di costruzione delle competenze dei
                        professionisti delle Ai, fra cui l’Aeeg, sono presentati da Viteritti [2005,
                        139-152]. 

[54]  Delibera Aeeg 174/2002, poi sostituita
                        dalla delibera 181/2004. 

[55]  La competenza era stata attribuita dalla
                        legge istitutiva e poi dal decreto Bersani del 1999 all’Aeeg, ma sulle
                        decisoni dell’autorità è intervenuto più volte il governo, che ha infine
                        deciso il trasferimento della stessa al ministero delle attività produttive
                        (l. 273/2002, l. 290/2003 e l. 239/2004). 

[56]  Le due autrici riprendono, adattandolo, il
                        modello già utilizzato da Pontarollo e Oglietti [2000] per l’analisi delle
                        telecomunicazioni, pure richiamato nel quinto capitolo. Un tentativo di
                        valutazione dell’Aeeg era stato anche tratteggiato da Abate e Clô [2000].
                    

[57]  Le verifiche ispettive realizzate con la
                        guardia di finanza sono passate da 58 nel 2004 a 88 nel 2006 [Aeeg 2007b].
                    

[58]  Come precisano gli stessi Pontarollo e
                        Oglietti [2000] per l’Agcom. 

[59]  Per la prima volta, anche l’operatore del
                        servizio di trasmissione Terna sarà soggetto a una regolazione della qualità
                        del servizio, valutando «l’energia non fornita» per i blackout della Rtn ad
                        alta e altissima tensione. 

[60]  È bene segnalare che il testo integrato
                        della regolazione della qualità dei servizi di distribuzione, misura e
                        vendita dell’energia elettrica per il periodo di regolazione 2008-11
                        (delibera Aeeg 333/2007) è un risultato dell’applicazione dell’Air (fra il
                        2006 e il 2007 sono stati complessivamente sottoposti ad Air otto casi di
                        regolazione). 

[61]  Interrogazioni presentate alla camera e al
                        senato nei mesi di marzo-maggio 2007 da parlamentari di Forza Italia,
                        Alleanza nazionale, Lega nord ma anche dei Verdi (AC 4/03146, 4/03150,
                        4/03502, AS 3/00525). 

[62] 
                        Il brutto congedo di Ranci, in «Il Foglio», 22 novembre
                        2003; Ranci boccia il d.d.l. Marzano, in «Il Sole-24
                        Ore», 25 giugno 2003; Ranci taglia la bolletta Enel, il tesoro
                            protesta, in «La Stampa» 20 novembre 2003. 

[63] 
                        Bersani e Ortis alleati per la borsa del gas, in
                        «Corriere della Sera», 6 gennaio 2008. 

[64]  Ad esempio, sebbene con difficoltà, sul
                        settore finanziario è comunque intervenuta la legge sulla tutela del
                        risparmio (cfr. cap. 7). Sull’ambiguità derivante dalla progressiva
                        «decostruzione» dell’originaria legge istitutiva dell’Aeeg, interveniva fra
                        i primi Gobbo [2004]. 

[65] 
                        Energia, piano dell’Authority improprio: è un organismo
                            delegittimato, in «La Padania», 12 gennaio 2008. L’intervento
                        è del deputato Fava (Lega nord), autore della risoluzione approvata nel
                        dicembre 2007 dalla commissione attività produttive, che impegnava il
                        governo a nominare i tre membri mancanti dei cinque previsti del collegio
                        Aeeg. 

[66] 
                        Le scosse dell’authority: calano i black out e aumentano i
                            rimborsi, in «Il Sole-24 Ore», 21 gennaio 2008. 

[67]  Quando nel 2003 Tremonti insorse contro il
                        documento di consultazione dell’Aeeg sulle tariffe di trasmissione
                        dell’elettricità che aveva danneggiato l’Enel sui mercati, lo fece «a tutela
                        dell’Enel e dei suoi azionisti», cioè in pratica dello stesso ministero
                        [Scarpa 2003]. 

[68]  Il Forum di Firenze, il Forum di Madrid,
                        il Ceer (Council of European Energy Regulators) e l’Ergeg (European
                        Regulators Group for Electricity and Gas), sono tutti organismi di raccordo
                        la cui nascita è stata stimolata dalla Commissione europea. 

[69]  Cfr. Napolitano [2007a]. 



Capitolo quinto 

L’autorità per le garanzie nelle comunicazioni



1. Premessa 



 L’istituzione nel 1997
                dell’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni (Agcom) segna una tappa importante
                nel processo di liberalizzazione dei servizi di pubblica utilità avviato in Italia
                agli inizi degli anni novanta. Come si è visto nel primo capitolo (par. 5),
                un’Autorità per le telecomunicazioni (Tlc) era già prevista dalla l. 481/1995, legge
                quadro (mancata) sulle public utilities che, in ottemperanza ai
                vincoli comunitari in materia di concorrenza[1], fissa principi generali sulle Ai di settore, disciplinando però in
                quella sede soltanto l’Autorità per l’energia elettrica e il gas (Aeeg) e rimandando
                la regolazione degli altri settori a provvedimenti legislativi successivi (non senza
                incertezze, vista la conflittualità emersa durante l’iter legislativo). Difatti due
                anni dopo, la l. 249/1997 (legge Maccanico) istituisce l’Agcom con sensibili
                differenze rispetto al modello della legge quadro, non solo per rispondere
                all’obiettivo di attuare le direttive comunitarie di liberalizzazione delle Tlc, ma
                soprattutto allo scopo di intervenire, riducendolo, sul duopolio pubblico-privato
                del sistema radiotelevisivo italiano, reso possibile dalla legge Mammì (l. 223/1990)
                e già censurato da una sentenza della Corte costituzionale del 1994 a causa del
                livello eccessivo di concentrazione delle risorse tecnologiche consentito da quella
                stessa legge. 
 Per effetto quindi di una doppia
                pressione, comunitaria e nazionale, l’Agcom riceve attribuzioni di competenza molto
                ampie, sull’intero comparto delle comunicazioni, non solo le Tlc,
                ma anche la radiotelevisione e l’editoria (sostituendo il
                precedentemente costituito Garante)[2]. La convergenza intersettoriale è individuata fin da subito come campo
                d’azione privilegiato dell’autorità (detta appunto autorità «convergente»), in
                anticipo (forse troppo) rispetto alle scelte operate inizialmente da gran parte dei
                paesi europei e dalla stessa Commissione europea[3] (che tuttavia opteranno per il modello della convergenza nei primi anni 2000)[4]. Nel caso italiano, l’ampiezza e la multidisciplinarità della
                    mission, «in assoluto la più complessa mai affidata ad una
                autorità indipendente» [Manetti 2007, 57], si riflettono non senza difficoltà
                sull’assetto istituzionale della Ai, oltre che (come vedremo) sulla sua struttura
                organizzativa, per certi versi spiegando talune discontinuità che pure si sono
                registrate nella sua azione[5]. 

2. La struttura di governo: nomine dei componenti e regole
            d’incarico 



 Per quanto riguarda l’assetto
                istituzionale, quello di Agcom è di sicuro il più articolato fra le Ai: da una
                parte, la composizione della struttura di vertice prevede ben quattro organi
                decisionali (il presidente, due commissioni, il consiglio); dall’altra parte, i
                meccanismi di nomina sono diversi rispettivamente per il presidente e per i
                commissari. Si tratta di una procedura ibrida (fig. 5.1), che riserva al presidente
                la nomina in parte governativa, bilanciata (visto che l’organismo dovrebbe essere
                indipendente dall’esecutivo) da un intervento parlamentare con procedure di
                garanzia per le minoranze, e che invece prevede per i
                commissari l’elezione parlamentare con voto limitato di preferenza (deputati e
                senatori delle competenti commissioni parlamentari indicano ciascuno due nominativi,
                uno per ogni commissione). 
[image: FIG. 5.1. Procedure di nomina e status dei membri Agcom (l. 249/1997, art. 1; l. 481/1995, art. 2).]
FIG. 5.1. Procedure di
                        nomina e status dei membri Agcom (l. 249/1997, art. 1; l. 481/1995, art. 2).
                    


 Il meccanismo ha portato alla
                designazione di quattro commissari della maggioranza e di quattro dell’opposizione,
                assicurando in questo modo quel bilanciamento fra le forze politiche (lottizzazione,
                secondo l’opinione corrente)[6] che in passato, cioè quando ancora vigeva il sistema elettorale
                proporzionale, sembrava poter essere assicurato dalla nomina con atto congiunto dei
                presidenti di camera e senato (come nel caso dell’Antitrust). Abbiamo infatti già
                avuto modo di osservare che per le Ai istituite successivamente all’entrata in
                vigore della riforma elettorale in senso maggioritario (1994), interrotta la prassi
                consociativa sulle presidenze delle assemblee legislative, sono stati configurati
                meccanismi di legittimazione diversi da quelli adottati in precedenza. Per evitare
                così che la nomina dei vertici fosse il prodotto di una logica esclusivamente
                maggioritaria, è stata privilegiata l’investitura dei componenti con l’intervento
                parlamentare (oltre alle Ai per le public
                utilities, è il caso del Garante per la
                protezione dei dati personali). 
 In Agcom, la nomina del
                presidente secondo la formula congiunta che chiama in causa governo e parlamento (e
                in questo caso un accordo bipartisan) dovrebbe evitare la
                situazione di stallo decisionale astrattamente prevedibile con gli otto commissari
                eletti [sul punto, Manetti 2007, 132]. Difatti, ciascuna commissione è organo
                collegiale composto, oltre che dai quattro commissari, dal presidente. Come da
                prassi, essendo le decisioni adottate a maggioranza, in caso di parità di voti
                prevale il voto di quest’ultimo, determinante per spostare l’ago della bilancia da
                una parte o dall’altra[7]. Per questo motivo, allo
                scadere del primo collegio di
                Agcom nel marzo 2005, dopo i sette anni di presidenza Cheli (cfr. tab. 5.1),
                l’individuazione del nuovo presidente ha richiesto tempi lunghi e negoziazioni che
                si sono intrecciate su più tavoli decisionali[8], in un clima reso effervescente dall’imminenza delle elezioni regionali
                (essendo l’autorità responsabile – tra le altre cose – del controllo sulla
                    par condicio)[9]. Invece, nonostante i veti incrociati pure espressi dai partiti, la
                scelta degli otto commissari ha confermato una distribuzione «cencelliana» fra
                maggioranza e opposizione, relativamente più semplice[10]. Di massima, sono stati eletti politici con esperienza di governo[11] e due soli «tecnici», comunque vicini agli schieramenti (ancora tab. 5.1)[12]. L’accordo sul presidente è stato raggiunto solo dopo le elezioni
                amministrative, «scambiato» fra Polo e Unione con la presidenza del Garante
                per la protezione dei dati personali (il cui collegio
                doveva pure essere rinnovato nell’aprile 2005) e con l’intesa di un vertice
                    super partes alla Rai[13]. 

                    TAB. 5.1. I collegi Agcom 
	
                                Presidenti e profilo  
                                professionale precedente 
                            	
                                Commissari 
                            	
                                Durata incarico 
                            
	
                                Enzo Cheli, professore di diritto
                                    costituzionale, è stato giudice (1987-95) e poi vicepresidente
                                    (1995-96) della Corte costituzionale.

                            	 	
                                1998-2005

                            
	 	
                                
                                    Cir
                                

                            	 
	 	
                                * eletti dal
                                    Senato

                            	 
	 	
                                Silvio
                                    Traversa

                            	
                                1998-2005

                            
	 	
                                Mario
                                    Lari

                            	
                                1998-2005

                            
	 	
                                * eletti
                                    dalla Camera

                            	 
	 	
                                Vincenzo
                                    Monaci

                            	
                                1998-2005

                            
	 	
                                Mauro
                                    Bevilacqua (dimissionario, sostituito da:)

                            	
                                1998

                            
	 	
                                Alessandro
                                    Luciano

                            	
                                1998-2005

                            
	 	
                                
                                    Csp
                                

                            	 
	 	
                                * eletti dal
                                    Senato

                            	 
	 	
                                Paola
                                    Manacorda

                            	
                                1998-2005

                            
	 	
                                Alfredo
                                    Mocci

                            	
                                1998-2005

                            
	 	
                                * eletti
                                    dalla Camera

                            	 
	 	
                                Antonio
                                    Pilati

                            	
                                1998-2005

                            
	 	
                                Giuseppe
                                    Gargani

                            	
                                1998-2005

                            
	
                                Corrado Calabrò, magistrato della
                                    Corte dei conti, poi del Consiglio di stato. Capo di gabinetto
                                    in vari ministeri. 2001-05 presidente del Tar del Lazio, ha
                                    presieduto la sezione che si occupa della funzione pubblica
                                    nell’economia (in particolare di Agcm, Consob e Banca
                                    d’Italia).

                            	 	
                                2005-in
                                    carica

                            
	 	
                                
                                    Cir
                                

                            	 
	 	
                                * eletti
                                    dal Senato

                            	 
	 	
                                Stefano
                                    Mannoni

                            	
                                2005-in
                                    carica

                            
	 	
                                Roberto
                                    Napoli

                            	
                                2005-in
                                    carica

                            
	 	
                                * eletti
                                    dalla Camera

                            	 
	 	
                                Enzo
                                    Savarese

                            	
                                2005-in
                                    carica

                            
	 	
                                Nicola
                                    D’Angelo

                            	
                                2005-in
                                    carica

                            
	 	
                                
                                    Csp
                                

                            	 
	 	
                                * eletti
                                    dal Senato

                            	 
	 	
                                Giancarlo
                                    Innocenzi Botti

                            	
                                2005-in
                                    carica

                            
	 	
                                Michele
                                    Lauria

                            	
                                2005-in
                                    carica

                            
	 	
                                * eletti
                                    dalla Camera

                            	 
	 	
                                Gianluigi
                                    Magri

                            	
                                2005-in
                                    carica

                            
	 	
                                Sebastiano
                                    Sortino

                            	
                                2005-in
                                    carica

                            



 L’influenza politica sulle
                nomine è dunque evidente (peraltro, diversamente che per l’Antitrust, per le Ai di
                settore le leggi istitutive non fanno menzione della «notoria indipendenza» quale
                requisito dei componenti) e ha condizionato, ancora nella fase di progettazione
                istituzionale, la struttura stessa dell’autorità. Infatti, passando alle
                commissioni, queste hanno una specializzazione funzionale: la prima è competente per
                le infrastrutture e le reti (Cir) e assume decisioni di contenuto tecnico in merito
                ai supporti utilizzati dai diversi mezzi di comunicazione; la seconda è competente
                per i servizi e i prodotti (Csp) offerti sulle reti, affinché questi rispettino le
                norme esistenti e i criteri stabiliti dall’autorità. Il consiglio, composto dai nove
                membri, si occupa invece dei temi «convergenti» e delibera su aspetti di carattere
                più generale che hanno a che fare con il processo di liberalizzazione e l’attuazione
                della normativa comunitaria. Ora, la formula adottata per la struttura di governo di
                Agcom è stata giudicata il frutto non solo del compromesso parlamentare tra coloro
                che desideravano dare vita ad una sola o a due distinte Ai (cfr. cap. 1, par. 6), ma
                anche «un modo realistico di prendere atto che la mitica convergenza tra Tlc e
                televisione era ancora lontana» [Manacorda 2006, 394]. Ecco pertanto l’origine della
                struttura tripartita per settore di policy, che non si vuole
                tuttavia intendere «parcellizzata» per materia (come la pubblicistica tende a
                sottolineare, anche se è ben evidente ai partiti che in Cir ci si occupi
                prevalentemente di Tlc, e in Csp di radiotelevisione ed editoria)[14]. 
 Se perciò in Agcom
                l’affiliazione partitica dei componenti è (almeno in ingresso) marcata e resa
                trasparente dalla procedura parlamentare di nomina, vigono
                contro i rischi di «cattura» (come per le altre Ai) le regole che disciplinano
                l’esercizio del mandato. Anche in questo caso, il limite alla durata dell’incarico
                (sette anni, non rinnovabile) e soprattutto il regime delle incompatibilità (che si
                estende, per Agcom e Aeeg diversamente dalle altre Ai, anche al periodo successivo
                alla scadenza dell’incarico). Ne consegue che, quando in carica, i componenti
                dell’Agcom non possono svolgere alcuna attività professionale o di consulenza, né
                essere dipendenti di enti pubblici o privati, e in generale esercitare attività che
                implichino il coinvolgimento degli interessi che l’autorità si trova a garantire, e
                nemmeno possono ricoprire incarichi elettivi o di rappresentanza nei partiti
                politici. Inoltre, una volta cessato l’incarico, per almeno quattro anni, gli stessi
                componenti non possono intrattenere rapporti di collaborazione, consulenza o impiego
                con le imprese operanti nel settore di competenza dell’autorità (la violazione di
                questo divieto è punita con una sanzione pecuniaria)[15]. 
 Tenta inoltre di incidere su
                eventuali casi di scorretto comportamento da parte dei componenti (oltre che dei
                dirigenti e del personale dell’autorità, cfr. oltre) il codice etico, approvato da
                Agcom nel primo anno di attività, seguendo l’esempio delle altre Ai, in primo luogo
                dell’Antitrust che lo istituì già nel 1995. Il codice regola i principi
                comportamentali generali, ispirati a «lealtà, imparzialità, diligenza e correttezza
                personale, nella consapevolezza che l’attività dell’autorità è rivolta alla
                soluzione di questioni di particolare delicatezza e coinvolge rilevanti interessi
                economici di soggetti operanti nei settori delle comunicazioni» (art. 2). Rilevante
                è l’obbligo di riservatezza che impegna (come di norma richiesto ai pubblici
                ufficiali nell’esercizio delle proprie funzioni) al rigoroso rispetto del segreto
                d’ufficio (art. 8). Anche in conseguenza di ciò, i rapporti con i mezzi di
                informazione sono tenuti esclusivamente dal presidente, dai componenti o dai
                dipendenti espressamente incaricati, e l’orientamento
                dell’autorità sulle materie di competenza è espresso con comunicati ufficiali (art.
                9). Oltre all’autoregolamentazione della condotta sul lavoro (art. 3), il codice
                interviene (come gli altri codici etici delle Ai) nella disciplina di alcuni aspetti
                della vita sociale (art. 4) ritenuti tali da poter compromettere l’imparzialità di
                giudizio (art. 5). Vengono pure fornite indicazioni su quali comportamenti adottare
                in caso di ricevimento di doni (art. 6). 
 Un comitato etico, anch’esso
                costituito nel 1999 su nomina del consiglio, e composto «da persone di notoria
                indipendenza e autorevolezza morale» (caratteristiche, dicevamo, non espressamente
                richieste ai componenti di Agcom), garantisce l’applicazione delle norme contenute
                nel codice e propone al consiglio soluzioni per i casi concreti[16]. Tuttavia, non è prevista alcuna relazione sull’esito dell’attività di
                valutazione svolta dal comitato, né le domande poste dagli organi collegiali sono
                pubbliche. Nelle relazioni annuali sull’attività svolta da Agcom, con una formula
                pressoché standard (e di fatto poco esemplificativa), il consiglio si limita a
                riferire che il comitato «ha risposto prontamente ed esaurientemente ai quesiti
                posti, […] fornendo valutazioni e proposte nell’ambito della delicata materia
                dell’etica comportamentale» [Agcom 2002, 311; 2006, 251]. 
 Per quanto riguarda il
                trattamento economico, occorre ricordare che anche in questo caso (come per
                Antitrust, Consob e Aeeg) le indennità dei componenti sono equiparate a quelle dei
                giudici costituzionali. 

3. Autonomia organizzativa e sistema di finanziamento 



 Tratto qualificante
                dell’indipendenza delle Ai (quindi anche di Agcom) è il potere di deliberare con
                propri regolamenti le norme relative all’organizzazione interna, all’ordinamento
                delle carriere, al trattamento giuridico ed economico del personale.
                Le Ai hanno inoltre autonomia contabile: Agcom può
                determinare con proprio regolamento il contenuto e la struttura del bilancio di
                previsione e provvede all’autonoma gestione delle spese, anche in deroga alle
                disposizioni sulla contabilità generale dello stato. 
 L’autorità ha sede a Napoli, ma
                il regolamento di organizzazione prevede che possano essere aperti uffici a Roma e
                presso sedi dell’Unione europea. Esiste dunque una sede anche a Roma, ufficialmente
                «di rappresentanza» però considerata effettiva, se non la principale, da molti[17]. 
 L’assetto organizzativo (e la
                distribuzione delle competenze fra le due sedi su menzionate) è stato rivisitato sul
                finire del 2005, a collegio rinnovato. Peraltro, lo stesso regolamento organizzativo
                prevede che ogni due anni la struttura dell’autorità sia sottoposta a verifica da
                parte del consiglio, «al fine di accertarne funzionalità ed efficienza» (art. 24).
                Il presidente Calabrò aveva infatti rimarcato l’esigenza di superare la «gracilità
                della struttura» di fronte ai nuovi compiti di vigilanza che derivavano all’autorità
                dal quadro regolativo comunitario [Agcom 2006, 247; Perrucci 2006]. Al tempo stesso,
                la strategia del consiglio faceva emergere la necessità di un rilancio dell’attività
                istituzionale, per certi versi rilegittimando Agcom verso l’esterno[18]: al fine di migliorare l’efficacia dell’azione,
                il consiglio puntava alla riduzione dei tempi di intervento, ad una allocazione più
                razionale delle risorse anche finalizzata alla contrazione dei costi operativi
                (aspramente criticati da certe campagne di stampa), alla ottimizzazione del circuito
                informativo interno a vantaggio dei decisori e, auspicabilmente, dell’immagine pubblica[19]. E in effetti l’efficienza della nuova struttura organizzativa è stata
                apprezzata in più circostanze dalla stessa Commissione europea [Commissione europea
                2007]. 
 L’adeguamento della pianta
                organica (cfr. cap. 5, par. 4) è stato così accompagnato dalla modifica del
                regolamento di organizzazione e funzionamento (in vigore dal
                    1° febbraio 2006), che ha spostato l’asse delle
                attività dalle funzioni alle materie, dando particolare rilievo alle esigenze di
                tutela dei consumatori, e ha concentrato le risorse umane nelle attività
                    core
                business[20]. La struttura organizzativa di Agcom è costituita dal segretariato
                generale e da unità organizzative ordinate gerarchicamente. L’organizzazione di
                primo livello è articolata in direzioni (che hanno sostituito i dipartimenti),
                responsabili dell’attività preparatoria ed istruttoria rispettivamente in materia di
                reti e servizi di comunicazione elettronica, contenuti audiovisivi e multimediali,
                analisi dei mercati, tutela dei consumatori. Analoghe
                competenze sono attribuite al servizio che si occupa di comunicazione politica e
                risoluzione dei conflitti di interesse, mentre gli altri servizi svolgono funzioni
                orizzontali, in ambito giuridico, ispettivo e di amministrazione del personale.
                Quali unità organizzative di secondo livello è inoltre
                prevista la costituzione di uffici[21]. 
 Al vertice della struttura è
                collocato il segretario generale, che risponde al consiglio del funzionamento
                organizzativo: avvalendosi del segretariato generale, egli coordina l’azione
                amministrativa e vigila sull’efficienza di direzioni e servizi, oltre che degli uffici[22]. A favorire un maggior raccordo fra struttura organizzativa e organi
                collegiali, è stato costituito un gabinetto dell’autorità, che opera in sinergia con
                il segretariato generale[23]. In particolare, il gabinetto svolge compiti di supporto al presidente e
                sovrintende alle funzioni di rappresentanza istituzionale. L’organigramma attuale è
                riprodotto nella figura 5.2, mentre la tabella 5.2 riporta la lista dei segretari
                generali e relativi background professionali: si tratta per lo più di consiglieri di
                stato, già capi di gabinetto di strutture governative; negli anni più recenti
                diventa significativa l’esperienza già maturata all’interno delle Ai (Catricalà è
                stato nominato presidente dell’Agcm; l’attuale segretario Viola già lavorava in
                Agcom). 
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FIG. 5.2. Struttura
                        organizzativa Agcom. 
Fonte: Nostra rielaborazione
                        dal Regolamento di organizzazione e funzionamento (www.agcom.it).



                    TAB. 5.2. Segretari generali Agcom 
	
                                Nominato 
                            	
                                Durata incarico 
                            	
                                Esperienza professionale precedente 
                            
	
                                Antonio
                                    Catricalà

                            	
                                2001
                                    feb.

                            	
                                Consigliere
                                    di stato dal 1982, capo di gabinetto del ministro per le riforme
                                    istituzionali (governo Amato II).

                            
	
                                Adriano
                                    Soi

                            	
                                2001-02

                            	
                                Segretario
                                    delle commissioni Agcom, poi funzionario della camera dei
                                    deputati, ha collaborato con diversi governi come consigliere
                                    giuridico (governo Amato I, governo Ciampi) e poi capo di
                                    gabinetto (governi Berlusconi).

                            
	
                                Alessandro
                                    Botto

                            	
                                2002-04

                            	
                                Consigliere
                                    di stato dal 1996, è stato capo di gabinetto del ministro per la
                                    funzione pubblica fino all’aprile 2002.

                            
	
                                Roberto
                                    Viola

                            	
                                2004-in
                                    carica

                            	
                                Direttore
                                    del dipartimento regolamentazione di Agcom dal 1999, prima capo
                                    dei servizi di Tlc e di trasmissione satellitare dell’Agenzia
                                    spaziale europea (1985-99).

                            



 Uno dei lineamenti che più
                qualificano il modello organizzativo di Agcom è certamente costituito dai comitati
                regionali per le comunicazioni (Corecom) che la l. 249/1997, «riconoscendo le
                esigenze di decentramento sul territorio al fine di assicurare le necessarie
                funzioni di governo, di garanzia e di controllo in tema di comunicazione» (art. 13),
                qualifica funzionalmente come organi dell’autorità. Mediante la stipula di apposite
                convenzioni, sono delegate ai Corecom funzioni che hanno
                una specifica rilevanza locale (funzioni consultive, di vigilanza, di risoluzione di
                controversie ecc.), per lo svolgimento delle quali l’Agcom contribuisce con risorse
                finanziarie proprie (cfr. oltre). Invece, per l’esercizio dei compiti a valenza
                territoriale contribuiscono finanziariamente le regioni. 
 Al 15 gennaio 2008, tutte le
                regioni (tranne la Sardegna)[24] e le province autonome di Bolzano e Trento hanno emanato le leggi
                istitutive dei Corecom (o comitati provinciali)[25] e provveduto a nominare presidenti e componenti[26] (tab. 5.3). Inoltre, quindici Corecom hanno
                stipulato la convenzione con Agcom per l’esercizio delle funzioni delegate (l’ultima
                è stata siglata nel marzo 2007 con la provincia autonoma di Trento), e altre sono in
                via di definizione. Complessivamente, «per circa la metà dei Corecom destinatari di
                deleghe si è giunti al terzo anno di attività, con una considerevole crescita di
                esperienza accumulata nell’esercizio concreto delle funzioni loro attribuite […] e
                un notevole livello di soddisfazione a riscontro degli importanti risultati
                raggiunti» [Agcom 2006, 236]. 

                    TAB. 5.3. Corecom insediati 
	
                                2000

                            	
                                Umbria l.r.
                                    3/2000,

                            
	 	
                                Toscana
                                    l.r. 10/2000 modificata l.r. 80/2000 e poi dalla l.r. 22/2002
                                    che abroga le precedenti,

                            
	 	
                                Puglia l.r.
                                    3/2000, Basilicata l.r. 20/2000

                            
	
                                2001

                            	
                                Piemonte
                                    l.r. 1/2001, Calabria l.r. 2/2001, Liguria l.r.
                                    5/2001,

                            
	 	
                                Emilia-Romagna l.r. 1/2001 modificata l.r. 27/2002, Marche l.r.
                                    8/2001, Friuli-Venezia Giulia l.r. 11/2001, 

                            
	 	
                                Lazio l.r.
                                    19/2001, Veneto l.r. 18/2001, Abruzzo l.r. 45/2001, Valle
                                    d’Aosta l.r. 26/2001

                            
	
                                2002

                            	
                                Campania
                                    l.r. 9/2002, Bolzano l.p. 6/2002, Sicilia legge finanziaria
                                    3/2002, art. 101, Molise l.r. 18/2002

                            
	
                                2003

                            	
                                Lombardia
                                    l.r. 20/2003

                            
	
                                2005

                            	
                                Trento l.p.
                                    19/2005

                            
	Fonte:
                            www.agcom.it e siti web dei Corecom
                            regionali e provinciali (situazione al 15 gennaio 2008).




 Merita di essere menzionato il
                recente commissariamento del Corecom Calabria stabilito dal presidente del consiglio
                regionale, che ha comportato la sospensione d’urgenza della delega di funzioni da
                parte dell’Agcom. Quest’ultima è stata suffragata nella sua azione, prima, da
                esposti alla procura della repubblica di Reggio Calabria che i componenti del
                Corecom avevano presentato per denunciare comportamenti omissivi nella gestione dei
                contributi alle televisioni locali da parte del presidente
                del Corecom stesso; successivamente anche da atti ispettivi presentati in parlamento
                a sostegno di analoghe valutazioni[27]. L’Ai ha ritenuto non assicurate con il commissariamento «la necessaria
                indipendenza e autonomia dell’organo regionale […] e tanto meno il rispetto del
                ruolo delle opposizioni nel procedimento di nomina» del commissario (visto che non è
                stato neppure richiesto dal presidente del consiglio regionale il parere della
                competente commissione consiliare). A causa di questi motivi, a scopo di
                «autotutela», l’Agcom ha contestualmente avviato il procedimento di revoca della
                delega a suo tempo conferita[28]. Il forzato «disimpegno» del Corecom Calabria è compensato direttamente
                dall’intervento dell’autorità, con effetti sul contesto politico e degli interessi
                regolati che devono essere verificati empiricamente. 
 Un ambito significativo nel
                sistema delle deleghe ai Corecom riguarda le controversie tra ente gestore del
                servizio di Tlc (telefonia, internet, pay-Tv ecc.) e gli utenti, in particolare per
                quanto attiene alla fase relativa al tentativo di conciliazione, che l’utente è
                tenuto a promuovere dinanzi al Corecom della propria regione qualora voglia agire in
                giudizio per la violazione di un proprio diritto[29]. I risultati conseguiti in questo ambito sono stati giudicati di
                assoluto rilievo (cfr. cap. 5, par. 5), tanto da far ritenere possibile un
                ampliamento significativo del regime delle deleghe (ad esempio per il monitoraggio
                radiotelevisivo locale o la tenuta locale del Roc, cioè il registro degli operatori
                di comunicazione). A tale proposito, nel gennaio 2008 è stato avviato un «tavolo
                politico» per aggiornare l’accordo quadro Agcom-Corecom e così procedere ad ampliare
                le deleghe già conferite, soprattutto in tema di conciliazione. In particolare, il
                decentramento ai Corecom anche della fase decisionale delle controversie fra
                operatori e utenti dovrebbe comportare «tempi più rapidi»
                di risoluzione e «maggiori garanzie per i consumatori»[30]. 
 Altro tratto qualificante della
                l. 249/1997 è la tutela dei consumatori, per cui è stata prevista presso l’Agcom una
                struttura dedicata: il consiglio nazionale degli utenti (Cnu). In attuazione della
                legge, l’autorità ha disciplinato i criteri di designazione, organizzazione e
                funzionamento del Cnu e, nel 2006, ne ha rieletto gli undici componenti (individuati
                fra esperti designati dalle associazioni rappresentative degli utenti dei servizi di
                Tlc e radiotelevisivi)[31]. Il Cnu esprime pareri e formula proposte sulle questioni che attengono
                alla salvaguardia dei diritti dei cittadini in quanto «soggetti attivi del processo
                comunicativo», promuovendo iniziative di dibattito ad esempio sulla qualità
                dell’offerta radiotelevisiva, sul problema della disabilità e delle barriere
                comunicative, sul rapporto Tv e minori (istituendo in proposito anche un premio di
                laurea), sulla ridefinizione del sistema degli indici di ascolto, sui contenuti del
                contratto di servizio della Rai, solo per citare alcuni dei temi recentemente considerati[32]. Inoltre, merita di essere menzionata la costituzione nell’ottobre 2006
                di un «tavolo permanente di consultazione» con le associazioni dei consumatori,
                finalizzato a rafforzare il ruolo dell’Agcom in questo settore e a renderne più
                efficace l’azione. 
 Ancora sul piano organizzativo,
                la legge consente ad Agcom di avvalersi delle strutture centrali e periferiche del
                ministero delle comunicazioni (interlocutore principale
                dell’autorità), del ministero dell’interno oltre che, nella fase di avvio
                dell’attività, dell’ufficio dell’allora Garante per la radiodiffusione e l’editoria.
                Dal 2001 operano inoltre presso la sede di Napoli il nucleo speciale della guardia
                di finanza competente per la radiodiffusione e l’editoria, nonché la polizia postale
                e delle comunicazioni, entrambi incaricati di coadiuvare l’Agcom nello svolgimento
                delle azioni ispettive[33]. 
 Infine, i meccanismi di
                finanziamento. Per quanto attiene alle spese di gestione, Agcom dispone ogni anno di
                un apposito fondo stanziato sul bilancio dello stato (iscritto nello stato di
                previsione della spesa del ministero dell’economia e finanze) e dei contributi che,
                in base a quanto disposto dalla l. 481/1995, le Ai per le
                    public
                utilities ricevono dagli operatori di settore. Diversamente
                però da Aeeg (e con ciò nuovamente confermando la natura ibrida rispetto al modello
                originale previsto da quella legge istitutiva), l’Agcom gode di un regime di
                finanziamento misto che, per un verso, attinge alle risorse pubbliche già destinate
                in passato al funzionamento del vecchio Garante per la radiodiffusione e l’editoria
                e, per l’altro verso, si poggia sul sistema di risorse proprie provenienti dai
                soggetti regolati[34] (secondo lo stesso meccanismo operante per l’Aeeg, in questo caso
                sostituendo però del tutto il contributo a carico dello stato, cfr. cap. 4). 
 La tabella 5.4 mette a confronto
                le previsioni triennali degli stanziamenti statali a favore di Agcom disposti dalle
                leggi finanziarie rispettivamente per il 2005, 2006 e 2007. 

                    TAB. 5.4. Stanziamenti statali per
                    Agcom (in milioni di euro) 
	 	
                                2005 
                            	
                                2006 
                            	
                                2007 
                            	
                                2008 
                            	
                                2009 
                            
	
                                L.
                                    311/2004

                            	
                                22,252

                            	
                                21,595

                            	
                                21,674

                            	 	 
	
                                L.
                                    266/2005

                            	 	
                                3,920

                            	
                                3,920

                            	
                                3,920

                            	 
	
                                L.
                                    296/2006

                            	 	 	
                                3,889

                            	
                                3,838

                            	
                                3,917

                            
	Fonte: Tabella C legge
                            finanziaria, ministero economia e finanze.




 Emerge chiaramente la drastica
                riduzione di risorse nel passaggio dal 2005 al 2006, pari ad oltre l’80% dei
                contributi. Il finanziamento statale per il triennio 2006-08 è risultato peraltro
                dimezzato in considerazione delle imposte a carico di Agcom
                per l’Irap da corrispondere alla regione Campania [Agcom
                2006, 254]. E il trend non viene modificato dalla finanziaria
                per il 2007. Quindi, più che per altre Ai, vale per l’Agcom (che già aveva
                sperimentato un sistema di finanziamento misto, in gran parte però affidato alle
                casse pubbliche) il principio in base al quale debba essere ora innanzitutto il
                mercato di competenza a farsi carico dell’attività del regolatore, lasciando allo
                stato un ruolo sussidiario (con un effetto diretto di riduzione degli oneri sul
                bilancio statale)[35]. Secondo l’autorità (e come abbiamo già avuto modo di osservare, cfr.
                cap. 3, par. 2), tale previsione suscita dubbi di conformità rispetto ai principi
                comunitari, che prevedono l’obbligo per gli stati membri di assicurare alle autorità
                di regolazione le risorse necessarie, non solo sul piano del personale e delle
                competenze, ma anche dei mezzi finanziari per l’assolvimento dei compiti loro
                assegnati [Agcom 2006, 112]. 
 La legge finanziaria 2006 ha
                fissato l’aliquota contributiva a carico dei soggetti operanti nel settore delle
                comunicazioni all’1,5 per mille dei ricavi risultanti dall’ultimo bilancio
                approvato. La stessa legge consente in ogni caso all’autorità di modificare con
                propria decisione, a partire dal 2007, la misura e le modalità della contribuzione,
                nel limite massimo del 2 per mille. Nel 2006 l’Agcom ha calcolato l’ammontare di
                tali risorse in 54,433 milioni di euro. Occorre tuttavia osservare che la delibera
                di Agcom che fissa l’aliquota per il 2007 non ha modificato la percentuale di
                calcolo della contribuzione (che rimane all’1,5 per mille)
                né le disposizioni già previste dalla decisione dell’anno precedente[36]. Una recente modifica normativa ha previsto che un ulteriore contributo
                possa derivare all’Agcom dalla commercializzazione dei diritti audiovisivi sportivi
                (d.lgs. 9/2008): i «club» dovranno versare all’autorità, incaricata di vigilare
                sulle royalties radiotelevisive (cfr. par. successivo), un
                importo annuale non superiore allo 0,5 per mille di un mercato stimato circa 900
                milioni di euro l’anno[37]. Anche in questo caso, la misura e le modalità di versamento del
                contributo sono stabilite con delibera della Ai[38]. 
 Il bilancio è improntato su una
                impostazione a pareggio, che garantisce l’equilibrio della gestione finanziaria (nel
                2006 il conto consuntivo ha presentato entrate di oltre 66 milioni di euro, a fronte
                di uscite che non hanno raggiunto i 60 milioni). Per garantire la correttezza
                amministrativa e contabile (aspetto sul quale, come abbiamo visto, si è in passato
                aspramente concentrata l’attenzione dell’opinione pubblica) è stata comunque
                costituita nel 2000 una commissione di garanzia composta da tre membri scelti dal consiglio[39]. Una delibera del 2005 (sotto la nuova presidenza Calabrò) ne ha
                rafforzato la funzione di vigilanza, prevedendo che quest’ultima formuli un parere
                non solo sul rendiconto annuale, ma anche sullo schema di bilancio di previsione[40]. Esiste inoltre un servizio del controllo interno, cui è affidato il
                controllo strategico. Il servizio opera mediante un’attività di monitoraggio delle
                procedure di gestione, allo scopo di rilevare eventuali criticità e segnalandole,
                «possibilmente insieme a proposte di correzione», al consiglio [Agcom 2006, 253][41]. Il supporto tecnico-amministrativo ai due organi
                di controllo è assicurato dal gabinetto dell’autorità, così
                a sottolineare il «rapporto privilegiato con l’alto organo di indirizzo» e la
                «valenza strategica dei controlli in funzione della verifica del raggiungimento
                degli obiettivi gestionali» [Agcom 2006, 252]. Al fine di promuovere un sistema
                interno integrato per le attività di programmazione e controllo, la riorganizzazione
                del 2006 ha comunque previsto funzioni di auditing nel
                segretariato generale, che si aggiungerebbero a quelle svolte dagli altri organismi
                di controllo, e all’attività della Corte dei conti, alla quale comunque la legge
                attribuisce (come per le altre Ai) il controllo sul rendiconto dell’Agcom. 
 E infatti l’Agcom è uno dei rari
                casi sui quali la Corte dei conti si è di fatto pronunciata (non vi sono relazioni
                sulle altre Ai, se non per l’Isvap): la sezione centrale di controllo sulla gestione
                delle amministrazioni dello stato ha infatti autorizzato nel 2004 l’esecuzione
                dell’indagine sulla gestione finanziaria di Agcom negli esercizi finanziari
                1998-2003, che è stata poi approvata[42]. 

4. Ambiti di intervento e poteri 



 Come abbiamo detto, l’Agcom
                viene istituita quale «autorità della convergenza» con compiti di regolazione,
                vigilanza e controllo, consultivi e di segnalazione, nonché sanzionatori e di
                aggiudicazione nei tre ambiti delle Tlc, della radiotelevisione e dell’editoria. Le
                finalità dell’azione istituzionale sono indicate dalla legge quadro sulle Ai di
                pubblica utilità (l. 481/1995), successivamente articolate in competenze specifiche
                dalla legge che due anni dopo costituisce l’Agcom, e a loro volta ampliate quanto ad
                ambiti di intervento, ma al contempo ridimensionate in alcune importanti funzioni di
                regolazione, da norme approvate negli anni duemila. 
 Così, in ordine cronologico, la
                l. 28/2000 (e ss. modifiche) sulla parità di accesso ai mezzi di informazione
                durante le campagne elettorali e referendarie e per la comunicazione
                    politica (cd. par
                    condicio) affida ad Agcom la vigilanza sull’emittenza radiotelevisiva privata[43] e locale, in questo secondo caso prevedendo che l’autorità si avvalga
                dei Corecom. Ancora, la l. 248/2000 sulla tutela del diritto d’autore (legge
                antipirateria) estende le funzioni di regolazione e di vigilanza proprie dell’Ai
                anche al settore della proprietà intellettuale[44]. Nel 2001, però, l’Agcom è obbligata a «restituire» i poteri di
                controllo sull’accesso al mercato delle Tlc al ministero (l. 66/2001; l. 317/2001).
                Successivamente, in attuazione del quadro regolativo comunitario adottato nel 2002
                per le reti e i servizi di comunicazione elettronica, il d.lgs. 259/2003 (Codice
                delle comunicazioni elettroniche) attribuisce ad Agcom nuove competenze in questo
                settore, riviste nel 2005 con l’approvazione del testo unico in materia di
                radiotelevisione (d.lgs. 177/2005). Il Codice, tuttavia, da una parte «dà» e da una
                parte «toglie», confermando – come previsto dalla normativa del 2001 – la gestione
                dell’intero sistema autorizzatorio nelle mani del ministero. In aggiunta, attuando
                la legge che reca norme per la risoluzione dei conflitti di interesse (l. 215/2004),
                Agcom accerta che le imprese che agiscono nel sistema delle comunicazioni e che
                fanno capo a titolari di cariche di governo, ai coniugi o a loro parenti, non
                forniscano agli stessi «sostegno privilegiato», vale a dire qualsiasi forma di
                vantaggio, diretto o indiretto, politico, economico, di immagine ecc. Da ultimo, il
                d.lgs. 9/2008 incarica l’Agcom di verificare, insieme all’Antitrust, che i diritti
                audiovisivi sportivi siano venduti «a condizioni trasparenti e non discriminatorie»;
                di stabilire le nuove regole per rafforzare il diritto di cronaca (limiti temporali
                e modalità di esercizio, anche in diretta) sugli eventi sportivi a beneficio di
                tutte le emittenti, vigilando su di esse e perseguendo i comportamenti non
                ottemperanti con le sanzioni amministrative già previste dalla legge istitutiva
                (cfr. oltre).
            
 Tornando agli obiettivi generali
                individuati dalla legge quadro del 1995, viene prescritto ad Agcom – in quanto Ai
                per le public utilities – di «garantire la promozione della
                concorrenza e dell’efficienza dei servizi, […] nonché adeguati livelli di qualità
                […] in condizioni di economicità e redditività, assicurandone la fruibilità e la
                diffusione in modo omogeneo sull’intero territorio nazionale, definendo un sistema
                tariffario certo, trasparente e basato su criteri predefiniti, promuovendo la tutela
                degli interessi di utenti e consumatori» (l. 481/1995 art. 1). Il passaggio dagli
                obiettivi generali agli obiettivi specifici operato dalla l. 249/1997 si traduce
                nella ripartizione delle competenze fra i tre organi collegiali dell’autorità (il
                consiglio e le due commissioni Cir e Csp), secondo lo schema disposto dalla stessa
                legge istitutiva, poi modificato dal regolamento interno di organizzazione che, «a
                garanzia della più ampia rappresentatività nei processi decisionali» [Agcom 2007b,
                263], in aree considerate strategiche, trasferisce al consiglio importanti funzioni
                invece affidate dalla legge alle commissioni[45]. 
 È ad esempio attribuita al
                consiglio la gestione del registro degli operatori di comunicazione (Roc)[46], che serve ad assicurare la trasparenza e la pubblicità degli assetti
                proprietari, nonché a consentire l’applicazione delle norme concernenti la
                disciplina anti-concentrazione, la tutela del pluralismo informativo e il rispetto
                dei limiti previsti per le partecipazioni di società estere, dovendo l’Ai garantire
                gli operatori mediante l’accertamento dell’eventuale sussistenza di posizioni
                dominanti nel settore radiotelevisivo, vietate dalla legge. In proposito, anche i
                trasferimenti di proprietà delle società che esercitano l’attività radiotelevisiva
                devono essere autorizzati dal consiglio. Sempre in materia antitrust, il consiglio
                esprime parere obbligatorio sui provvedimenti di Agcm
                riguardanti gli operatori del settore delle comunicazioni[47]. Rispetto al ministero delle comunicazioni, oltre a proporre i
                disciplinari per il rilascio delle concessioni e delle autorizzazioni in materia
                radiotelevisiva, è il consiglio che, al posto della Cir, esprime un parere sullo
                schema del piano nazionale di ripartizione delle frequenze (che viene approvato da
                un decreto del ministero che distribuisce le porzioni di spettro radioelettrico) e
                approva in seguito i piani di assegnazione delle frequenze stesse (che sono quindi a
                valle del piano di ripartizione). Da ultimo, è sempre il consiglio (e non la Csp)
                che propone al ministero delle comunicazioni lo schema della convenzione annessa
                alla concessione del servizio pubblico radiotelevisivo[48]. 
 Se dunque, in materia
                radiotelevisiva la l. 249/1997 attribuiva una «competenza generale» all’Agcom,
                «lasciando al ministero un ruolo tendenzialmente residuale» (sebbene le concessioni
                radiotelevisive via etere terrestre fossero comunque rilasciate dal ministero), dopo
                soli tre anni «tale scelta legislativa si è dapprima appannata […] e poi ha
                invertito decisamente rotta cominciando a restituire – o ad attribuire ex
                    novo – al ministero competenze già assegnate all’autorità o che
                plausibilmente avrebbero dovuto spettarle, in azione della sua natura di autorità di
                regolazione del settore» [Grandinetti 2004, 1; sul punto anche Libertini 2001]. 
 Allo stato attuale, perciò,
                quanto ai poteri regolativi, il consiglio definisce le condizioni per gli operatori
                di accesso ai mezzi e alle infrastrutture di comunicazione; nel quadro della
                legislazione nazionale, adotta le disposizioni attuative sui criteri e le modalità
                di rilascio di licenze e autorizzazioni per le Tlc e la radiotelevisione, e per la
                determinazione dei relativi canoni e contributi; disciplina le modalità di
                risoluzione non giurisdizionale delle controversie sia fra utenti e operatori che
                fra operatori[49]. È però competenza della Cir, sentite le parti
                interessate, dirimere le controversie in tema di
                interconnessione e accesso alle infrastrutture di Tlc[50], le controversie tra l’ente gestore del servizio di Tlc e gli utenti
                privati, le controversie dovute a casi di interruzione del servizio pubblico di Tlc.
                Compete sempre al consiglio deliberare in merito alla organizzazione interna
                dell’autorità. Le competenze regolative delle due commissioni sono descritte nella
                tabella 5.5. 

                    TAB. 5.5. Poteri regolativi delle
                    commissioni Agcom 
	
                                Cir

                            	
                                
                                    definisce/ 
                                

                                
                                    determina/ 
                                

                                
                                    elabora/ 
                                

                                
                                    regola/
                                

                            	
                                * (sentito
                                    il parere del ministero comunicazioni) gli standard per i
                                    decodificatori 

                                * le misure
                                    di sicurezza delle comunicazioni
                                        a
                                    
                                

                                * i criteri
                                    per l’interconnessione e l’accesso alle infrastrutture di Tlc 

                                * l’ambito
                                    oggettivo e soggettivo degli eventuali obblighi di servizio
                                    universale e le modalità di determinazione e ripartizione del
                                    relativo costo 

                                * i criteri
                                    di definizione dei piani di numerazione nazionale delle reti e
                                    dei servizi di Tlc
                                        b
                                    
                                

                                * le
                                    relazioni tra gestori e utilizzatori delle infrastrutture di Tlc
                                        c
                                    
                                

                                * le
                                    relazioni tra gestori di reti fisse e mobili e operatori che
                                    svolgono attività di rivendita di servizi di Tlc 

                                * le
                                    modalità di interruzione del servizio pubblico di Tlc
                                        d
                                    

                            
	
                                Csp

                            	
                                
                                    definisce/ 
                                

                                
                                    determina/ 
                                

                                
                                    elabora/ 
                                

                                
                                    regola/
                                

                            	
                                * i livelli
                                    generali di qualità dei servizi 

                                *
                                    l’adozione, da parte di ciascun gestore, di una carta del
                                    servizio con l’indicazione di standard minimi per ogni comparto
                                    di attività 

                                *
                                    l’interazione organizzata tra il fornitore del prodotto/servizio
                                    o il gestore di rete e l’utente, che comporti acquisizione di
                                    informazioni dall’utente, nonché l’utilizzazione delle
                                    informazioni relative agli utenti 

                                * (norme di
                                    attuazione) in materia di pubblicità sotto qualsiasi forma e di
                                    televendite 

                                * (norme di
                                    attuazione) in materia di equità di trattamento e di parità di
                                    accesso nelle pubblicazioni e nella trasmissione di informazioni
                                    e di propaganda elettorale

                            
	
                                a
                             Fermo restando quanto previsto dalla l. 675/1996 (art.
                            15) sulla tutela della privacy. 

                                b
                             Sentiti i soggetti interessati che ne facciano richiesta. 

                                c
                             I gestori di infrastrutture di Tlc devono garantire ai
                            soggetti che gestiscono reti ovvero offrono servizi di tlc i diritti di
                            interconnessione e di accesso. 

                                d
                             Riceve una informativa periodica dai gestori del servizio
                            pubblico di Tlc sui casi di interruzione del servizio agli
                            utenti.
Fonte: Nostra
                            rielaborazione da l. 249/1997 e dal Regolamento di organizzazione e
                            funzionamento (www.agcom.it).




 Come si vede, la Cir è
                responsabile degli interventi in materia di servizio universale (accesso fornitori,
                costi e accessibilità tariffe), oltre che della regolazione dei rapporti fra gestori
                delle infrastrutture di Tlc e loro utilizzatori; la Csp invece interviene in primo
                luogo sulla qualità dei servizi e dei prodotti, e attua le norme in materia di
                pubblicità e comunicazione politica. 
 Rispetto al governo e al
                parlamento, è ancora il consiglio a detenere il potere di segnalazione di
                interventi, anche legislativi, in relazione alle innovazioni tecnologiche e
                all’evoluzione del settore delle comunicazioni, nonché il potere consultivo nei
                confronti delle stesse istituzioni, delle altre Pa nazionali e Ai. Sempre il
                consiglio è responsabile della presentazione alla presidenza del Consiglio, che la
                trasmette al parlamento, della relazione annuale sull’attività svolta dall’autorità
                e sui programmi di lavoro. Per quanto riguarda i poteri di vigilanza, è
                significativo il ruolo svolto dalla Csp in merito alla qualità dei servizi e dei
                prodotti, che è ad esempio valutata come rispetto delle norme in materia di tutela
                dei minori e delle minoranze, diritto di rettifica, par
                    condicio, correttezza delle indagini sugli indici di ascolto ecc.,
                come si vede nella tabella 5.6. 

                    TAB. 5.6. Compiti di vigilanza di
                    Agcom 
	
                                Consiglio

                            	
                                
                                    vigila su
                                

                            	
                                *
                                    attuazione leggi sull’accesso a mezzi e infrastrutture di
                                    comunicazione 

                                *
                                    sussistenza di posizioni dominanti nella radiotelevisione (e
                                    adotta i conseguenti provvedimenti) 

                                * rispetto
                                    della concessionaria del servizio radiotelevisivo pubblico degli
                                    indirizzi formulati dalla competente commissione parlamentare
                                        a
                                    
                                

                                * bilanci e
                                    dati su attività e proprietà dei soggetti autorizzati o
                                    concessionari del servizio radiotelevisivo (secondo modalità
                                    stabilite con regolamento)

                            
	
                                Cir

                            	
                                
                                    vigila su
                                

                            	
                                * tetti di
                                    radiofrequenze compatibili con la salute umana

                            
	
                                Csp

                            	
                                
                                    vigila su
                                

                            	
                                *
                                    conformità di legge e modalità di distribuzione di servizi e prodotti
                                        b
                                     forniti dagli operatori destinatari di
                                    concessione o di autorizzazione (e promuove l’integrazione delle
                                    tecnologie e dell’offerta di servizi di Tlc) 

                                * rispetto
                                    dei periodi minimi per l’utilizzazione delle opere audiovisive 

                                * rispetto
                                    sui mass media della tutela delle minoranze linguistiche 

                                * rispetto
                                    nella radiotelevisione delle norme in materia di tutela dei minori
                                        c
                                     e di diritto di rettifica 

                                *
                                    pubblicazione e diffusione dei sondaggi sui mass media (secondo
                                    i criteri del regolamento emanato dalla stessa Csp) 

                                *
                                    attuazione degli obblighi previsti nella convenzione annessa
                                    alla concessione del servizio pubblico radiotelevisivo e in
                                    tutte le altre che vengono stipulate tra concessionaria del
                                    servizio pubblico e Pa 

                                *
                                    attuazione delle finalità del servizio pubblico radiotelevisivo 

                                *
                                    attuazione delle disposizioni sulla par
                                        condicio
                                

                                *
                                    correttezza delle indagini sugli indici di ascolto e sulla
                                    diffusione dei mass media
                                        d
                                    

                            
	
                                a
                             In caso di mancata osservanza richiede alla
                            concessionaria l’attivazione dei procedimenti disciplinari previsti dai
                            contratti di lavoro nei confronti dei dirigenti responsabili (l.
                            103/1975 artt. 1 e 4). 

                                b
                             Inclusa la pubblicità. 

                                c
                             Anche tenendo conto dei codici di autoregolamentazione
                            del rapporto Tv e minori e degli indirizzi della commissione
                            parlamentare per l’indirizzo generale e la vigilanza dei servizi
                            radiotelevisivi. 

                                d
                             La Csp effettua verifiche sulla congruità delle
                            metodologie utilizzate e riscontri sulla veridicità dei dati pubblicati,
                            nonché sui monitoraggi delle trasmissioni televisive e sull’operato
                            delle imprese che svolgono le indagini. La manipolazione dei dati
                            tramite metodologie consapevolmente errate o tramite l’utilizzazione
                            consapevole di dati falsi è punita (cfr. codice penale, art. 476, comma
                            1). Ad esempio, la delibera 55/07/Csp interviene a modificare, anche in
                            questo caso accogliendo una proposta del Cnu, il sistema di rilevazione
                            degli ascolti, rivolgendo ad Auditel raccomandazioni di carattere
                            metodologico sulla rilevazione dei dati e sui criteri di accesso al
                            capitale sociale dei soggetti rappresentativi del mercato televisivo.
                            Inoltre, al fine dell’esercizio della vigilanza, l’Agcom ha deciso di
                            indicare due suoi rappresentanti nel comitato tecnico Auditel.
Fonte: Nostra
                            rielaborazione da l. 249/1997 e dal Regolamento di organizzazione e
                            funzionamento (www.agcom.it).




 Nei casi di inottemperanza agli
                obblighi normativi da parte degli operatori, l’Agcom esercita poteri sanzionatori
                diretti, di tipo amministrativo, che possono essere attivati d’ufficio (cioè quando,
                nello svolgimento dei compiti istituzionali, l’Ai viene a conoscenza di infrazioni),
                su denuncia dei soggetti interessati, oppure su segnalazione della polizia postale e
                delle Tlc, della guardia di finanza e degli ispettorati territoriali del ministero
                delle comunicazioni. Per le competenze delegate, è la Csp che commina le sanzioni
                nei casi di violazione delle norme in materia di pubblicità e di tutela dei minori
                (l. 223/1990, art. 31).
            
 Nel 2006, la legge di
                conversione del decreto Bersani sulle liberalizzazioni (l. 248/2006) ha esteso anche
                ad Agcom, come previsto per l’Antitrust, la possibilità di avvalersi della misura
                cd. «proposte di impegni», che gli operatori possono avanzare al fine di migliorare
                le condizioni pro-competitive del mercato. Se Agcom accoglie tali impegni, essi
                divengono obbligatori per le imprese e dunque può essere sanzionata ogni eventuale
                inottemperanza. Nello stesso anno, la l. 286/2006 ha
                inoltre decuplicato gli importi massimi applicabili alle sanzioni pecuniarie che
                Agcom può irrogare per le violazioni del codice delle comunicazioni elettroniche. In
                tale ambito, è stata esclusa l’applicabilità delle disposizioni sul pagamento in
                misura ridotta. 
 Sovente la risoluzione delle
                controversie diventa una sede per meglio delineare alcuni aspetti regolativi
                    (regulation by disputation). Nel settore delle Tlc,
                infatti, l’insorgere di controversie fra operatori su interpretazioni contrattuali,
                legislative, obblighi di interconnessione ecc., è tutt’altro che raro ed è per
                questo che la legge ha previsto, preliminarmente alla via giudiziaria, il tentativo
                obbligatorio di conciliazione presso l’autorità, che si vede così conferiti anche
                poteri di aggiudicazione. 

5. Le risorse umane 



 Come le altre Ai, anche l’Agcom
                ha un proprio ruolo organico del personale, istituito con decreto del presidente del
                Consiglio dei ministri, su proposta del ministro delle comunicazioni, insieme ai
                ministri dell’economia e finanze e della funzione pubblica, con parere conforme
                della stessa autorità. 
 La legge istitutiva ha fissato
                la dotazione organica del personale dipendente nei limiti di 260 unità, cui si sono
                potute aggiungere 60 unità di personale a tempo determinato (l. 249/1997 art. 1).
                Nella fase di avvio delle attività è stato inoltre possibile per Agcom reclutare il
                proprio personale selezionando dipendenti dal ministero delle comunicazioni e
                dall’ufficio del Garante per la radiodiffusione e l’editoria. Questi ultimi potevano
                ricoprire fino al 50% dei posti in organico[51].
            
 Com’è immaginabile, in presenza
                di un numero ridotto di unità di personale disponibile, l’assetto organizzativo dei
                primi mesi è stato caratterizzato da grande flessibilità[52], almeno per fronteggiare le principali scadenze previste dalla
                normativa. Già in avvio di attività si cercò, con maggiore sollecitudine rispetto a
                quanto accaduto nelle altre Ai qui esaminate, di regolare lo svolgimento sistematico
                di relazioni sindacali mediante la costituzione di apposite rappresentanze [Agcom
                2001, 323]. Il trattamento giuridico ed economico del personale è comunque ancorato
                ai criteri fissati dal contratto collettivo di lavoro in vigore per i dipendenti
                dell’Antitrust (per quanto non previsto si applicano le disposizioni che
                disciplinano il rapporto di lavoro privato). 
 Nondimeno, già nei primi anni
                2000, venne avviata dall’autorità una indagine conoscitiva finalizzata alla
                valorizzazione funzionale delle risorse umane. L’obiettivo era di ricollocare il
                personale in servizio secondo criteri di professionalità, gradimento individuale,
                migliore utilizzazione nell’ambito del contesto organizzativo [Agcom 2002, 311]. E
                in effetti, nel biennio 2004-05 l’attività di maggiore impatto sotto il profilo
                gestionale ha riguardato il nuovo assetto dell’ordinamento del personale,
                «finalizzato a sviluppare l’interrelazione diretta tra le funzioni svolte e il
                trattamento retributivo, nonché l’adozione di strumenti selettivi orientati al
                merito ai fini dell’accesso al ruolo e dello sviluppo delle carriere» [Agcom 2005,
                289]. 
 Il passaggio dalla fase di
                avviamento a quella di razionalizzazione ha visto confermata dalla legge finanziaria
                per il 2004 (l. 350/2003 art. 3 comma 67) la pianta organica in 320 unità. La stessa
                disposizione ha altresì demandato ad Agcom l’adozione di un regolamento per definire
                la ripartizione dei posti tra personale di ruolo, personale a contratto e personale
                proveniente da altre amministrazioni, nonché la ripartizione gerarchica tra le
                diverse qualifiche. Come per Aeeg, il personale comandato o distaccato da altre
                amministrazioni pubbliche non deve superare le 30 unità e il 20% delle qualifiche
                dirigenziali, lasciando non coperto un corrispondente
                numero di posti di ruolo. Successivamente, per nuove attribuzioni di competenza e il
                potenziale aumento del carico di lavoro, la pianta organica della Ai (come quella
                dell’Agcm) è stata incrementata di 15 unità di personale di ruolo (l. 215/2004 sul
                conflitto di interessi, cfr. cap. 5, par. 3), oltre alla previsione di un
                contingente di 15 posizioni in comando da altre amministrazioni pubbliche (con
                imputazione all’Agcom dei costi relativi al solo trattamento accessorio). 
 Ancora, la finanziaria per il
                2007 (l. 296/2006 art. 1 comma 543) prevede che Agcom possa proporre una ulteriore e
                graduale ridefinizione della propria dotazione organica in misura non superiore al
                25% della consistenza attuale, senza aumenti a carico del bilancio statale e
                conformemente alle risorse già assicurate in via continuativa dalla finanziaria per
                il 2006 (l. 266/2005). In attuazione della norma, l’Agcom ha proceduto
                all’incremento dell’organico (delibera 315/07/Cons) e ha contestualmente avviato un
                piano di aggiornamento professionale corrispondente alle competenze istituzionali
                dell’autorità [Agcom 2007b, 267]. 

                    TAB. 5.7. Pianta organica Agcom e
                    variazioni secondo i vincoli «ex lege». Valori assoluti 
	 	
                                Personale  
                                di
                                    ruolo 
                            	
                                Personale  
                                a
                                    contratto 
                            
	
                                L. 249/1997
                                    (art. 1)

                            	
                                260

                            	
                                60

                            
	
                                L. 215/2004
                                    (art. 9)

                            	
                                +15

                            	 
	
                                L. 296/2006
                                    (l. finanziaria 2007, 

                                 art.
                                    1)

                            	
                                incremento
                                    max 

                                del 25%
                                    della dotazione

                            
	
                                Totale

                            	 	
                                419

                            
	Fonte: Nostra
                            rielaborazione da legge istitutiva e ss. modifiche.




 Al 1°
                giugno 2007 la consistenza del personale effettivamente in servizio presso
                l’autorità risultava di 273 unità, suddivise in funzione della qualifica di rapporto
                giuridico come descritto – limitatamente al personale di ruolo – nella tabella 5.8. 

                    TAB. 5.8. Personale effettivamente in
                    servizio presso l’Agcom, per profilo di carriera 
	
                                Qualifiche 
                            	
                                Personale di ruolo in servizio (all’1/06/2007)
                                        a
                                     
                            
	
                                Dirigenti

                            	
                                12

                            
	
                                Funzionari

                            	
                                135

                            
	
                                Operativi

                            	
                                60

                            
	
                                Esecutivi

                            	
                                19

                            
	
                                Totale

                            	
                                226

                            
	
                                a
                             A questi si aggiungono 29 dipendenti con contratto a
                            tempo determinato, di cui 3 dirigenti, 7 funzionari, 18 operativi e 1
                            esecutivo. Sono inoltre presenti 18 unità di personale comandato da
                            altre Pa [Agcom 2007b, 266].




 È evidente che all’ampliamento
                    ex lege della pianta organica dovrà ora corrispondere
                l’avvio di nuove procedure di selezione per il
                completamento delle assunzioni[53]. Bisogna anche considerare che una parte delle immissioni in ruolo
                beneficerà delle procedure di stabilizzazione del personale non dirigenziale in
                servizio a tempo determinato già previste dalla finanziaria 2006. 
 L’andamento nel tempo del
                rapporto fra i diversi tipi di rapporto giuridico del personale e la dimensione
                numerica degli organici sono rappresentati nella figura 5.3. 
[image: FIG. 5.3. Personale in servizio presso l’Agcom (al 31 marzo di ogni anno) (valori assoluti).]
FIG. 5.3. Personale in
                        servizio presso l’Agcom (al 31 marzo di ogni anno) (valori assoluti). 
Fonte: Nostra rielaborazione
                        da relazioni annuali Agcom. 


 Quanto al background formativo e
                professionale, gli unici dati pubblicati risalgono al 2001: sul totale delle 216
                unità allora in servizio, oltre il 65% risultava di formazione
                giuridico-amministrativa, il 19,4% socioeconomica e il 14,3% tecnologica. In oltre
                il 64% dei casi, però, il personale era proveniente dalla pubblica amministrazione
                [Agcom 2001, 322]. 

6. L’attività svolta 



 Nel settore
                delle reti e dei servizi di Tlc l’Agcom ha guidato, in un’azione coordinata con il
                governo e le altre Ai (innanzitutto l’Antitrust), la fase iniziale di apertura dei
                mercati consentendo, come richiesto dalla normativa comunitaria, l’ingresso di nuovi
                operatori nel campo prima monopolizzato della telefonia
                fissa e mobile[54]. Oltre alla definizione di «condizioni eque per la competizione […] sia
                verso i nuovi entranti (other licenced operator), sia verso
                l’ex monopolista (incumbent)» [Agcom 1999, 12], l’azione
                dell’autorità è stata orientata da altri due criteri, imposti dalla legge
                istitutiva, vale a dire la tutela del consumatore, «al cui beneficio, alla fine, è
                indirizzata la concorrenza», e l’innovazione tecnologica in direzione della
                convergenza, «che incentiva gli sviluppi di settore […] e l’incremento di
                produttività» [ibidem]. Perciò, nel corso degli anni, l’Agcom
                ha cercato di accompagnare il processo di liberalizzazione favorendo tanto una
                maggiore concorrenza fra le imprese (ad esempio mediante la riallocazione di risorse
                scarse quali la numerazione e le frequenze)[55], quanto una migliore tutela dei consumatori-cittadini-utenti (ad esempio
                mediante un progressivo ribilanciamento dei sistemi tariffari). 
 Ad una fase iniziale di
                regolazione dei mercati (che non è conclusa), ne è poi seguita un’altra strettamente
                legata allo sviluppo tecnologico, tanto nel settore delle Tlc quanto in quello
                radiotelevisivo. A questo scopo, in particolare il consiglio è incaricato di
                promuovere l’integrazione delle tecnologie (ispirandosi al principio della
                «neutralità» fra piattaforme trasmissive) e l’offerta dei servizi multimediali,
                anche attraverso attività di studio e ricerca incentivate da rapporti di
                collaborazione con il mondo accademico ed enti nazionali e internazionali.
                L’interconnessione dei sistemi di Tlc con quelli di altri paesi è invece un
                obiettivo specifico della Cir (anche se in questo caso, dal punto di vista
                organizzativo, la distinzione di competenze sembra artificiosa). Ciò che più conta,
                per l’azione dell’Ai, è che la convergenza dei servizi, lo sviluppo tecnologico e i
                conseguenti cambiamenti nelle strutture del mercato (rilevate mediante le analisi
                richieste dal quadro comunitario) costituiscono a loro volta terreno di sviluppo per
                nuove attività di regolazione: «le regole devono essere dinamiche, così da adeguarsi
                tempestivamente alle innovazioni» [Agcom 2007a, 26]. Il presidente Calabrò tiene a
                precisare che, per un’azione regolatrice «pronta, costante, dinamica, modulata, […]
                la legge è uno strumento non appropriato», considerata la lunghezza degli iter e
                «l’attitudine del legislatore», incline a «dettare norme di principio piuttosto che
                disposizioni di dettaglio» [ibidem; Calabrò 2007a, 101]. 
 Al contrario, ispirandosi ai
                principi comunitari e internazionali della better regulation,
                l’Ai esercita la sua funzione regolativa seguendo un altro percorso: in primo luogo
                realizza un’analisi preventiva dei mercati oggetto di regolazione[56] quindi consulta i destinatari sulle linee di
                intervento ipotizzate[57], per valutare ex ante costi e benefici della
                regolazione. 
 Un confronto incrociato fra
                attività regolative si realizza (più efficacemente che in ambito nazionale)
                all’interno del network europeo delle Ai di settore (nel già
                menzionato Erg), dove si esaminano, e valorizzano mediante lo scambio delle prassi,
                le regole che funzionano meglio (sul punto, cfr. anche il cap. 6). In sede
                nazionale, sui problemi di concorrenza che emergono dalle analisi dei mercati
                rilevanti, si è nel tempo intensificata l’attività di comunicazione fra l’Agcom e
                l’Antitrust: da un lato, l’Agcom formula pareri in merito ad operazioni di
                concentrazione nel settore delle comunicazioni (118 pareri resi all’Agcm nel periodo
                maggio 2006-aprile 2007, oltre il doppio di quelli formulati l’anno precedente,
                circa il quadruplo rispetto a due anni prima), ma anche sulla pubblicità ingannevole
                relativamente a messaggi diffusi su stampa e radiotelevisione e, in misura
                crescente, su internet (168 pareri nel 2006, in questo caso 20 di meno rispetto al
                2005); inoltre, l’Agcom redige pareri su proposte dell’Agcm relative a procedimenti
                per abuso di posizione dominante e intese lesive della concorrenza; dall’altro lato,
                a sua volta, l’Agcom trasmette all’Agcm schemi di provvedimento che sono di propria
                competenza (ad esempio per la definizione stessa dei mercati rilevanti) allo scopo
                di acquisirne il relativo parere. Si tratta quindi di un modello di collaborazione
                diretta fra le due Ai, che si traduce nella consultazione dell’una in
                funzione della decisione dell’altra, e viceversa. Per
                migliorare le relazioni di collaborazione, Agcom e Agcm hanno formalizzato in un
                accordo le procedure informative e di consultazione. L’idea secondo cui vi sarebbe
                un rischio di sovrapposizione di funzioni e decisioni viene ritenuta fuorviante; al
                contrario, senza che ciò debba essere considerata una criticità, sembra
                «fisiologico» che possano presentarsi divergenze di opinioni «come conseguenza di
                una diversa competenza» [Tesauro 2006, 143-144]. 
 D’altra parte, una integrazione
                forte tra Ai sia in ambito nazionale che sovranazionale è incentivata dallo stesso
                quadro comunitario, che oggi – proprio in ottica antitrust – valorizza l’attività di
                vigilanza sulle posizioni dominanti. 
 Nel corso della prima
                consiliatura (dal marzo 1998 al marzo 2005), l’Agcom è intervenuta soprattutto
                nell’esercizio della sua funzione regolativa, e ha prodotto un elevato numero di
                delibere [Cheli 2006a, 130], mediamente 780 l’anno (fig. 5.4). 
[image: FIG. 5.4. Delibere approvate dal primo consiglio Agcom (valori assoluti).]
FIG. 5.4. Delibere
                        approvate dal primo consiglio Agcom (valori assoluti). 
Fonte: Nostra rielaborazione
                        da relazioni annuali Agcom. 


 Nel biennio 2006-07 si afferma
                viceversa con più forza l’attività di analisi dei mercati e la relativa
                implementazione, e in generale viene registrata la
                prevalenza dell’azione di vigilanza sul rispetto delle regole, unitamente alla
                gestione delle controversie tra operatori di comunicazione elettronica o fra questi
                ultimi e gli utenti [Agcom 2007b]. Fra i principali oggetti delle verifiche
                ispettive troviamo gli adempimenti di Telecom Italia in materia di attuazione degli
                obblighi di trasparenza sulle reti, le politiche commerciali e di gestione del
                rapporto con la clientela delle società di Tlc, le modalità di utilizzo delle basi
                dati informative di Telecom Italia, quelle di addebito delle telefonate e di
                accertamento della regolarità degli addebiti in bolletta. Contestualmente, risulta
                significativa l’attività sanzionatoria, specie nella tutela dei diritti dei
                consumatori (tab. 5.9). 

                    TAB. 5.9. Sanzioni comminate da Agcom,
                    per settore  
                        a
                       (giugno 2006-maggio 2007) 
	 	
                                Valori % 
                            
	
                                Tutela dei
                                    minori

                            	
                                15,3

                            
	
                                
                                    Par condicio
                                

                            	
                                7,7

                            
	
                                Diritto di
                                    rettifica

                            	
                                2,0

                            
	
                                Obblighi di
                                    comunicazione (enti pubblici e Roc)

                            	
                                12,8

                            
	
                                Pubblicità

                            	
                                13,3

                            
	
                                Tutela dei
                                    diritti degli utenti e degli abbonati

                            	
                                34,7

                            
	
                                Obblighi
                                    concernenti la programmazione dei concessionari

                            	
                                13,8

                            
	
                                Obblighi
                                    degli operatori di comunicazioni elettroniche

                            	
                                0,5

                            
	
                                Totale

                            	
                                100,0

                            
	
                                (N)

                            	
                                (196)

                            
	
                                a
                             Dal luglio 2006 tutti i provvedimenti sanzionatori sono
                            pubblicati sul sito web di Agcom (delibera 437/06/Cons).
Fonte: Nostra
                            rielaborazione da relazioni annuali Agcom.




 Le principali problematiche
                monitorate segnalano il permanere di criticità nell’attivazione di servizi non
                richiesti dall’utenza, nell’erogazione di servizi a tariffazione specifica, nei
                ritardi di fornitura del servizio di portabilità del numero fisso e mobile. In oltre
                il 68% dei casi, l’utenza che si rivolge ad Agcom è di tipo residenziale [Agcom
                2007b, 199]. 
 Pure di tipo ispettivo è
                l’attività svolta da Agcom sulle violazioni alla normativa in materia di conflitto
                di interessi, che risulta intrecciata con la vigilanza sulla par
                    condicio.
            
 Per quanto attiene alle funzioni
                delegate al livello locale, parimenti importanti nella gestione dei rapporti con i
                consumatori, l’attività dei Corecom risulta grosso modo «collaudata», anche se non
                del tutto omogenea, in gran parte delle regioni italiane e nella provincia autonoma
                di Trento [Agcom 2007b, 245-249]. Anche qui, sul fronte della risoluzione delle
                controversie tra operatori e utenti, «attività particolarmente delicata e onerosa,
                in termini di tempo e risorse umane» [ibidem, 244], già nel
                2005 si erano registrati circa 10.000 casi di conciliazione, con un incremento di
                oltre il 150% rispetto alle istanze presentate l’anno precedente. Come si legge
                nella relazione annuale, nel 2006 il trend continua a crescere,
                con oltre 15.000 casi; di questi, circa il 68% è riferibile alla telefonia fissa e
                il 29% alla telefonia mobile; oltre il 30% delle controversie è dovuto alla
                contestazione della fatturazione e il 35% a profili tariffari e servizi attribuiti
                agli utenti senza che ne fosse fatta richiesta. Un accordo fra le parti viene
                raggiunto con percentuali che variano significativamente da regione a regione, dal
                37% al 78%. In molte circostanze è la mancata comparizione di una delle parti che
                costituisce la causa principale della conclusione non positiva di un caso. Tuttavia,
                la valutazione dell’esperienza dei Corecom è stata giudicata nel complesso
                positivamente, e ciò ha portato l’Ai a sancire, dal 1°
                gennaio 2007, «la chiusura della fase sperimentale dell’esercizio delle funzioni
                delegate e il passaggio al regime ordinario, […] anche in accoglimento delle
                richieste dei comitati stessi» [ibidem, 249]. 

7. Conclusioni 



 Se all’inizio degli anni novanta
                l’Italia era «maglia nera» nel processo di liberalizzazione delle Tlc in Europa
                [Agcom 2007a, 3] e invece oggi il grado di apertura del mercato risulta fra i più
                elevati [Commissione europea 2007], questo è in parte riconducibile all’efficienza
                della regolazione (che richiede ancora di essere migliorata) e all’azione di
                    enforcement della Ai di settore (tuttora agli inizi). 
 Ovviamente, i giudizi sui
                risultati ottenuti in questi anni sono articolati, e comunque danno conto di una
                situazione che a tutt’oggi necessita di rinnovato slancio
                istituzionale.
            
 Nelle Tlc, le regole
                    pro-competition introdotte da Agcom sono state ad esempio
                pesantemente ostacolate da Telecom Italia – come ben dimostra Pontarollo [2004] a
                proposito della questione dell’unbundling – e l’azione della Ai
                è risultata indebolita dall’inadeguatezza dello strumento sanzionatorio, che non ha
                funzionato da deterrente. Anche Calabrò ha ribadito di fronte al parlamento che
                «l’ago magnetico della bussola» in questo settore rimane ancora la questione
                dell’accesso, con ciò intendendo «l’accesso alle reti fisse e mobili – vecchie e
                nuove; l’accesso alle reti trasmissive degli operatori di
                    broadcasting; l’accesso dei cittadini ad una informazione
                pluralista; l’accesso dei consumatori ai servizi e prodotti di comunicazione» [Agcom
                2007a, 28]. 
 In campo radiotelevisivo,
                tentando un bilancio dell’attività di Agcom nei primi sette anni di consiliatura,
                sotto la presidenza Cheli, l’attenzione giornalistica – per la verità ridotta – si è
                caratterizzata per le osservazioni critiche sulla mancanza di cambiamenti
                nell’assetto della televisione italiana. Lo stesso presidente uscente ha ammesso di
                potersi ritenere «soddisfatto sulle Tlc, meno sulla tivù, […] Avrei dovuto essere
                più tempestivo»[58]. In effetti, anche in questo settore, sebbene l’Agcom si sia occupata a
                più riprese delle posizioni dominanti e degli sforamenti pubblicitari dei due poli
                televisivi, non ha fatto uso – mai o quasi – degli strumenti sanzionatori a sua
                disposizione per porre un freno agli abusi accertati[59]. Se non alla fine del settennato, con la decisione di comminare una
                sanzione che infatti è stata definita un «colpo di coda»[60]. 
 L’azione di Agcom è stata resa
                problematica dai rapporti (a lungo di dipendenza) con il ministero delle
                comunicazioni. Nella fase iniziale di messa a regime, la lentezza con cui si è
                proceduto al trasferimento delle competenze, oltre che dal ministero in questione
                anche dall’ufficio dell’allora Garante per la
                radiodiffusione e l’editoria, ha complicato il percorso di istituzionalizzazione.
                Ancora nel 2001, a oltre tre anni e mezzo dall’avvio formale delle attività, un
                accordo fra Agcom e il ministero stabiliva che il completamento del trasferimento di
                funzioni si sarebbe completato soltanto nei dodici mesi successivi [Agcom 2001,
                317]. E non sono bastati. La presidenza Cheli ha perciò avuto alti e bassi, in parte
                dovuti alla natura dei rapporti con il ministero, a tratti di forte rivalità (ad
                esempio nell’epoca del ministro Gasparri). Abbiamo visto come
                gli interventi legislativi durante il governo Berlusconi II abbiano depotenziato le
                prerogative dell’Agcom a favore del ministero, con ciò confermando una fase critica
                nel percorso di istituzionalizzazione delle Ai di settore (cfr. quanto descritto nel
                cap. 4 a proposito dell’Aeeg). Il Codice delle comunicazioni impone tuttavia una
                nuova rete di relazioni interistituzionali (anche nel quadro della
                    governance europea) che sono formalizzate da specifici
                accordi di collaborazione fra ministero e Ai, oltre che fra l’Agcom e l’Antitrust
                (come abbiamo già detto), fin dal 2003. 
 Sul fronte interno, la
                collaborazione con il ministero delle comunicazioni, prevede ad esempio, che
                l’autorità fornisca elementi informativi in risposta agli atti di sindacato
                ispettivo rivolti al governo, sulle materie di propria competenza (tariffe applicate
                dagli operatori di telefonia mobile, tutela degli utenti, rispetto delle
                disposizioni a tutela del pluralismo politico ecc.). Inoltre, sul piano operativo,
                le due istituzioni hanno fra l’altro cooperato alla realizzazione di un data base
                unico delle frequenze televisive nazionali, che contiene le informazioni riguardo
                all’utilizzo dello spettro radioelettrico aggiornato in tempo reale, utile da un
                lato al ministero, che deve aggiornare e rendere fruibile agli operatori il registro
                nazionale delle frequenze (Rnf) e, dall’altro lato all’Agcom, che è fra l’altro
                tenutaria del registro nazionale degli operatori di comunicazione (Roc). 
 L’articolazione delle competenze
                fra Ai e ministero, e non da ultimo rispetto all’Agcm, ha fatto emergere intrecci e
                talvolta sovrapposizioni giudicati fattori di criticità da parte sia di organismi
                internazionali [Oecd 2001; 2007] e della Commissione europea [2003; 2007], sia dei
                giuristi [D’Alberti 2004; Grandinetti 2004]. Lo stesso presidente Calabrò, audito
                in parlamento durante l’esame del disegno di legge
                presentato dal governo Prodi nella XV legislatura sulla riforma delle Ai (cfr. cap.
                7), faceva rilevare che 
di fronte a serpeggianti
                tentazioni di sovrapporre interventi dell’esecutivo a quelli istituzionalmente
                riservati alle autorità indipendenti, la facoltà per queste di sollevare conflitti
                di attribuzione (richiamando con ciò l’opportunità di una loro
                    costituzionalizzazione) [corsivo nostro] sarebbe il presidio più
                efficace a garanzia della loro indipendenza. In tale ottica, non appare opportuno
                vincolare mediante documenti programmatici di natura governativa l’azione delle
                autorità indipendenti, che in molti casi risponde a precise disposizioni comunitarie
                o a criteri di best practice elaborati d’intesa con le omologhe
                autorità degli altri stati[61]. 
 A maggior ragione, è la
                dimensione europea nella quale tali istituzioni sono chiamate ad operare a giocare
                un ruolo strategico nella configurazione (ed eventualmente nella riconfigurazione)
                del sistema delle Ai e dei meccanismi del loro funzionamento (cfr. cap. 6, par. 2).
                A tale riguardo, proprio l’insediamento nel 2007 dell’Agcom alla presidenza
                dell’organismo europeo che raggruppa le autorità degli stati membri dell’Unione
                europea, l’Erg, ha costituito l’occasione perché fosse sottolineata l’esigenza di
                contrastare la debolezza delle Ai italiane di fronte ai «poteri forti monopolitistici»[62]. In questo caso, il rischio di ulteriore depotenziamento sarebbe
                derivato dalla ipotesi di costituzione di un’unica Ai dei servizi a rete, pure
                ventilata dagli esponenti del governo in carica. 
 Come nel caso di Aeeg, dunque,
                la parziale incompletezza del disegno istituzionale e la complessità, ancorché
                «convergente», degli ambiti di intervento su cui l’Agcom è chiamata ad operare
                rimangono i principali ostacoli all’efficacia dell’azione regolativa dell’Ai. Ciò
                tuttavia non rende l’Agcom meno rilevante delle sue omologhe che agiscono in ambito Erg[63], né meno rilevante delle altre Ai italiane qui
                esaminate (rispetto alle quali non bisogna dimenticare che l’Agcom è la più giovane,
                con alle spalle un minor numero di anni di attività e un settore regolativo, quello
                delle comuncazioni, sottoposto ad un tasso di innovazione elevatissimo). Il processo
                di istituzionalizzazione deve perciò ancora rafforzarsi, e potrà farlo
                contestualmente alla precisazione della cornice regolativa, che per l’appunto
                aspetta di essere ridisegnata (quanto alle Tlc) anche a livello comunitario.
            



[1]  Per prima la direttiva 1990/387/Ce (cd.
                            Open Network Provision), recepita in Italia con il
                        d.P.R. 318/1997, imponeva agli stati membri l’apertura del mercato delle
                        Tlc. 

[2]  Istituito per la prima volta nel 1981 (l.
                        416/1981), il Garante per l’editoria aveva visto estendere le proprie
                        competenze anche al mercato radiotelevisivo dalla legge Mammì (cfr. cap. 1).
                    

[3]  La disciplina comunitaria oggi non
                        distingue più tra Tlc, radiotelevisione e informatica ma si riferisce al più
                        ampio ambito della comunicazione elettronica. 

[4]  Limitatamente all’area delle Tlc, per
                        un’analisi comparata su Regno Unito, Francia, Germania, Italia e Unione
                        europea cfr. Pontarollo e Oglietti [2003]. 

[5]  La complessità del disegno istituzionale
                        ha fatto optare per analisi sull’azione di Agcom che hanno separato il
                        settore delle Tlc da quello dell’audiovisivo [cfr. Pontarollo e Oglietti
                        2000 su Tlc; Di Feliciantonio 2005 su audiovisivo]. 

[6]  «È proprio un’autorità per le garanzie
                        nelle comunicazioni, cioè in questioni così sovraccariche nel nostro paese
                        di valenze politiche, che avrebbe bisogno di commissari il meno possibile
                        riconducibili a precise e identificabili forze politiche e quindi,
                        inevitabilmente, a precisi interessi» [Pontarollo 2003, 194]. 

[7]  Fra l’altro, il presidente convoca le
                        riunioni delle commissioni e del consiglio, ne stabilisce l’ordine del
                        giorno e dirige i lavori; vigila inoltre sull’attuazione di tutte le
                        deliberazioni dell’Ai. Infine, anche avvalendosi del supporto del gabinetto,
                        il presidente è responsabile delle relazioni esterne, a livello sia
                        nazionale che sovranazionale. 

[8]  Le nomine di Agcom hanno coinciso con le
                        scadenze dei giudici costituzionali (I partiti preparano il
                            dopo-Cheli, in «Milano Finanza», 23 febbraio 2005), oltre che
                        con la discussione parlamentare sul consiglio di amministrazione Rai,
                        giudicato abusivo in quanto «formato da membri che si riferiscono
                        interamente alla maggioranza […] in una situazione macroscopica di conflitto
                        di interessi», dell’allora presidente del Consiglio Berlusconi (Il
                            tallone di ferro sulle elezioni. Grandi manovre
                            sull’informazione, in «Europa», 9 marzo 2005). Non da ultimo,
                        la minaccia del vuoto di potere più volte rimarcata dallo stesso presidente
                        uscente Enzo Cheli (Per Cheli si va verso la proroga di due
                            mesi, in «Il Sole-24 Ore», 19 febbraio 2005). 

[9] 
                        Cheli scade, lite sul successore, la par condicio rischia la
                            «vacatio», in «la Repubblica», 4 marzo 2005. 

[10] 
                        Stallo sul dopo Cheli ma c’è l’intesa bipartisan sui
                            commissari, in «Corriere della Sera», 16 marzo 2005.
                    

[11] 
                        Authority Tlc, la carica dei politici, in «Il Sole-24
                        Ore», 16 marzo 2005. Il fatto che possano essere nominati componenti
                        dell’autorità soggetti che abbiano ricoperto alti incarichi di governo
                        immediatamente prima della nomina è ritenuto una minaccia per la funzione di
                        garanzia che l’Ai è chiamata a svolgere nell’interesse dei mercati e dei
                        cittadini (Sbarbati, Mre: Le autorità di garanzia si svincolino
                            dalla politica, in «Agr on Line», 20 luglio 2006). 

[12]  In quota all’allora maggioranza di
                        centro-destra, Giancarlo Innocenzi Botti sottosegretario di Forza Italia
                        alle comunicazioni e Gianluigi Magri sottosegretario Udc all’economia, oltre
                        all’ex parlamentare, già dirigente Alitalia, Enzo Savarese indicato da An, e
                        il «tecnico» Stefano Cannoni, docente universitario e avvocato indicato
                        dalla Lega. In quota all’opposizione, Michele Lauria (Ppi, poi Margherita)
                        ex sottosegretario alle comunicazioni nei governi dell’Ulivo e membro della
                        commissione parlamentare di vigilanza sulla Rai, Nicola D’Angelo (Ds) ex
                        capo di gabinetto (e magistrato) del ministro Maccanico, Roberto Napoli ex
                        capogruppo al senato dell’Udeur, oltre a Sebastiano Sortino direttore
                        generale della Federazione italiana editori giornali (Fieg), vicino
                        all’Unione. 

[13] 
                        Sul presidente, trattativa sul filo di lana, in «La
                        Stampa», 16 marzo 2005; Authority, duello a mezzanotte,
                        in «Milano Finanza», 16 marzo 2005; Nomine bipartisan: Agcom ora
                            l’intesa su Calabrò marcia, in «Il Messaggero», 12 aprile
                        2005. 

[14]  Quando, per un errore tecnico, Sortino
                        della Fieg venne eletto nella Cir anziché nella Csp, il capogruppo Ds
                        Violante dovette chiedere la ripetizione del voto (e ottenere il via libera
                        da parte del Polo) per la riattribuzione delle competenze fra i commissari
                            (Dopo Cheli senza pace, in «Milano Finanza», 18
                        marzo 2005). 

[15]  Merita di essere ricordato il caso Meocci,
                        ex commissario Agcom nominato direttore generale della Rai prima dello
                        scadere del periodo di incompatibilità. L’accertamento della violazione da
                        parte di Agcom ha comportato tanto per la Rai quanto per l’ex commissario
                        l’irrogazione di sanzioni pecuniarie (rispettivamente di oltre 14 milioni di
                        euro e di circa 380 mila euro), che sono state poi confermate in sede
                        giurisdizionale. 

[16]  Al luglio 2007 il comitato etico è
                        presieduto dal prof. Leopoldo Elia (presidente emerito della Corte
                        costituzionale, già parlamentare, oltre che ministro per le riforme
                        istituzionali nel governo Ciampi, 1993-94), da Riccardo Chieppa (anch’egli
                        presidente emerito della Corte costituzionale) e da Pasquale De Lise
                        (presidente del Tar del Lazio). 

[17]  Allarme per l’eccessivo sbilanciamento
                        delle attività di Agcom sulla sede romana (che all’inizio era presso l’Aeeg)
                        è stato in particolare lanciato dalla Uilca (sindacato Uil del settore del
                        credito, finanziario, delle concessionarie esattoriali e delle
                        assicurazioni): «ormai la maggioranza del personale e le funzioni operative
                        sono concentrate a Napoli solo sulla carta […] un po’ alla volta, dal 1999
                        ad oggi, si sono svuotati gli uffici, […] 10 mila metri quadrati quasi
                        deserti, che costano 2 milioni e 400 mila euro all’anno di affitto», cui si
                        devono aggiungere «affitti per altri 2 milioni e 700 mila euro degli uffici
                        di Roma» (L’Authority cerca casa nel centro, in «la
                        Repubblica», 27 marzo 2007). Anche il sindaco di Napoli Rosa Russo Iervolino
                        ha scritto al presidente del Consiglio Prodi auspicando una strategia di
                        sviluppo che non penalizzi il rapporto con il territorio napoletano. Per
                        dissipare le preoccupazioni, il presidente Calabrò ha anzi comunicato
                        l’ambizione di avere per Agcom una nuova sede nel centro di Napoli, e
                        annunciato che proprio a Napoli si terrà, per festeggiare il decennale
                        dell’autorità, la riunione dello European Group of Regulators (Erg), di cui
                        peraltro – nel 2007 – Agcom detiene la presidenza. 

[18]  «La chiarezza e la trasparenza sono
                        essenziali per una istituzione […] chiamata ad operare e legittimarsi nel
                        contesto di un sistema informativo quale è il nostro, caratterizzato da
                        situazioni di forte integrazione e di dipendenza tra organi di informazione
                        e imprese impegnate nell’industria della comunicazione» [Agcom 1999].
                    

[19]  «La nuova squadra ci tiene a marcare che
                            l’authority ha voltato pagina. L’efficienza è
                        lievitata, si interviene con grande tempestività su questioni urgenti»;
                        soprattutto, la nuova presidenza sembrerebbe voler chiarire che «non c’è più
                        spazio per gli sprechi e le spese facili che hanno portato il presidente e
                        diversi commissari della prima gestione a essere oggetto di indagini penali
                        non ancora concluse condotte dalla procura di Napoli» (Agcom cerca
                            a ferragosto il capo dell’ufficio stampa, in «Iustitia», 28
                        agosto 2006; Agcom, in procura ripartono le indagini su Cheli e
                            Meocci, in «Iustitia», 19 marzo 2007). Il riferimento è alle
                        accuse di peculato mosse nel 2001 all’ex presidente Cheli e agli ex
                        commissari Luciano, Meocci e Pilati (nel 2002 il quotidiano «Libero» diretto
                        da Vittorio Feltri dedicò alla vicenda un’aspra inchiesta che denunciava
                            Le spese folli dell’Authority, 24 maggio 2002;
                            Il festival degli stipendi, 25 maggio 2002;
                            Poliziotti e nucleo della Guardia di finanza usati come
                            uscieri e segretari, 26 maggio 2002; Hostess
                            assunte come manager, 8 giugno 2002, e
                        che per questo motivo scatenò reazioni contrastanti). 

[20]  Con la riorganizzazione vengono costituite
                        presso la sede di Napoli due nuove direzioni: la direzione tutela dei
                        consumatori e la direzione studi, ricerca e formazione. 

[21]  La delibera 25/07/Cons implementa il
                        processo di riorganizzazione di Agcom, modificando e integrando il
                        regolamento di organizzazione. 

[22]  L’incarico di segretario generale è
                        attribuito dal consiglio su proposta del presidente a dirigenti
                        dell’autorità che abbiano già ricoperto incarichi di direzione in strutture
                        di primo livello, oppure a persone di «particolare e comprovata
                        qualificazione professionale» scelti tra i magistrati ordinari,
                        amministrativi e contabili, avvocati dello stato, consiglieri parlamentari,
                        dirigenti della prima fascia dei ruoli delle amministrazioni dello stato e
                        professori universitari. L’incarico ha una durata non superiore al biennio
                        ed è rinnovabile, con cadenza biennale. L’incarico è revocabile per «gravi»
                        motivi. 

[23]  L’ufficio cura, d’intesa con il segretario
                        generale, la preparazione delle riunioni degli organi collegiali,
                        l’organizzazione e la pubblicazione della relazione annuale, la
                        pubblicazione del bollettino ufficiale; assiste il già menzionato comitato
                        etico, i due organi del controllo amministrativo, che sono la commissione di
                        garanzia e il servizio del controllo interno (cfr. oltre), e coadiuva il
                        consiglio nazionale degli utenti, di cui pure diciamo più avanti. 

[24]  In Sardegna continua ad essere operativo
                        il comitato regionale per il servizio radiotelevisivo (Corerat), costituito
                        in attuazione della legge Mammì quale organo di consulenza del Consiglio e
                        della Giunta regionale. 

[25]  In base agli indirizzi generali definiti
                        dall’autorità (delibere Agcom 52/1999 e 53/1999), i Corecom prevedono, di
                        norma, la composizione di cinque membri, compreso il presidente, in possesso
                        dei requisiti di competenza ed esperienza nel settore della comunicazione
                        nei suoi aspetti culturali, giuridici, economici e tecnologici. I componenti
                        devono dare garanzia di indipendenza sia dal sistema politico istituzionale,
                        sia dal sistema degli interessi di settore. 

[26]  Il procedimento di nomina dei componenti
                        dei Corecom coinvolge il consiglio regionale, con garanzia del ruolo delle
                        opposizioni consiliari nella definizione delle procedure di elezione. In
                        analogia con quanto avviene per l’Agcom, il presidente è nominato
                        direttamente dall’esecutivo regionale, sentita la competente commissione
                        consiliare. 

[27]  Cfr. le interrogazioni dei deputati Angela
                        Napoli (An) e Antonio Gentile (Forza italia) del gennaio 2008. 

[28]  Delibera 543/07/Cons pubblicata sul sito
                        dell’Agcom il 9 novembre 2007. 

[29]  La procedura di conciliazione è regolata
                        dalle delibere Agcom n. 182/02/Cons e 137/06/Cons e ss. modifiche. In caso
                        di esito negativo, le parti possono scegliere se fare ricorso al giudice
                        oppure far decidere la vertenza ad Agcom (cfr. cap. 5, par. 3). 

[30]  Comunicato stampa Agcom del 30 gennaio
                        2008. 

[31]  «Persone particolarmente qualificate in
                        campo giuridico, sociologico, psicologico, pedagogico, educativo e
                        mass-mediale, che si sono distinte nella affermazione dei diritti e della
                        dignità della persona o delle particolari esigenze di tutela dei minori» (l.
                        249/1997 art. 28). 

[32]  Cfr. i forum del Cnu e l’indice tematico
                            (www.agcom.it/cnu). Sulla base di
                        segnalazioni ricevute, il Cnu può decidere di avviare indagini conoscitive
                            ad hoc. È ad esempio nota l’attività ricognitiva
                        condotta dal Cnu in materia di telefonia e minori, che ha previsto un ciclo
                        di audizioni con gli operatori di telefonia mobile, finalizzata a conoscere
                        le misure organizzative e tecnologiche adottate da questi ultimi per
                        ottemperare alle leggi e ai codici di condotta in materia di tutela dei
                        minori (cfr. delibera Cnu 7/2006). Recependo parte delle raccomandazioni
                        susseguite all’indagine conoscitiva l’Agcom, che pure si era attivata a
                        seguito di un esposto dell’Associazione dei consumatori Adusbef a riguardo,
                        ha adottato un provvedimento che prescrive agli operatori di telefonia
                        mobile di istituire un pin per l’accesso ai contenuti per adulti (delibera
                        661/06/Cons). 

[33]  In particolare, la guardia di finanza è
                        impegnata nell’attività di verifica del principio della par
                            condicio e nel monitoraggio degli adempimenti contributivi da
                        parte degli operatori del settore delle comunicazioni, sia verso Agcom (cfr.
                        oltre), sia per l’esercizio dell’attività radiotelevisiva. Invece, la
                        sezione di polizia postale e delle comunicazioni è incaricata, fra le altre
                        attività ispettive, specificamente delle frodi informatiche e di clonazione
                        delle carte di credito e bancomat, effettuate in prevalenza via internet.
                    

[34]  Nel 2006, la guardia di finanza ha
                        individuato 875 operatori inadempienti [Agcom 2007b, 256]. 

[35]  Solo gli stanziamenti a favore del Garante
                        per la protezione dei dati personali crescono in maniera significativa,
                        essendo l’unica Ai che non «pesca» dal mercato. 

[36]  Delibera 696/06/Cons. 

[37]  Partite in tivù, c’è un’altra
                            tassa, in «Il Mondo», 1° febbraio
                        2008. 

[38]  Le risorse aggiuntive sono anche destinate
                        a finanziare un’apposita struttura organizzativa che l’Agcom è autorizzata
                        ad attivare per attuare lo stesso d.lgs. 

[39]  La commissione è stata ricostituita nel
                        2005 dal nuovo collegio Agcom. Riconosciuti dal consiglio i requisiti di
                        «professionalità, indipendenza e autorevolezza», sono stati rinnovati
                        nell’incarico il presidente (Francesco Sernia) e un componente (Marcello
                        Taddeucci) della precedente commissione; nominato ex
                            novo il terzo componente (Germana Panzironi). 

[40]  Delibera 374/05/Cons. 

[41]  Il servizio del controllo interno è
                        composto da tre membri esterni all’amministrazione, con mandato biennale (i
                        membri nominati con delibera 165/06/Cons sono Luciano Hinna, presidente;
                        Raffaele Maria De Lipsis e Massimo La Salvia, consiglieri). 

[42]  Delibere Corte dei conti 1/2004/G e
                        9/2005/G. 

[43]  Sulla Rai vigila invece la competente
                        commissione parlamentare. 

[44]  La legge prevede un coordinamento continuo
                        tra Agcom e Siae, in particolare sulla produzione e rivendita di supporti
                        multimediali e le emissioni radiofoniche e televisive via etere e via cavo.
                        Agcom ha costituito un’apposita unità antipirateria informatica ed
                        audiovisiva che partecipa, anche in sede internazionale, alle attività di
                        studio e coordinamento sul tema della protezione della proprietà
                        intellettuale. Di recente è stato inoltre avviato un programma di
                        consultazione con la Siae a supporto dell’azione della magistratura nei casi
                        di accertamento di violazione. 

[45]  Nel 2006, il 69% dei provvedimenti è stato
                        deliberato dal consiglio, il 17% dalla Csp e il 14% dalla Cir [Agcom 2007b,
                        274]. 

[46]  Il Roc ha inglobato il registro nazionale
                        della stampa e il registro nazionale delle imprese radiotelevisive, già
                        tenuti dal Garante per la radiodiffusione e l’editoria. Si devono iscrivere
                        al registro i soggetti esercenti l’attività di radiodiffusione, le imprese
                        concessionarie di pubblicità, le imprese di produzione o distribuzione di
                        programmi radiotelevisivi, le imprese editrici di giornali quotidiani,
                        periodici o riviste, le agenzie di stampa di carattere nazionale, i soggetti
                        esercenti l’editoria elettronica e digitale, le imprese che forniscono
                        servizi di Tlc (delibera 236/01/Cons). 

[47]  Tali provvedimenti sono comunque adottati
                        se, entro 30 gg. dal ricevimento della documentazione da parte di Agcom, il
                        parere non viene formulato. 

[48]  Su questa proposta la commissione
                        parlamentare per l’indirizzo generale e la vigilanza dei servizi
                        radiotelevisivi esprime un parere obbligatorio. 

[49]  Non si può fare ricorso in sede
                        giurisdizionale finché non si sia ultimato un tentativo obbligatorio di
                        conciliazione (entro 30 gg. dalla presentazione dell’istanza ad Agcom).
                    

[50]  Entro 90 gg. dalla notifica della
                        controversia. 

[51]  Per seguire questa prima procedura venne
                        costituito un gruppo di lavoro per l’avviamento, che avrebbe dovuto operare
                        per 90 gg. (Agcom ha iniziato a lavorare nel marzo 1998), ma che di fatto
                        rimase in carica sino alla realizzazione del modello organizzativo adottato
                        dal primo regolamento di organizzazione e funzionamento (dicembre 1999). Lo
                        stesso gruppo di lavoro, incaricato delle attività di gestione corrente e
                        dei procedimenti istruttori, fornì successivamente altre unità di personale
                        da inserire in organico, «per assicurare continuità di funzionamento agli
                        uffici e non disperdere le esperienze acquisite nella fase di avvio e
                        sviluppo della struttura organizzativa dell’autorità» [Agcom 2000, 278-279].
                    

[52]  Oltre al gruppo di avviamento, l’Ai ha
                        utilizzato lo strumento dei gruppi di lavoro di esperti, coordinati dai
                        commissari con la partecipazione anche di personale interno, in una
                        pluralità di occasioni, specie nei casi di tematiche a valenza
                        intersettoriale e pluridisciplinare [Agcom 1999; 2003]. 

[53]  Il reclutamento del personale di ruolo
                        avviene mediante concorso pubblico. I contratti vengono stabiliti mediante
                        apposite selezioni, hanno durata non superiore a due anni e sono rinnovabili
                        per non più di due volte. 

[54]  Una sintesi delle tappe di tale percorso
                        in Cheli [2006a]. 

[55]  L’introduzione della selezione di
                        operatore (carrier selection), l’accesso disaggregato
                        alla rete locale (local loop unbundling), la
                        realizzazione tecnica della portabilità del numero (number
                            portability) costituiscono passaggi significativi attraverso
                        i quali Agcom ha tentato di accelerare l’accesso di nuovi operatori nel
                        mercato delle Tlc. 

[56]  L’analisi dei 18 mercati rilevanti
                        individuati dalla raccomandazione della Commissione europea dell’11 febbraio
                        2003 ha identificato Telecom Italia come «operatore dominante in tutti i
                        (quattordici) mercati che riguardano la rete fissa, sia nel caso della
                        fornitura dei servizi all’ingrosso (wholesale), sia nel
                        caso dell’offerta di servizi al dettaglio (retail)»
                        [Agcom 2007b, 101]. Alla luce di tale considerazione, per una valutazione
                        strategica delle opzioni regolamentari sulla dinamica evolutiva della rete
                        pubblica fissa di Tlc, l’Ai ha avviato una consultazione pubblica (delibera
                        208/07/Cons) sull’assetto della rete di accesso fissa di Telecom Italia
                        (approfondendo l’ipotesi della separazione funzionale) e le prospettive
                        delle reti di nuova generazione a banda larga (next generation
                            networks). All’inizio del 2008, anche grazie all’azione di
                        indirizzo di Agcom, Telecom presenta Open Access, la
                        struttura interna che garantirà ai concorrenti la trasparenza dell’accesso
                        alla rete (Telecom apre la rete con l’ok
                        dell’Authority, in «Il Giornale», 14 febbraio 2008). 

[57]  Agcom può audire i soggetti interessati ai
                        procedimenti e le categorie degli interessi diffusi secondo specifiche norme
                        procedurali. Su decisione dell’autorità, le audizioni possono essere rese
                        pubbliche. Sul coinvolgimento degli attori del mercato nei processi
                        decisionali, cfr. la testimonianza di Moglia e Rinaldi [2006]. 

[58] 
                        Enzo Cheli: i miei successi, la mia autocritica, in
                        «Corriere Economia», 21 marzo 2005. 

[59]  La legge Maccanico fissava un tetto del
                        30% nella raccolta pubblicitaria, che Rai e Mediaset hanno largamente
                        oltrepassato dal 1998 in poi. 

[60] 
                        Authority, l’ultima battaglia dei Cheli boys, in
                        «Punto.com», 5 novembre 2004; Alla fine Cheli batté un
                            colpo…, in «Il Sole-24 Ore», 10 marzo 2005; Cheli:
                            lavoro più difficile con le nuove leggi sulla Tv, in «Il
                        Sole-24 Ore», 15 marzo 2005. 

[61]  Audizione presso la commissione affari
                        costituzionali del senato, Dd.l. AS 1366 recante «Disposizioni in materia di
                        regolazione e vigilanza sui mercati e ordinamenti delle autorità
                        indipendenti», Roma, 17 maggio 2007. 

[62] 
                        Non indebolite l’Agcom, in «Corriere Economia» 15
                        gennaio 2007. 

[63]  Con attenzione specifica rivolta alla
                        tutela dei consumatori, una indagine comparata è stata promossa dalla
                        Commissione europea (appunto dalla Dg salute e tutela dei consumatori), con
                        Adiconsum quale partner per l’Italia (i risultati dell’indagine in
                        «Adiconsum News», 23 febbraio 2007). 



Parte terza. Il presente e le prospettive




Capitolo sesto 

Integrazione europea, governo della regolazione e
        istituzionalizzazione delle autorità indipendenti



1. Premessa 



 Le prese di posizione
                del ceto politico nazionale, le commissioni di indagine, i provvedimenti legislativi
                volti a sottrarre competenze e poteri alle Ai, le nomine di commissari di cui è
                dubbia non solo l’autonomia di giudizio, ma anche la competenza, sono tutti fatti
                «duri» e innegabili, che lasciano pensare ad un indebolimento, ad una crisi non solo
                delle singole Ai, ma più in generale dell’idea stessa di amministrazione
                indipendente. Ma sono anche fatti molto visibili, tali da catturare l’attenzione dei
                media e dell’opinione pubblica. Certamente assai più visibili di ciò che avviene in
                sfere la cui salienza è il più delle volte apprezzabile soltanto da parte di
                ristrette cerchie di addetti ai lavori. 
 Ci dedichiamo, in questo capitolo,
                all’influenza dei principi, delle norme e delle istituzioni dell’Unione europea
                (par. 2), al modo in cui sono strutturate le procedure seguite dalle Ai (par. 3), al
                tema del miglioramento della qualità della loro produzione di regole, attraverso uno
                strumento come l’Air (par. 4), al controllo degli atti della Ai da parte delle corti
                e all’evoluzione degli orientamenti giurisprudenziali (par. 5). 
 Se l’italiano medio è stato
                tradizionalmente favorevole all’integrazione europea, e se alcuni nostri governi
                hanno dato un contributo rilevante in momenti decisivi della costruzione dell’Ue (si
                pensi per tutti all’Atto unico o al trattato di Maastricht), è anche vero che,
                rispetto ai vincoli e agli obblighi che derivano dal livello comunitario, nel nostro
                sistema politico si sono spesso riscontrati atteggiamenti ritardatari ed elusivi.
                Principi come l’arretramento del settore pubblico, la concorrenza, la
                liberalizzazione hanno fatto fatica ad affermarsi e sono tuttora indigesti, al di là
                di rituali affermazioni di facciata, a importanti segmenti della nostra classe
                    politica.
            
 Avremo quindi casi (singole direttive,
                singole controversie, singole decisioni) in cui un certo contrasto con Bruxelles in
                materia di regolazione indipendente potrà fare notizia. Similmente (anzi in genere
                in misura maggiore) farà notizia uno «schiaffo» [Rescigno 2002] dato a una Ai da un
                tribunale amministrativo che annulla o riduce la megamulta inflitta al potentato
                economico di turno. A fronte di eventi del genere, resi visibili dal sistema dei
                media, nell’opinione pubblica si potrà confermare l’idea (già ben radicata in
                passato) secondo cui nel nostro paese le Ai siano destinate a restare deboli e poco
                incisive. Per altro verso, è improbabile che l’informazione radiotelevisiva e gran
                parte della carta stampata forniscano un quadro d’insieme di ciò che succede negli
                ambiti qui di seguito considerati. 
 Se lo sguardo diventa meno superficiale,
                però, si noterà che in queste quattro sfere, in modo meno clamoroso e più
                sotterraneo di quanto non si veda in virtù dei meccanismi di selezione delle
                notizie, il processo di istituzionalizzazione delle Ai è andato avanti. Di più: ciò
                viene non solo accettato, ma riceve anche un contributo da parte di un ceto che era
                stato in prima battuta animato da diffidenza (ovvero da aperta ostilità) verso tali
                nuovi organismi: quello dei giuristi, seppure in un segmento circoscritto,
                comprendente alcuni giudici amministrativi. Più in generale, queste forze
                relativamente silenziose operando lontano dalla ribalta, ma con continuità, e
                talvolta con rapide accelerazioni, forniscono alle Ai stabilità, legittimazione,
                guida, sostegno, difesa. 

2. Le autorità nazionali nella dimensione comunitaria 



 La gran parte delle autorità indipendenti
                italiane, e certamente quasi tutte quelle considerate approfonditamente in questo
                volume, devono la propria istituzione a previsioni comunitarie. Come si è visto, non
                fu così per la Consob, che d’altro canto ha poi visto profondamente ridefiniti i
                propri compiti e poteri in applicazione di normative europee. È stato certamente
                così per l’Agcm, e ancor più evidentemente per le autorità competenti in materia di
                    public utilities come l’Aeeg e l’Agcom, che sono state
                create appunto per rispettare prescrizioni europee. Le Ai,
                «almeno quelle che possiamo considerare tali con certezza, qualunque criterio di
                identificazione si voglia utilizzare […] sono ormai interamente disciplinate da
                norme comunitarie, o da norme nazionali attuative di direttive comunitarie» [Merusi
                2002, 97; Valastro 2004]. È anche vero, però, che dato un «vincolo» europeo, vi sono
                poi molti modi di ottemperarvi. In linea teorica, le previsioni comunitarie
                potrebbero ben convivere con Ai strutturalmente deboli, proprio perché create
                    obtorto collo, o magari con Ai dotate in un primo momento
                di certi poteri, ma via via depotenziate. 
 Oggi, tuttavia, circoscrivere l’influenza
                europea alla sola occasione dell’istituzione di una Ai sarebbe inaccettabilmente
                riduttivo. Dal diritto comunitario (che include anche la giurisprudenza della Corte
                di giustizia) derivano infatti non solo principi, ma anche e sempre di più
                prescrizioni puntuali sul disegno istituzionale delle Ai, sui contenuti della loro
                azione (quindi sulla distribuzione delle competenze tra esse, eventualmente in
                contrasto con orientamenti nazionali consolidati, sugli obiettivi dell’azione, sulle
                normative, gli standard e i concetti da applicare), sul loro modo di procedere (ivi
                compreso l’obbligo di consultazione degli interessati), sulla sindacabilità delle
                loro decisioni. Spesso non siamo di fronte a norme che dispongono il trasferimento
                di competenze ministeriali alle Ai, bensì all’assegnazione di compiti del tutto
                nuovi da parte dell’ordinamento europeo [Napolitano 2005, 45 ss., 101]. Le norme
                comunitarie assegnano compiti esecutivi direttamente alle Ai degli stati membri e ne
                conformano la struttura, prevalendo sempre più spesso anche sul diritto nazionale
                difforme. Dall’Ue vengono anche principi e indicazioni sulla ripartizione delle
                competenze tra Ai. Il «rapporto Lamfalussy», ad esempio, prevedeva che in materia di
                intermediazione finanziaria gli stati membri individuassero un’unica «autorità
                competente» a dare attuazione alle norme contenute nelle direttive e che questa
                venisse dotata di tutti i poteri necessari. Ovvero, l’impostazione comunitaria
                suggerisce che la concorrenza tra imprese bancarie dovrebbe essere di competenza
                dell’Ai antitrust, così come avviene quasi dappertutto nell’Ue [Merusi 2002, 93
                ss.]. 
 Oltre che di varie forme di
                collaborazione tra le Ai dei vari paesi e le istituzioni comunitarie, si parla
                adesso di figure più pregnanti, come le «reti»[1], o il «concerto regolamentare» [Cassese 2003a], ovvero si afferma che
                nei paesi membri dell’Ue le Ai sono «enti autarchici comunitari»
                [ibidem, 97], o ancora si intravede, almeno nel caso della
                Banca centrale europea (Bce) e del Sistema europeo della banche centrali (Sebc),
                un’architettura istituzionale in cui la «garanzia di indipendenza […] viene elevata
                a ordinamento» [Ielo 2004, 297]. Infatti, la Bce e il Sebc sono dotati di piena
                autonomia nell’adozione di scelte di politica monetaria, e non possono accettare
                istruzioni neppure dalle istituzioni comunitarie. «Il Sebc costituisce oggi
                l’ideale, e forse ottimale, paradigma di un sistema a rete composto da organismi
                neutrali. […] L’ampiezza di questa indipendenza è assoluta; di gran lunga superiore
                rispetto alle garanzie di indipendenza delle autorità nazionali»
                [ibidem, 297, 301]. 
 Lo spazio non consente di approfondire
                qui il pur rilevante fenomeno delle agenzie europee [Majone 1997; 2001; 2005; Majone
                e Everson 2001; Dehousse 1997; Chiti 2002], che certamente configurano un «nuovo
                modello di esercizio congiunto delle funzioni comunitarie» [Chiti 2002, 480], ma
                quasi mai godono di piena indipendenza dalla commissione, e peraltro operano in
                campi, come l’ambiente o i medicinali, nei quali in Italia (a differenza, ad
                esempio, degli Usa) ad oggi non esistono Ai, sebbene si possa ipotizzare che in
                futuro queste potranno essere create appunto in risposta alla sollecitazione
                comunitaria. Dobbiamo piuttosto concentrare l’attenzione soprattutto sulle autorità
                nazionali che abbiamo scelto come rappresentative del fenomeno Ai nel sistema
                politico italiano. 
 La Banca d’Italia esula quasi del tutto
                dai confini di questo lavoro (salvo quanto sarà necessario riferire nel prossimo
                capitolo), in quanto oggetto di un altro volume della collana. Ci limitiamo ad
                accennare come sia ovviamente schiacciante, nel caso del Sebc, la preponderanza
                dell’Ue nelle decisioni di politica monetaria. Inoltre, almeno dal punto di vista
                del nostro paese, il complesso Bce/Sebc è in effetti l’unico che sia «caratterizzato
                dall’istituzione di un’amministrazione indipendente comunitaria e dall’integrazione, in un sistema amministrativo complesso, delle
                corrispondenti autorità nazionali» [Chiti e Franchini 2003, 83]. Cosa accade,
                invece, nel caso delle Ai diverse dalla Banca centrale, in particolare quelle cui è
                dedicata la nostra trattazione? 
 Un primo esempio eclatante di
                conformazione comunitaria diretta di una Ai nazionale è dato dal regolamento Ce
                1/2003 relativo all’applicazione degli artt. 81 e 82 del trattato di Roma in tema di
                concorrenza, che contiene alcune scelte audaci, in parte temperate rispetto ad una
                versione iniziale che conferiva in concreto alla commissione un assai ampio quanto
                indeterminato margine di intervento [Frignani, Gentile e Rossi 2000; Monti 2001;
                Polo 2003; Clarizia 2007]. Detto regolamento elimina (anche allo scopo di
                decongestionare il carico di lavoro della commissione) il precedente sistema di
                autorizzazione da parte della commissione delle concentrazioni di rilevanza
                comunitaria, decentra i poteri applicativi alle autorità antitrust nazionali (fermo
                restando un potere di avocazione da parte della commissione), e prevede che
                l’attività applicativa avvenga attraverso una rete costituita dalla commissione e
                dalle Ai nazionali, operanti in modo da garantire uniformità interpretativa della
                normativa e stretta collaborazione (anche attraverso lo scambio di informazioni
                riservate). Il regolamento statuisce i tipi di provvedimento che le Ai nazionali
                possono adottare, così come alcune caratteristiche del procedimento deliberativo. Le
                Ai nazionali effettuano accertamenti ispettivi per conto della commissione, e
                quest’ultima a sua volta deve tenere informate le Ai nazionali circa le proprie
                decisioni più rilevanti, nonché convocare un comitato consultivo composto da esperti
                facenti capo alle Ai nazionali prima di assumere una serie di determinazioni. Tale
                comitato può discutere casi nazionali. Le Ai nazionali cooperano anche
                orizzontalmente. 
 I poteri applicativi delle regole di
                concorrenza sono assegnati congiuntamente alle autorità nazionali e alla commissione
                […] con preminenza della componente comunitaria […]. La riforma […] dà luogo ad un
                sistema «comunicante» di autorità gemelle che risultano condivise dai singoli stati
                membri e dall’Ue, […] più centri funzionalmente collegati tra loro che svolgono
                compiti istituzionali per conto proprio, per conto di altri centri nazionali, nonché
                della Commissione europea. […] Le autorità garanti vedono accentuarsi ulteriormente
                la loro natura di centri di policy
                svincolati dagli stati di appartenenza: operano in stretta
                collaborazione, con la finalità di realizzare in ambito nazionale, ma al di sopra e
                in posizione di indipendenza dagli esecutivi nazionali, obiettivi fissati a livello
                comunitario. Restano pienamente responsabili delle proprie
                policies, ma queste vengono inquadrate dagli indirizzi
                deliberati in sede europea, alla cui elaborazione direttamente partecipano […]
                segmenti dell’organizzazione statale, che vengono «elevati» al di sopra dei
                rispettivi ordinamenti: le autorità garanti della concorrenza […] soggiacciono sì al
                controllo del giudice nazionale, ma questo deve muoversi entro gli stretti binari
                tracciati dalla giurisprudenza comunitaria. […] L’aspetto interessante di questo
                processo di allontanamento dallo stato è che esso trae alimento […] dal
                decentramento dei poteri in favore delle autorità nazionali, le quali,
                rafforzandosi, divengono nel nuovo ordine anzitutto i «garanti delle regole» europee
                [Argentati 2003, 1203, 1205-1206]. 
 La giurisprudenza della Corte di
                giustizia ha da tempo sancito il potere/dovere delle autorità antitrust nazionali di
                disapplicare il diritto interno contrastante con quello comunitario[2]. In passato la Corte di giustizia ha anche affermato che certi organismi
                nazionali (tra cui l’Autorità antitrust spagnola, con la sentenza 16 luglio 1992,
                C-67/91) potevano adirla alla stessa stregua di un tribunale, così adombrando una
                natura paragiurisdizionale di tale Ai. Più di recente
                (sentenza 31 maggio 2005, C-53/03), però, la Corte ha negato, contro l’avviso
                espresso dall’Avvocato generale, tale facoltà all’organismo antitrust greco, non
                riconoscendo in esso talune delle caratteristiche che sarebbero proprie di una
                giurisdizione nazionale[3]. 
 La direttiva «quadro» 2002/21/Ce in
                materia di comunicazioni elettroniche (recepita nel nostro paese dal «codice»
                    relativo alla stessa materia) è un altro esempio di
                come non solo l’istituzione, ma anche la struttura e le linee di attività di una Ai
                importante qual è l’Agcom, siano in buona misura tracciate in sede comunitaria (il
                che non significa poi che tutti i regolatori nazionali si adeguino prontamente e
                fedelmente a tali decisioni). Nelle direttive di «prima generazione» (1990-97) il
                regolatore europeo aveva preso le mosse dal corretto presupposto secondo cui in
                ragione del grado di sviluppo dei mercati delle telecomunicazioni (Tlc) nei vari
                stati membri, le rispettive Ai (sulle cui caratteristiche non si davano indicazioni
                molto specifiche) avrebbero dovuto impegnarsi su obiettivi diversi, giacché una cosa
                è favorire o imporre, a seconda dei casi, attraverso una regolazione asimmetrica la
                realizzazione della concorrenza lì dove prima c’era in genere monopolio pubblico,
                altra cosa è regolare il funzionamento di un mercato già pienamente concorrenziale.
                Nel lungo periodo, potrebbe non esserci più bisogno di una Ai ad
                hoc, bastando la sola politica antitrust. Tuttavia, data la situazione di
                svariati paesi europei, la normativa comunitaria, appropriatamente, non ha
                abbandonato la possibilità di obblighi «asimmetrici» specifici da prescrivere agli
                operatori in posizione di forza. Una volta realizzata l’omogeneità tra i vari paesi,
                si avrà un vero e proprio mercato concorrenziale europeo delle Tlc, che resta
                l’obiettivo ultimo da raggiungere. 
 Le indicazioni comunitarie oggi vigenti
                delineano le caratteristiche delle Ai, i loro compiti e le procedure che debbono
                seguire, e prevedono un sistema di cooperazione stretta e continua tra Ai nazionali
                e commissione (funzionalmente sovraordinata, e adesso con il potere di richiedere la
                sospensione di determinazioni dei regolatori nazionali), laddove gli organismi degli
                stati membri devono tenere nel massimo conto le raccomandazioni provenienti da
                Bruxelles, ma vengono anche consultati preventivamente dalla commissione e hanno
                compiti di applicazione delle sue determinazioni. In generale, si afferma che i
                principi e gli obiettivi della regolazione, ad esempio, delle Tlc debbono essere
                comuni in tutti gli stati membri, in quanto ricavati dal diritto comunitario (ivi
                compreso quello di elaborazione giurisprudenziale), e si scende fino al dettaglio di
                definire il criterio di individuazione delle alterazioni della concorrenza,
                indicando in prospettiva la sostituzione della nozione di «potere di mercato significativo» con quella di «posizione dominante»,
                tipica del diritto e dell’economia antitrust [Pontarollo 2003, 256 ss.]. Al Gruppo
                europeo dei regolatori in materia di Tlc [Chiti e Franchini 2003, 86-87] si
                accompagnano altri comitati. Si può dunque parlare, secondo Cassese [2003a, 105
                ss.], sia di una organizzazione comune dei regolatori
                nazionali, sia di un «concerto regolamentare europeo» delle Tlc. 
 Anche nel settore dell’energia, le
                direttive 2003/54/Ce sul mercato interno dell’energia elettrica e 2003/55/Ce sul
                mercato interno del gas naturale introducono l’obbligo per ogni stato membro di
                dotarsi di Ai «pienamente indipendenti dagli interessi dell’industria» (ma non dai
                governi) con il compito, quantomeno, «di assicurare la non discriminazione,
                l’effettiva concorrenza e l’efficace funzionamento del mercato», e specificano un
                insieme minimo di competenze che tali Ai dovrebbero assolvere, stabilendo o
                approvando le tariffe o, se non altro, le metodologie di calcolo delle tariffe di
                trasmissione e di distribuzione, sulla base di proposte dei soggetti interessati, e
                garantendo che tali tariffe siano non discriminatorie e rispecchino i costi
                effettivi del sistema [De Bellis 2004, 495 ss.]. Queste direttive, dunque,
                riconfigurano in chiave armonizzata le competenze delle Ai nazionali. Agli stati
                membri è poi fatto obbligo di introdurre «meccanismi idonei ed efficienti di
                regolamentazione, controllo e trasparenza al fine di evitare abusi di posizione
                dominante, soprattutto a danno dei consumatori, e comportamenti predatori». In
                effetti, come già ricordato prima, in Italia sono state contemporaneamente adottate
                anche norme di segno contrastante, come la l. 290/2003 che ha trasferito al
                ministero delle attività produttive la competenza in materia di gestione delle
                interconnessioni, che avrebbero invece dovuto essere allocate dalla Ai secondo
                principi di mercato. 
 Con una decisione della Commissione
                europea del 2003 è stato istituito l’Ergeg (European Regulators Group for
                Electricity and Gas), che fornisce pareri, effettua consultazioni e contribuisce a
                formulare linee guida di intervento, oltre a predisporre note interpretative della
                normativa. È allo studio l’ipotesi di istituire una autorità di regolazione europea
                che disciplini le questioni transfrontaliere. Su base volontaria sono nati il Forum
                di Firenze, il Forum di Madrid e il Ceer (Council of European Energy
                    Regulators).
            
 Venendo alla Consob, anche in questo caso
                le principali innovazioni (con l’eccezione della legge sulla tutela del risparmio)
                derivano dall’Ue, impegnata nella creazione di un mercato unico dei servizi
                finanziari. Nel 1997 le Ai nazionali, insoddisfatte della disomogeneità delle regole
                vigenti in materia negli stati membri, hanno creato spontaneamente il Fesco (Forum
                of European Securities Commissions). Nel 2001 il rapporto (già menzionato) redatto
                dal «comitato di saggi» presieduto da Alexander Lamfalussy [Committee of Wise Men
                2001] ha delineato una nuova procedura per l’elaborazione, l’approvazione e
                l’applicazione di regole comuni in materia finanziaria. Sulla base di tale documento
                sono stati istituiti il Cesr (Committee of European Securities Regulators), composto
                da rappresentanti delle Ai nazionali, e l’Ecs (European Securities Committee),
                composto dai rappresentanti dei governi [Vincenzi 2005]. La «procedura Lamfalussy»,
                che si articola su quattro livelli, è espressamente intesa sia a rendere più spedito
                ed efficiente il processo deliberativo e di attuazione, sia ad aumentarne la
                legittimazione attraverso la consultazione delle varie categorie interessate,
                compresi i risparmiatori. Il primo livello prevede un accordo politico di massima,
                con l’approvazione di norme di principio in via ordinaria, tramite proposta della
                commissione e codecisione del Consiglio e del parlamento. Il secondo livello
                riguarda l’emanazione delle misure attuative da parte della Commissione europea,
                sulla base delle indicazioni dal Cesr, a loro volta basate sulla consultazione, e
                previa approvazione a maggioranza qualificata da parte dell’Ecs. Nel terzo livello
                il Cesr si impegna a garantire la ricezione e l’applicazione uniforme delle norme.
                Infine, la Commissione verifica l’effettiva attuazione della normativa, attraverso
                un’attività interpretativa, di raccomandazione e persuasione; l’emanazione di linee
                guida e standard applicativi comuni non vincolanti; l’indicazione delle
                    best practices; la revisione e valutazione periodica delle
                norme secondarie e del loro stato di attuazione. 
 Anche in questo caso, le Ai nazionali
                «rispondono» alle loro consorelle degli altri stati membri, alla Commissione,
                all’opinione pubblica e ai gruppi di interesse europei, e possono essere decisive
                nella formulazione e nella specificazione delle regole che saranno poi chiamate ad
                applicare. Il Cesr, infatti, «ha competenza esclusiva nel terzo livello normativo,
                    ossia quello che consiste in interpretazioni e linee
                guida per assicurare il corretto recepimento delle direttive; queste ultime
                rivestono importanza sempre maggiore ai fini della definizione delle regole
                internazionali in materia finanziaria. […] La soft law […],
                nonostante la sua natura informale, ha ricoperto un ruolo importante per la
                creazione di un ordinamento finanziario internazionale» [Brescia Morra 2002, 524,
                527-528]. Vanno anche ricordati alcuni organismi che travalicano i confini dell’Ue,
                come il Comitato di Basilea, il Financial Stability Forum, la International
                Organization of Securities Commissions (Iosco), che sono stati tutti attivi nella
                produzione di soft law diretta alle istituzioni competenti dei
                singoli stati, che hanno spesso recepito le indicazioni date
                [ibidem, 527-528]. 
 La direttiva sul market abuse
                prima e le direttive Mifid più di recente hanno disegnato una rete di Ai
                europee. In particolare, è richiesto che ciascuno stato membro designi di norma una
                sola autorità competente a svolgere i compiti previsti, che tale autorità sia munita
                dei poteri di indagine, ispettivi e sanzionatori di cui si è detto al secondo
                capitolo, che le Ai nazionali (una soltanto delle quali deve fungere da punto di
                contatto ai fini dei rapporti con le consorelle degli altri paesi e con le
                istituzioni dell’Ue) si prestino reciproca assistenza e collaborazione, che ciascuna
                Ai nazionale agisca, a richiesta, per conto delle altre Ai che partecipano al
                    network. 
 In definitiva, le Ai italiane esaminate
                in questo volume sono ormai pienamente inserite, in vari modi, sia nella dimensione
                comunitaria che in quella internazionale, e ciò dà un contributo decisivo al loro
                consolidamento. Per contro, «dove il diritto comunitario non arriva […], come
                dimostra la vicenda dei servizi pubblici locali, non si raggiunge alcun
                significativo avanzamento verso la concorrenza, che viene evocata soltanto in modo
                retorico e strumentale» [Napolitano 2005, 52][4]. 
 Mirando all’effettiva realizzazione di un
                mercato europeo, e nella consapevolezza delle resistenze esistenti a livello
                nazionale, alla fine degli anni novanta dello scorso
                secolo la commissione e il parlamento europei avevano proposto l’istituzione di
                un’autorità europea sulle Tlc, che allora subiva una bocciatura da parte dei governi
                degli stati membri [Thatcher 2003, 284]. Anche in materia di mercati finanziari si
                va facendo strada l’idea di un’autorità indipendente unica di livello europeo[5]. Di recente la commissione ha riproposto la creazione di autorità
                europee per il mercato delle comunicazioni elettroniche e per quello dell’energia[6]. 

3. Le garanzie procedurali 



 Come abbiamo visto,
                la regolazione da parte delle Ai comprende l’adozione di regolamenti, di vari tipi
                di atti amministrativi generali [Della Cananea 2000], di decisioni amministrative
                che incidono su uno o più singoli individuati in casi concreti, di decisioni volte a
                dirimere controversie tra soggetti privati (come quello tra gli erogatori e gli
                utenti di un servizio) [Pajno 1996; Frego Luppi 1999; Lazzara 2001; Clarich 1996;
                2005, 149 ss.]. Ciascuna di tali decisioni dovrebbe presupporre, intuitivamente,
                certe caratteristiche nel procedimento da seguire per adottarla. L’esercizio di una
                competenza decisoria da parte di una Ai non ha luogo in un
                vacuum. Sono infatti previsti non solo controlli ex
                    post (tra cui quello giudiziario, dei cui orientamenti ci occupiamo
                al par. 4), ma anche un percorso stabilito ex ante, volto a
                consentire il raggiungimento di una decisione, fornendo le premesse informative
                necessarie, nonché occasioni in cui i soggetti individuali o collettivi interessati
                possano far valere il proprio punto di vista. 
 Per lungo tempo il nostro paese non ha
                avuto una normativa generale sul procedimento amministrativo, che è intervenuta
                soltanto nel 1990, con la l. 241. L’istituzione delle prime Ai (Consob, Isvap, Garante per l’editoria) precede tale legge,
                sicché si è posto ad esempio il problema dell’applicabilità delle disposizioni
                sull’accesso di cui alla l. 241/1990 a dati, notizie e informazioni tutelati dal
                segreto d’ufficio secondo la legge istitutiva della Consob, e poi secondo il testo
                unico sulla finanza (Tuf) del 1998 [Mattarella 1997; 2001; Caringella, Garofoli e
                Sempreviva 2003, 348 ss.]. Le leggi concernenti le Ai, sia prima che dopo il 1990,
                contengono svariate previsioni su procedimenti da queste posti in essere, spesso
                rinviando espressamente o implicitamente ad appositi regolamenti adottati dalle Ai
                medesime, o dall’esecutivo su loro proposta [Frediani 2004]. 
 In una delle prime ricognizioni delle
                garanzie previste nei procedimenti delle Ai [Assonime 2003], veniva rilevato che nei
                procedimenti individuali culminanti in atti amministrativi incidenti sui singoli,
                l’esigenza di fornire garanzie maggiori di quelle previste dalla l. 241/1990 era
                stata «recepita in modo frammentario nella disciplina delle singole autorità»,
                sicché appariva opportuno «fissare nella normativa primaria principi di garanzia
                rafforzata come principi di carattere generale». 
 Alcune delle attuali divergenze in
                termini di garanzie appaiono ingiustificate. In alcuni casi la disciplina delle
                procedure e dei poteri istruttori non è stata ancora emanata; non tutti i
                procedimenti a carattere contenzioso e sanzionatorio prevedono una comunicazione
                delle risultanze istruttorie come base per l’esercizio dei diritti di difesa; il
                diritto di accesso ai documenti è spesso interpretato in modo restrittivo;
                rafforzamenti delle garanzie appaiono desiderabili sia nelle ispezioni sia nelle
                perizie disposte dalle autorità [ibidem, 5]. 
 La disciplina generale sul procedimento
                amministrativo introdotta con la l. 241 riguarda peraltro l’attività delle pubbliche
                amministrazioni tradizionali, e si incentra soprattutto su principi quali la
                trasparenza dell’azione amministrativa e certe garanzie di partecipazione degli
                interessati al procedimento. È ormai opinione condivisa che i principi generali
                della l. 241 si applichino anche all’attività delle Ai, che tuttavia richiede
                disposizioni ulteriori, adeguate alle peculiarità delle loro varie attività
                [Napolitano 2005, 107 ss; Chieppa 2007]. Ad esempio, la l. 241 (anche nella sua
                versione recentemente modificata) esclude l’obbligo di motivazione per gli «atti
                normativi» quali i regolamenti e per gli atti «a contenuto
                generale», e si presenta in genere carente con riferimento a tali tipi di atti
                [Della Cananea 2000, 256 ss., 273 ss., 306 ss.]. All’impianto originario della l.
                241 sono peraltro estranei principi come quello del contraddittorio[7], della consultazione, della trasparenza della motivazione, del giusto
                procedimento, della «parità delle armi», che invece dovrebbero caratterizzare le
                procedure delle Ai, in sintonia con la normativa comunitaria e la giurisprudenza
                della Corte di giustizia, da cui derivano, più in generale, sia il principio di
                proporzionalità, che implica il minimo sacrificio degli interessi regolati (cui
                torniamo nel par. successivo), sia quello della «buona amministrazione procedurale»,
                cioè: 
un insieme di regole dell’azione
                amministrativa specificamente costruite non tanto come applicazioni del principio di
                partecipazione, ma quali declinazioni del diritto di difesa. Esse sono normalmente
                identificate nel diritto di accesso ai documenti, nel diritto di essere sentiti,
                nell’obbligo di motivazione e nel principio dell’esattezza e completezza della
                rappresentazione delle circostanze fattuali e giuridiche del caso [Chiti 2004, 691]. 
 Le Ai nazionali che agiscano in funzione
                comunitaria (nel senso di cui al par. precedente) sono tenute al rispetto dei
                predetti principi generali. La ricezione di tali principi nelle discipline
                settoriali delle varie Ai e da parte della giurisprudenza nazionale è in via di
                rapida evoluzione, ma tuttora tra le varie situazioni si riscontrano significativi
                dislivelli [ibidem, 724, 707 ss.]. 
 Guardando ai procedimenti, tra cui quelli
                volti all’adozione di «atti normativi» e atti amministrativi generali, occorreva –
                sempre ad avviso di Assonime [2003, 5, 34 ss.] – sancire sia il già ricordato
                principio di proporzionalità delle decisioni regolative, sia quello di una
                consultazione informata, rilevante ai fini della decisione e conforme agli standard
                minimi di qualità comunitari. In generale, «la prima esigenza è che ciascuna
                    autorità completi e renda pubblica una puntuale
                disciplina dei procedimenti e dei poteri istruttori, così da dissipare le incertezze
                in ordine alla tutela delle posizioni soggettive coinvolte»
                [ibidem, 36]. 
 In effetti, i punti di partenza delle
                varie Ai erano estremamente differenziati, e le soluzioni raggiunte sono anch’esse
                variegate, quanto a ricezione dei principi suddetti e a completezza della
                disciplina. Ci limitiamo qui alle quattro Ai la cui trattazione abbiamo maggiormente
                approfondito (che sono le stesse su cui è stata svolta la ricognizione di Assonime). 
 La prima Ai ad occuparsi della questione
                è stata l’Aeeg, immediatamente dopo aver iniziato le proprie attività. La legge
                istitutiva 481/1995, che poneva anche norme generali in tema di autorità di
                regolazione dei servizi di pubblica utilità, rinviava ad un regolamento di adozione
                governativa che garantisse il diritto degli interessati alla piena conoscenza degli
                atti istruttori, al contraddittorio, in forma scritta e orale, e alla
                verbalizzazione. Con la delibera Aeeg 61/1997, recante «Disposizioni generali sullo
                svolgimento dei procedimenti», l’Aeeg si dava regole in linea con le esigenze
                derivanti dal fatto che la regolazione prodotta dalle Ai condiziona e limita la
                libera determinazione dei privati, agendo all’esterno del «circuito della
                responsabilità politica» [Pajno 2004, 621] sicché è opportuno che ciò sia bilanciato
                con il riconoscimento a questi «del diritto di concorrere alla definizione di tali
                vincoli» [Napolitano 2005, 106]. La legittimazione delle Ai è stata vista come
                collegata al «fatto che le pronunce siano adottate dopo un contraddittorio pieno», e
                ciò non soltanto con riguardo ai provvedimenti sanzionatori, ma in genere nelle
                varie forme in cui si esplica la loro azione [Pajno 2004, 621 ss.]. 
 Veniva così delineata una procedura per
                la formazione di atti normativi e di atti a contenuto generale, che include la
                consultazione degli interessati su versioni preliminari dell’atto, anche se né la l.
                241/1990 (come si è detto), né la l. 481/1995 lo prevedevano. Sempre nel 1997 la
                medesima Ai si dava un «Regolamento per le audizioni periodiche e lo svolgimento di
                rilevazioni sulla soddisfazione degli utenti e l’efficacia dei servizi». 
 Parte delle suddette «Disposizioni
                generali» avrebbe poi formato la base del d.P.R. 244/2001, cioè il regolamento in
                    tema di procedure istruttorie finalizzate all’adozione
                di provvedimenti individuali previsto, come già ricordato, dalla l. 481/1995.
                Diversamente dalla l. 241, che affronta i problemi della contrapposizione tra il
                cittadino e una pubblica amministrazione reticente, qui l’Ai si pone come soggetto
                terzo tra gli esercenti dei servizi di pubblica utilità e gli utenti, eventualmente
                assumendo la posizione dell’arbitro e puntando ad una soluzione conciliativa della
                controversia [Lazzara 2002]. Si tratta, come si è detto, di atti individuali. Le
                questioni affrontate riguardano quindi il comportamento degli esercenti, il rispetto
                delle norme esistenti, degli obblighi da essi assunti, degli standard di prestazione
                e tariffari, e così via. L’Ai esercita d’ufficio le competenze che la legge le
                attribuisce, anche sulla base di reclami e segnalazioni che può aver ricevuto (da
                parte di utenti che dovranno averle previamente presentate all’esercente). L’Ai deve
                comunque prendere in considerazione le richieste ricevute, ma non è peraltro
                vincolata ad esse, potendo modificare l’oggetto del proprio intervento. Ciò fa
                risaltare la differenza tra il procedimento in questione e quello giudiziario. Di
                più, al procedimento, oltre ai soggetti cui ne è stato comunicato l’avvio, possono
                partecipare anche i portatori di interessi pubblici o privati, eventualmente
                costituiti in associazioni o comitati, ai quali possa derivare un pregiudizio dal
                presunto disservizio o dai provvedimenti che potranno essere presi. Le parti,
                rispetto alle quali è sancito un dovere di leale collaborazione (quindi di evitare
                comportamenti dilatori o ostruzionistici), vengono ascoltate direttamente in
                udienza, e lì possono presentare istanze, fornire risposte e chiarimenti, in genere
                interloquire con i funzionari della Ai e con le controparti, eventualmente
                pervenendo a soluzioni concordate. Il diritto di accesso, comunque garantito nei
                limiti di quanto necessario ad assicurare il contraddittorio, è bilanciato con le
                esigenze di riservatezza relative a persone e a imprese. 
 Grande attenzione è riservata alla fase
                istruttoria […] i principi utilizzati sembrano tratti, piuttosto che dalla
                disciplina generale sul procedimento amministrativo, dalla legislazione speciale in
                materia di attività contenziose e dalle regole comunitarie […]. Si può ritenere che
                la disciplina sulle autorità indipendenti costituisca sinora la più importante
                codificazione dei principi generali sull’istruttoria amministrativa […]. La
                prospettiva sposata rimarca […] l’esigenza di un confronto completo sulle risultanze istruttorie ed il divieto di
                decisioni «a sorpresa». L’autorità deve fondare le proprie scelte su elementi
                rispetto ai quali gli interessati hanno potuto avanzare le proprie difese. In tal
                senso, «parità delle armi» significa uguale livello d’informazione tra autorità e
                soggetti coinvolti [Lazzara 2002, 368-369, 371]. 
 Una impostazione del genere, una volta
                sancita per l’Aeeg, poteva porsi come termine di paragone ed esplicare un effetto di
                trascinamento per altre Ai, così come in effetti è poi avvenuto [Chiti 2004, 711]. 
 Sotto altri profili, invece, si
                riscontrava un ritardo. Le leggi 481/1995 e 249/1997 parlano di procedure di
                conciliazione e arbitrato che avrebbero dovuto svolgersi «presso le autorità di
                regolazione» dei servizi di pubblica utilità (Aeeg e Agcom), per consentire in modo
                facilmente accessibile e poco oneroso una «equa, tempestiva e trasparente
                composizione» (così il d.P.R. 318/1997 relativo all’Agcom) non giurisdizionale di
                controversie tra esercenti e consumatori, ovvero (nel settore delle Tlc) anche tra
                utenti o categorie di utenti e un soggetto autorizzato o destinatario di licenze,
                ovvero tra soggetti autorizzati o destinatari di licenze. È stato a suo tempo
                rilevato [Della Cananea 2003] lo scarso interesse di tali Ai a dare attuazione a
                tali disposizioni, concretizzando così una lesione del diritto degli interessati a
                potersi avvalere di rimedi alternativi a quello giudiziario. Le Ai in questione
                mostravano dunque «di essere decisamente più interessate all’esercizio delle
                tradizionali potestà amministrative che alla risoluzione delle controversie secondo
                schemi processuali […] [e] manifestano una concezione limitata del proprio ruolo»
                    [ibidem, 282, 288]. La situazione è poi mutata. L’Aeeg ha
                approvato nel 2003 un «Regolamento per lo svolgimento delle procedure arbitrali»,
                poi sostituito con una delibera del 2005[8], e ha avviato in forma sperimentale una procedura arbitrale utilizzabile
                per controversie circa l’accesso e l’erogazione dei servizi di trasmissione di
                energia elettrica e gas. Tali controversie sono trattate da un collegio arbitrale
                nominato dalle parti e presieduto dal direttore della direzione legislativa e legale della Ai. I lodi arbitrali così prodotti
                sono consultabili sul sito www.autorita.energia.it. 
 Nel caso dell’Agcom la vicenda è stata
                invece complessa. La previsione della l. 481/1995 avrebbe dovuto applicarsi anche a
                tale Ai. Tuttavia, nei suoi primi anni di operatività l’Agcom riteneva di procedere
                tramite atti di autodisciplina (una delibera del 1999 sulla procedura per lo
                svolgimento di consultazioni pubbliche nell’ambito di ricerche e indagini
                conoscitive), prevedendo normative che sono state poi ritenute difettose [Cassese
                1999b, 38-39], scarne e poco definite [Cadeddu 2001, 702], e manifestando soltanto
                una disponibilità a indire consultazioni, se e quando l’avesse ritenuto opportuno
                [De Minico 2004, 88]. La situazione è cambiata con l’entrata in vigore del «Codice
                delle comunicazioni elettroniche» (d.lgs. 259/2003) che, all’art. 11, contiene un
                principio opposto derivante dalle direttive comunitarie: adesso la partecipazione
                non è più una facoltà concessa dall’alto, «ma un diritto del regolato. Non spetta
                all’autorità decidere se accordarla o meno, essa deve venire realizzata, pena
                l’illegittimità dei regolamenti adottati inaudita altera parte.
                Questa inversione di rotta è imposta dal diritto comunitario»
                [ibidem, 91]. In effetti, l’Agcom ha adottato, sempre nel 2003,
                una propria delibera con cui disciplina la consultazione da effettuarsi sulle
                proprie proposte di provvedimento, e svolge oggi una massiccia attività di
                consultazione. Va notato che il codice delle comunicazioni elettroniche dispone la
                consultazione soltanto per i provvedimenti di elevato impatto, mentre l’Agcom l’ha
                prevista in genere per i procedimenti volti a formulare disposizioni di carattere
                normativo o a contenuto generale, prevedendo nel dettaglio le forme di
                pubblicizzazione del consultation paper, di acquisizione e
                valutazione delle osservazioni, di elaborazione e comunicazione dei risultati. 
 Nel 2002 l’Agcom si era anche data un
                regolamento concernente la risoluzione stragiudiziale delle controversie tra
                organismi di Tlc e utenti. Quest’ultimo, poi modificato nel 2003 e nel 2006, prevede
                anzitutto la possibilità di segnalare a tale Ai violazioni di norme in materia di
                Tlc. La tendenza attuale è a decentrare questa attività, che ha raggiunto dimensioni
                cospicue, ai Corecom (cfr. cap. 5). 
 Quanto all’Agcm, regolamenti in tema di
                procedure sono stati adottati già con il d.P.R. 461/1991, poi sostituito dal d.P.R.
                    217/1998 e con il d.P.R. 627/1996 (quest’ultimo
                relativo ai procedimenti in materia di pubblicità ingannevole e comparativa
                illecita), poi abrogato nel 2003 e infine sostituito dalla delibera 17590/2007 (con
                la delibera 17589/2007 è stato anche adottato un regolamento sulle procedure
                istruttorie in materia di pratiche commerciali scorrette). Sia la l. 287/1990
                istitutiva dell’Agcm, sia il d.lgs. 74/1992 sulla pubblicità ingannevole (poi
                abrogato e sostituito dal d.lgs. 206/2005, «Codice del consumo») richiedevano che
                fossero garantiti «la piena conoscenza degli atti istruttori, il contraddittorio e
                la verbalizzazione» (anche queste previsioni ben più incisive rispetto a quelle
                della l. 241). Oggi, l’Agcm effettua perciò consultazioni su vari temi, tra cui i
                programmi di clemenza e gli impegni delle imprese di cui il cd. «pacchetto Bersani»
                (cfr. cap. 3). 
 Infine, per quel che concerne la Consob,
                la legge istitutiva del 1974 prevedeva che il regolamento di organizzazione, il
                quale include la disciplina procedurale, fosse posto con un atto del governo
                (adottato soltanto nel 1986, e successivamente sostituito nel 1994). Si sono poi
                avuti regolamenti specifici in materia di accesso (1995) e di termini di conclusione
                e unità organizzative responsabili dei procedimenti (2000). La consultazione è stata
                svolta, in un primo periodo, in modo sporadico e volontario. L’entrata in vigore del
                Tuf ha richiesto una rilevante attività di consultazione sulle bozze di nuovi
                regolamenti e sulle modifiche a quelli in vigore, senza che tuttavia l’Ai abbia
                pubblicato modalità e criteri della procedura che intendeva seguire [Bruzzone 2005].
                Di recente, la Consob ha svolto molte consultazioni in vista dell’adozione dei
                regolamenti attuativi delle norme sul market abuse, sul
                risparmio, di ricezione delle direttive Mifid, e ne ha consolidato il percorso
                adeguandosi al metodo standard che prevede la redazione di documenti, la loro
                pubblicizzazione e l’interazione con i destinatari della regolazione. Il presidente
                Cardia [2007, 9] ha annunciato che «un apposito regolamento definirà modi e tempi
                del confronto su nuove ipotesi di regolamentazione e sulla verifica dell’efficacia
                delle norme in essere»[9]. In attuazione della legge sul risparmio, è
                stata inoltre prevista presso la Consob una «camera di conciliazione e arbitrato»
                che gestirà un elenco di conciliatori e arbitri cui affidare il compito di risolvere
                le liti tra investitori e intermediari[10]. 
 In tema di procedimenti che comportano
                sanzioni, nel caso della Consob è ormai vigente, a partire dalle modifiche al Tuf
                determinate dalla ricezione della direttiva sul market abuse,
                un principio che si ritrova nella normativa comunitaria e nella giurisprudenza, cioè
                quello della necessaria separazione tra fase di accertamento dell’infrazione (con
                previsione di audizioni apposite e contraddittorio orale) e fase di irrogazione
                della misura di ripristino o sanzionatoria, così da garantire la terzietà del
                decisore finale [Napolitano 2005, 109 ss., 113 ss.; Titomanlio 2007; Chieppa 2007]. 
 Come si è già accennato nel secondo
                capitolo (par. 6), le Ai possono svolgere un’attività ausiliaria rispetto a quelle
                che loro spettano istituzionalmente, ad esempio fornendo raccomandazioni, risposte a
                quesiti (come nel caso delle frequently asked questions) o a
                esposti, sintesi di giurisprudenza o di precedenti, testi esplicativi, manuali,
                formulari predisposti di propria iniziativa. In casi del genere, si parla di
                un’attività collaborativa [Bruzzone e Mosco 2002] di natura solitamente non
                obbligatoria e di certo non provvedimentale[11].
            
 In definitiva, è forse nell’attività di
                produzione di atti generali che si delinea (pur con differenze da una Ai all’altra),
                un iter comune consistente a grandi linee nella comunicazione formale dell’inizio
                della procedura, nella pubblicizzazione di un consultation
                paper relativo al provvedimento regolativo ipotizzato, e
                nell’acquisizione, secondo varie modalità, dei commenti provenienti da platee più o
                meno vaste di soggetti interessati (nonché da esperti portatori di conoscenze e
                saperi specialistici), nella motivazione della decisione in considerazione di tali
                commenti. Guardando alle Ai italiane si può 
rilevare la tendenza alla progressiva
                costituzione di alcuni elementi di una disciplina procedurale che si configura come
                unitaria rispetto alle varie discipline settoriali […] le varie autorità stanno
                procedendo verso un’identica direzione, che è quella della strutturazione dei
                procedimenti generali in una maniera tale da garantire, da un lato, che tutti i dati
                fattuali e gli interessi rilevanti siano identificati e valutati; dall’altro, che
                tale attività istruttoria sia svolta con il contributo diretto delle parti
                interessate [Chiti 2004, 694-695]. 
 Occorre peraltro distinguere nettamente
                la consultazione – che ha finalità primariamente informative, dovrebbe rivolgersi
                sistematicamente a singoli stakeholders, oltre che alle loro
                rappresentanze, e lascia il regolatore responsabile della decisione finale – da una
                    concertazione o negoziazione delle decisioni [La Spina e
                Cavatorto 2001, 14], tipicamente tendente a esaltare il peso dei gruppi organizzati
                e a trascurare gli interessi diffusi che non lo siano, il che è antitetico rispetto
                alla logica dell’istituzione delle Ai[12].
            
 La convergenza verso la costituzione di
                una disciplina unitaria e specifica alle Ai (più faticosa nel
                caso della disciplina dell’attività individuale) [Chiti 2004, 727 ss.; Chieppa 2007]
                viene certamente sollecitata dal diritto e dalla giurisprudenza comunitari che, come
                si è visto nel paragrafo precedente, talora incidono direttamente sulle Ai
                nazionali, mentre in altri casi le coinvolgono in procedure e organismi comunitari[13]. 
 Un problema ancora aperto è quello della
                    durata dei processi decisionali presso le Ai. Un
                procedimento può iniziare già tardi (mancando talora termini prestabiliti entro i
                quali aprire l’istruttoria) e trascinarsi per tempi lunghissimi, il che «favorisce
                le pratiche dilatorie degli operatori, mentre l’ordinamento europeo impone di agire
                con “efficacia e sollecitudine”» [Napolitano 2005, 137]. «È quindi indispensabile
                che le autorità si facciano carico del problema della ragionevole durata del
                procedimento» [Chieppa 2007, 185]. 
 In conclusione, è evidente come, solo
                poco tempo dopo i citati rilievi critici e all’indomani della rassegna condotta da
                Assonime, la situazione appariva già sensibilmente mutata [Bruzzone 2005; Chieppa
                2007]. Le Ai hanno spesso anticipato con proprie determinazioni le prescrizioni
                legislative e i regolamenti governativi, ovvero le hanno estese e approfondite. Se è
                vero che i punti di partenza erano diversificati, se è evidente che alcune Ai sono
                state più attive e sensibili di altre (anche in virtù del
                supporto normativo contenuto nelle leggi istitutive, ma in effetti non soltanto per
                questo), così come è vero che ad oggi sussistono lacune in certe discipline e
                disomogeneità tra le varie Ai, va anche detto che dal momento (in alcuni casi
                alquanto recente) dell’entrata in funzione dei vari organismi i progressi e gli
                aggiustamenti di tiro sono rapidi, rimarchevoli e convergenti. 

4. Il principio di proporzionalità e l’analisi di impatto della
            regolazione 



 La regolazione richiede ai destinatari
                una modificazione delle loro condotte, il che in genere implica un costo, che può
                anche essere estremamente gravoso. Da ciò discendono due (intuitive) esigenze: che
                ne valga la pena, nel senso che i benefici garantiti da ciascuna misura regolativa
                dovrebbero superare apprezzabilmente i costi che questa genera; e che, una volta
                soddisfatta la prima esigenza, si cerchi, tra le opzioni regolative che garantiscono
                di raggiungere il risultato voluto, quella che minimizza i costi a carico dei
                destinatari diretti e indiretti [Oecd 1995]. In questa sede non si può che
                prescindere, ovviamente, dalle problematiche metodologiche legate all’estensione,
                definizione e quantificazione di benefici e costi [Nuti Giovanetti 2001; Momigliano
                e Nuti Giovanetti 2001; Arcuri e Van den Bergh 2001; Perna 2003; Pennisi e Scandizzo
                2003]. Va soltanto sottolineato come il rispetto di ambedue le suddette esigenze
                concretizza il già richiamato principio di proporzionalità
                [Napolitano 2005, 104-106]. Che le misure regolative non dovrebbero
                chiedere ai cittadini e alle imprese più di quanto sia ragionevole pretendere, è un
                altro modo di dire che gli oneri regolativi debbono essere proporzionati al
                risultato che da essi ci si attende. Ciò vale tanto per gli atti regolativi di cui
                si considera la possibile adozione (che andrebbero valutati ex
                ante), sia per quelli già vigenti (che occorrerebbe dunque valutare e
                rivedere ex post). Una regolazione proporzionata è di
                    qualità migliore rispetto ad una regolazione intrusiva,
                rigida, ingiustificatamente esigente, difficile sia da osservare per il destinatario
                sia da far osservare per l’amministrazione che ne è responsabile. Quello della
                proporzionalità è, evidentemente, un criterio di massima,
                la cui applicazione concreta richiede caso per caso la soluzione pratica dei
                problemi metodologici di cui, come si è detto, non è qui possibile parlare. Ci
                limitiamo qui ad enunciarlo. 
 In alcuni dei paesi appartenenti all’Ocse
                è stato da tempo compreso che il problema della qualità della regolazione non va
                affrontato caso per caso, ma deve essere piuttosto trattato modificando
                strutturalmente le caratteristiche e le modalità operative delle istituzioni che
                presiedono alla formulazione e all’adozione dei provvedimenti regolativi, creando un
                sistema di regulatory governance [Oecd 1997; 2002; Radaelli
                2001; Formez 2005]. Ciò è andato di pari passo con l’introduzione e la messa a
                regime di una metodologia intesa a tradurre in concrete scelte regolative il
                principio di proporzionalità: l’analisi di impatto della regolazione (Air). 
 Ispirandosi all’esperienza del Regno
                Unito, l’Air è stata introdotta in Italia da una legge di semplificazione, la l.
                50/1999, pensando soprattutto agli schemi di atti normativi predisposti dalle
                amministrazioni centrali dello stato [Presidenza del Consiglio dei ministri 2000], e
                prevedendo una fase sperimentale però mai sfociata nella messa a regime. Nonostante
                le originarie disposizioni legislative siano state articolate e ampliate dalle
                successive leggi di semplificazione (l. 229/2003 e l. 246/2005), nei ministeri l’Air
                non è stata effettuata, ovvero sono stati denominati come Air esercizi che con essa
                hanno poco a che fare. 
 La l. 229/2003 (la prima stesura del
                disegno di legge governativo, risalente alla precedente legislatura, conteneva
                analoga disposizione) prevede, all’art. 12 («Analisi di impatto delle funzioni di
                vigilanza e regolazione delle autorità amministrative indipendenti») che l’Air venga
                svolta anche dalle Ai. Il testo è il seguente: 
 1. Le autorità amministrative
                indipendenti, cui la normativa attribuisce funzioni di controllo, di vigilanza o
                regolatorie, si dotano, nei modi previsti dai rispettivi ordinamenti, di forme o
                metodi di analisi dell’impatto della regolamentazione per l’emanazione di atti di
                competenza e, in particolare, di atti amministrativi generali, di programmazione o
                pianificazione, e, comunque, di regolazione. 
 2. Le autorità di cui al comma 1
                trasmettono al parlamento le relazioni di analisi di impatto della regolamentazione
                da loro realizzate.
            
 3. I soggetti di cui al comma 1
                provvedono alla verifica degli effetti derivanti dall’applicazione di contratti
                predisposti mediante moduli o formulari ovvero di clausole e condizioni contrattuali
                normativamente previste o a contenuto generale. 
 4. Sono, comunque, escluse
                dall’applicazione del presente articolo le segnalazioni e le altre attività
                consultive, anche se concernenti gli atti di cui al comma 1, nonché i procedimenti
                previsti dalla legge 10 ottobre 1990, n. 287, e successive modificazioni. 
 Nel testo manca l’indicazione di un
                criterio di esenzione dall’Air delle misure di minor impatto (il che eviterebbe che
                uno strumento così impegnativo vada applicato a tappeto, imponendo alle Ai un
                eccessivo sovraccarico di lavoro), così come manca il riferimento alla necessità di
                una consultazione degli interessati (nel senso più lato del termine). Inoltre, non è
                chiaro quale sarà il concreto utilizzo delle relazioni di Air (di norma molto
                specifiche e tecniche) da parte del parlamento, né è specificato chi e con quali
                conseguenze potrebbe ritenere insufficiente o male impostata un’analisi di impatto
                [Campegiani e Savini 2003]. Nel caso dell’Air prima disciplinata dall’art. 5 della
                l. 50/1999, oggi dall’art. 15 della l. 246/2005, doveva essere il dipartimento per
                gli affari giuridici e legislativi (Dagl) della presidenza del Consiglio dei
                ministri a verificare l’adeguatezza delle analisi provenienti dai ministeri (almeno,
                ciò era quanto prevedeva una direttiva della presidenza del Consiglio del marzo
                2000, adottata in applicazione del predetto art. 5, l. 50/1999, abrogato dall’art.
                15, l. 246/2005, che fa rinvio a successivi decreti del presidente del Consiglio),
                tanto che lo schema di atto normativo – fatte salve le eccezioni, che comunque erano
                consentite – non avrebbe dovuto essere inviato al Consiglio dei ministri se non
                previa valutazione positiva dell’Air allegata da parte del Dagl. Nulla del genere è
                previsto per le Ai. Non è neppure da escludersi che le analisi d’impatto possano
                venire inviate dalle Ai al parlamento a determinazioni già
                adottate. L’unica certezza è che l’interlocutore con il quale si intavola
                il dialogo sulla proporzionalità della regolazione non è l’esecutivo (come invece
                avviene nell’esperienza straniera meno distante dal sistema delineato dall’art. 12,
                l. 229/2003, che è quella degli Usa), bensì appunto il parlamento. 
 Anche la l. 262/2005 sulla tutela del
                risparmio e la disciplina dei mercati finanziari, cui torneremo estesamente nel
                    prossimo capitolo, contiene una disposizione (l’art.
                23) in tema di procedimenti per l’adozione di atti regolamentari e generali. La
                terminologia usata è leggermente diversa da quella prima illustrata e alcune delle
                indicazioni sono meno generiche: 
 1. I provvedimenti della Banca d’Italia,
                della Consob, dell’Isvap e della Covip aventi natura regolamentare o di contenuto
                generale, esclusi quelli attinenti all’organizzazione interna, devono essere
                motivati con riferimento alle scelte di regolazione e di vigilanza del settore
                ovvero della materia su cui vertono. 
 2. Gli atti di cui al comma 1 sono
                accompagnati da una relazione che ne illustra le conseguenze sulla regolamentazione,
                sull’attività delle imprese e degli operatori e sugli interessi degli investitori e
                dei risparmiatori. Nella definizione del contenuto degli atti di regolazione
                generale, le autorità di cui al comma 1 tengono conto in ogni caso del principio di
                proporzionalità, inteso come criterio di esercizio del potere adeguato al
                raggiungimento del fine, con il minore sacrificio degli interessi dei destinatari. A
                questo fine, esse consultano gli organismi rappresentativi dei soggetti vigilati,
                dei prestatori di servizi finanziari e dei consumatori. 
 3. Le autorità di cui al comma 1
                sottopongono a revisione periodica, almeno ogni tre anni, il contenuto degli atti di
                regolazione da esse adottati, per adeguarli all’evoluzione delle condizioni del
                mercato e degli interessi degli investitori e dei risparmiatori. 
 4. Le autorità di cui al comma 1
                disciplinano con propri regolamenti l’applicazione dei princìpi di cui al presente
                articolo, indicando altresì i casi di necessità e di urgenza o le ragioni di
                riservatezza per cui è ammesso derogarvi. 
 Adesso non si parla di analizzare
                l’impatto, bensì – ben più genericamente – di «illustrare le conseguenze». Vi è un
                espresso richiamo al principio di proporzionalità ed è previsto l’obbligo di
                consultare certi organismi rappresentativi. Anche la regolazione vigente viene
                sottoposta a verifica ex post periodica. Sono le stesse Ai a
                disciplinare le modalità di effettuazione dell’analisi di impatto, o «illustrazione
                delle conseguenze» che dir si voglia, prevedendo eventuali deroghe in base non già
                alla lievità dell’impatto, bensì per casi di necessità o urgenza o ragioni di
                riservatezza. Chi è l’interlocutore cui ci si rivolge? Sarà il parlamento (che
                tuttavia non viene citato), se tale art. 23 della l. 262/2005 viene letto in
                combinazione con l’art. 12 della l. 229/2003, anziché come disciplina speciale e
                quindi derogatoria. In effetti, il riferimento alla motivazione
                degli atti delle suddette Ai lascerebbe piuttosto pensare
                (anche, o soltanto, a seconda della risposta che si dà alla predetta questione) ad
                un controllo attivabile in sede giudiziaria [sul quale cfr. già Bruzzone 2002,
                470-471; e di recente Clarich 2005, 202-203]. 
 Qual è stata la reazione delle quattro Ai
                da noi considerate a queste disposizioni? 
 L’Agcm, che pure è espressamente esentata
                dall’Air (ultimo comma dell’art. 12, l. 229/2003), ha provveduto a istituire
                formalmente un’unità interna che studia la materia (cfr. cap. 3). Il presidente
                della Consob, nella sua ultima relazione [Cardia 2007, 24] ha dichiarato che «una
                sistematica analisi d’impatto della regolamentazione orienterà la politica
                dell’istituto nell’evoluzione del quadro regolamentare». Infatti, come si è visto al
                secondo capitolo (par. 3), nella recente ristrutturazione organizzativa è stata
                prevista una specifica «funzione» di Air. 
 Per quanto riguarda l’Agcom, l’art. 13
                del codice delle comunicazioni elettroniche, in tema di «Obiettivi e principi
                dell’attività di regolazione», parla di «misure ragionevoli e proporzionate», di
                «regolamentazione tecnologicamente neutrale, nel rispetto dei principi di garanzia
                della concorrenza e non discriminazione tra imprese». Al comma 8, si legge che
                l’Agcom «si dota, conformemente alle indicazioni recate dalla direttiva del
                presidente del Consiglio dei ministri del 27 marzo 2000, attuativa della legge 8
                marzo 1999, n. 50, di forme o metodi di analisi dell’impatto della regolamentazione»
                e al comma 9 che «ogni atto di regolamentazione dell’autorità deve recare l’analisi
                di cui al comma 8 ed essere conseguentemente motivato». In concreto, l’Agcom si è
                finora limitata alla costituzione di un apposito gruppo di lavoro[14]. 
 L’Aeeg è l’unica delle Ai ad aver
                applicato l’Air (cfr. cap. 4). Del resto, già nel 2003 questa Ai aveva avviato di
                propria iniziativa una illustrazione e valutazione
                    ex post degli effetti della propria attività, nella forma
                di un documento di consultazione sull’attività regolatoria dal primo periodo. Nel
                2005 l’Aeeg ha poi costituito un nucleo Air, formulato un documento di linee guida
                sull’introduzione dell’Air (che ha pure sottoposto a consultazione), effettuato
                parallelamente un test della metodologia Air posta in consultazione su due
                provvedimenti campione; a seguito di ciò, ha predisposto le linee operative per
                l’introduzione dell’Air (precisando, nella propria delibera 203/2005 che queste «non
                intendono costituire un ulteriore aggravio del procedimento amministrativo bensì
                perseguire l’economicità, l’efficacia e la pubblicità del procedimento stesso»), e
                ha quindi deliberato di dare avvio ad una sperimentazione dell’Air di durata
                triennale (nell’ambito di un piano di pari estensione) da effettuarsi «su
                    alcuni dei principali provvedimenti dell’autorità» (corsivo nostro),
                da individuarsi mediante esplicito riferimento alla sperimentazione nelle relative
                delibere. L’Aeeg si è anche impegnata a dare conto degli esiti dell’applicazione
                dell’Air nella Relazione annuale sullo stato dei servizi e sull’attività
                    svolta, cosa che infatti si riscontra (diversamente da quanto avviene
                per le altre Ai) nell’ultima relazione [Aeeg 2007a, 99], ove si legge che nel
                periodo di riferimento (marzo 2006-marzo 2007) sono stati già adottati quattro
                provvedimenti sottoposti ad Air, mentre per il 2007 sono stati selezionati altri
                quattro provvedimenti rilevanti cui applicare il medesimo strumento di analisi. Sono
                inoltre previste, alla luce della sperimentazione, la revisione della guida per la
                sperimentazione e della relativa modulistica, la precisazione della procedura e
                degli strumenti di monitoraggio e valutazione, la definizione delle modalità di
                selezione dei casi rilevanti da sottoporre ad Air. 
 È interessante notare come per un verso
                sia stata presa in considerazione dall’Aeeg una preoccupazione (o forse un
                pregiudizio) circolante con riguardo all’Air, secondo cui quest’ultima, dopo tutto,
                sarebbe l’ennesimo appesantimento burocratico che va a gravare sui procedimenti
                regolativi, cosa che peraltro sarebbe indubbiamente vera se le «schede Air» si
                limitassero (come talora in effetti avviene in contesti diversi da quello delle Ai)
                «ad affermazioni generiche che non forniscono un significativo contributo
                informativo alle scelte di regolazione» [Boccaccio e Bruzzone 2006, 28]. Per altro
                verso, va anche rimarcato come tanto le associazioni dei
                consumatori quanto le aziende abbiano accolto con interesse la novità, sia rilevando
                che attraverso l’Air l’Aeeg rende pubbliche le ragioni che stanno alla base degli
                interventi e consente la trasparente valutazione di più opzioni e delle relative
                ricadute sui destinatari mediante la loro consultazione, sia sottolineando
                l’opportunità di applicare l’analisi ad un elevato numero di provvedimenti, e di
                fornire puntuali motivazioni nei casi di esenzione. Tanto si evince dalle
                osservazioni formulate dopo la diffusione da parte della Ai delle predette linee
                guida, che evidenziano le aspettative degli stakeholders verso
                lo strumento e le sue potenzialità, oltre ad attestare la validità del percorso
                metodologico prescelto dall’Aeeg e l’efficacia comunicativa del documento di
                consultazione. 

5. Curia amica? La giurisprudenza sulle autorità indipendenti 



 Per gran parte degli anni novanta
                l’impressione generalizzata era che il controllo effettuato dal giudice
                amministrativo sull’attività delle Ai italiane fosse da un lato paralizzante,
                dall’altro inadeguato, in quanto non poggiante sulle competenze necessarie, e
                orientato ad avvalersi per le Ai degli stessi canoni utilizzati per le
                amministrazioni statali. I provvedimenti delle Ai nella gran parte dei casi venivano impugnati[15], con un’elevata probabilità che l’efficacia della decisione fosse
                sospesa in sede cautelare. Quanto alle misure sanzionatorie, quelle impugnate
                rasentavano la totalità. Secondo Cassese [1999b], per il quale «è da escludere […]
                che il maggior numero dei ricorsi sia dovuto alla scarsa qualità dei provvedimenti
                delle autorità o al carattere più frequentemente arbitrario della loro azione
                perché, con qualche eccezione, esse operano in maniera più che soddisfacente per
                ambedue i profili», tale frequenza inconsueta (anche per gli standard di litigiosità
                italiani) dei ricorsi andava spiegata in parte con la novità del fenomeno delle Ai,
                ma in parte era dovuta al fatto che esse incidono su interessi forti, ed essendo il
                costo del processo, per tali soggetti, poca cosa rispetto
                «ai benefici che una eventuale vittoria potrebbe dare al ricorrente», diventa
                razionale tentare comunque e con qualunque argomento o pretesto. Inoltre,
                l’ottenimento di una sospensione cautelare è di per sé una vittoria, giacché esso
                spesso vanifica l’impatto del provvedimento, dando la possibilità di consolidare
                posizioni di vantaggio, di riorganizzare la produzione in modo da eludere le norme,
                e così via. «In Italia – osservava sempre Cassese [1996, 219] – il sistema
                giudiziario si è rapidamente impadronito delle autorità indipendenti, divenendo,
                paradossalmente, autorità ultima della concorrenza, del controllo dei mercati, del
                controllo delle assicurazioni ecc.» 
 Una giustizia che vanifichi
                sistematicamente le decisioni del regolatore rischia di limitarne fortemente il
                potere di enforcement. L’obiettivo che anche i regolatori siano
                responsabili delle loro decisioni richiede che vi sia un sistema di revisione […] ma
                limitato a casi particolari, quali risoluzioni chiaramente infondate, o di grande
                rilievo per gli assetti regolamentari del settore [Macchiati 1996, 143]. 
 Ancora Cassese [1999b]: 
 Ci si può chiedere perché siano state
                istituite autorità, indipendenti come gli stessi giudici se, poi, le loro decisioni
                finiscono dinanzi ai giudici. E, di conseguenza, il Tar Lazio finisce per essere una
                «super-Consob», un «super-Antitrust», una «super-Isvap» ecc. Se è errato proporre
                che gli atti delle autorità siano sottratti al controllo giurisdizionale, non è
                sbagliato, però, ritenere che anche gli atti delle autorità indipendenti non siano
                sottoposti a un doppio grado di giurisdizione. Se le autorità sono giudici in
                miniatura, percorrere tutta la strada giudiziaria è inutilmente defatigante. In
                Francia e nel Regno Unito le decisioni delle autorità indipendenti possono, di
                regola, essere oggetto di un ricorso in unico grado[16]. 
 Secondo Morbidelli [1997, 251], invece,
                «la riconduzione al sistema costituzionale delle autorità indipendenti richiede una
                loro sottoposizione al pieno controllo giurisdizionale, come svolgimento della loro
                soggezione alla legge, considerando che difettano
                controlli amministrativi e controlli politici, ed essendo in gioco valori
                costituzionali». La pienezza del controllo va intesa sia nel senso di riguardante
                tutte le loro decisioni, sia nel senso che esso è da estendere, oltre che alla
                legittimità, anche al merito delle decisioni medesime. 
 Caranta [1996, 178] alcuni anni fa
                osservava: «in realtà, la giurisprudenza non si è neppure posta il problema di una
                eventuale specificità del sindacato sugli atti – e più ampiamente sull’attività –
                delle autorità amministrative indipendenti». Il giudice amministrativo tendeva a
                trattare le Ai come amministrazioni comuni, esercitando, secondo le prime
                valutazioni, un controllo talora inefficace, e in genere formalistico: 
 Il controllo del giudice amministrativo
                rischia […] di restare apparente (non potendo cogliere appieno attraverso il
                parametro della legalità valutazioni che costituiscono l’applicazione di un «diritto
                economico») e in alcuni casi fuorviante, giungendo a conclusioni in evidente
                contrasto con il diritto della concorrenza (come il condizionare la rilevanza
                anticoncorrenziale di un accordo restrittivo alla sua conclusione da parte del
                soggetto abilitato ad assumere impegni a nome della società, ovvero il non
                riconoscere all’unico concorrente l’interesse a ricorrere avverso un provvedimento
                di non avvio dell’istruttoria) [Rangone 1998, 105]. 
 Talvolta, nel limitarsi ad un sindacato
                di stretta legittimità, si sono chieste prove impossibili (come, in materia di
                antitrust, un accordo di cartello sottoscritto dai legali rappresentanti delle
                imprese coinvolte), o si è ristretta a pochissimi soggetti la legittimazione a
                impugnare o a contraddire in giudizio, escludendo così i concorrenti o le
                organizzazioni di consumatori [Zanettini 2003]. In altri casi si è voluto espandere
                l’ambito dell’intervento giudiziario, occupando spazi propri della Ai, annullando
                parzialmente o modificando l’atto impugnato, e pertanto elaborando criteri di
                regolamentazione sovrapponentisi a quelli della Ai medesima, anche in campi ad alta
                specificità tecnica [i risultati di un’analisi svolta su un campione delle prime
                sentenze sono in Midena 1998]. Nonostante le privatizzazioni, il giudice
                amministrativo ha continuato a caratterizzare o a «riqualificare» in termini
                pubblicistici soggetti che gestiscono servizi di pubblica utilità [Napolitano 2003,
                543]. Soprattutto in primo grado, anche di recente, provvedimenti sanzionatori
                    dell’Agcm, nonché semplici comunicazioni o risposte a
                quesiti della Consob sono stati sindacati sulla base di considerazioni
                esasperatamente formalistiche (sulla decorrenza dei termini, sulla presenza di
                funzionari alle sedute della commissione, sullo svolgimento dell’istruttoria o sulla
                verbalizzazione) [Presti 2002; Rescigno 2002], ovvero in base ad analisi improprie
                dei comportamenti pro-concorrenziali [Giannaccari 2005; Giammaria 2005; Frova 2005]. 
 È […] all’autorità preposta alla
                regolazione del settore che si rivolge primariamente il sindacato correttivo e
                parametrizzante del giudice amministrativo, a presidio dell’ordinamento. Il che non
                toglie che, quando il rapporto (o comunque l’assetto degli interessi) sottostante
                sia enucleabile ex se con sufficiente determinazione, il
                giudice amministrativo possa dettarne direttamente e concretamente la disciplina,
                conoscendo compiutamente del fatto anche sotto il profilo tecnico (Tar Lazio 10
                aprile 2002, n. 3070, citata da Rescigno [2002, 476]). 
 La l. 205/2000 di riforma della giustizia
                amministrativa ha stabilito una giurisdizione esclusiva sulle controversie di
                impugnativa dei provvedimenti adottati dalle amministrazioni indipendenti, da
                trattarsi con procedimento speciale accelerato, mentre in precedenza le leggi
                istitutive delle varie Ai (come quella del Garante della privacy) prevedevano talora
                giurisdizioni e riti diversi caso per caso [Verde 2000; Scarselli 2000]. Con questa
                innovazione, il giudice amministrativo è adesso in linea teorica nelle condizioni di
                effettuare valutazioni di fatto, anche disponendo apposite perizie tecniche.
                L’attribuzione delle controversie al giudice amministrativo è stata mantenuta anche
                in norme successive, come il codice delle comunicazioni elettroniche (mentre le
                sanzioni in materia creditizia e mobiliare nel 2003 sono state riattribuite alla
                competenza esclusiva della corte d’appello di Roma [Clarich 2005, 185 ss.]). 
 Dopo i suddetti esordi, la «politica del
                diritto» dei tribunali amministrativi, e soprattutto del Consiglio di stato è stata
                segnata da alcune importanti pronunce[17], che hanno marcato un mutamento di rotta e,
                tranne alcune decisioni di segno contrastante, l’assestamento di un orientamento
                dominante, caratterizzato da una maggiore consapevolezza della specificità delle Ai
                e delle loro esigenze (fermo restando che l’orientamento opposto potrà sempre
                riemergere in futuro in singoli casi). Inoltre, oggi gli atti delle Ai sono assai
                meno di prima «vittime» del controllo giudiziario, nel senso che è assai più raro
                che esse soccombano in giudizio. 
 Sia il Consiglio di stato sia la Corte di
                cassazione hanno escluso che le Ai esercitino funzioni giurisdizionali o
                paragiurisdizionali, appunto perché le loro decisioni non sono definitive, essendo
                sempre possibile una nuova sottoposizione al vaglio di un giudice. Resta fermo che
                ai loro procedimenti, come si è visto, si applicano alcuni principi volti a
                garantire il contraddittorio, il diritto di difesa, la «parità delle armi». D’altro
                canto, ne va anche salvaguardata la speditezza e l’efficacia. Per il Consiglio di
                stato l’eventuale presenza di funzionari alle sedute del collegio della Ai non ne
                vizia le deliberazioni; i verbali non devono trascrivere integralmente tutta la
                discussione; i procedimenti istruttori non richiedono un’apposita motivazione,
                essendo sufficiente che ne risulti la rilevanza ai fini della decisione, e non
                devono registrare tutte le audizioni esperite [Lambo 2002]. L’orientamento
                restrittivo relativo ai legittimati a impugnare e a contraddire è stato ribaltato
                [Caranta 2006, 248]. 
 In particolare, è stata la decisione in
                materia di antitrust del Consiglio di stato n. 2199 del 23 aprile 2002, in sintonia
                con altre decisioni di poco antecedenti o successive (tra cui la n. 601 del 9 aprile
                1999 e la n. 5156 del 1° ottobre 2002), a fissare in
                generale i limiti del controllo esercitato dal giudice amministrativo. Pur
                premettendo che «i fatti posti a fondamento dei provvedimenti dell’Autorità
                antitrust possono senza dubbio essere pienamente verificati dal giudice
                amministrativo», il Consiglio di stato prosegue affermando che le «valutazioni
                tecniche dell’autorità non si fondano su regole scientifiche, esatte e non
                opinabili, ma sono il frutto di scienze inesatte e opinabili (in prevalenza di
                carattere economico)». Il giudice potrebbe effettuare un controllo intrinseco,
                eventualmente avvalendosi di tali saperi, sulla discrezionalità tecnica della
                pubblica amministrazione, e soprattutto sulle valutazioni tecniche
                    opinabili.
            
 Al riguardo, il consesso richiama la
                distinzione tra un controllo «forte», che si traduce in un potere sostitutivo del
                giudice, il quale potrà sovrapporre la propria valutazione tecnica opinabile a
                quella dell’amministrazione, e un controllo «debole», che si limita a valutare la
                ragionevolezza e la coerenza tecnica della decisione amministrativa, e solo a tal
                fine utilizza le eventuali consulenze tecniche. Il sindacato sulla decisione
                dell’Agcm (e in genere delle Ai, potrebbe presumersi) dovrà essere di tipo debole, e
                ciò in omaggio ad esigenze di efficienza e buon andamento dell’amministrazione,
                giacché il legislatore ha affidato la materia «ad un’autorità amministrativa,
                caratterizzata da una particolare composizione e qualificazione tecnica, oltre che
                da un elevato grado di autonomia e indipendenza». Il giudice amministrativo non
                potrebbe dunque sostituire con una propria decisione l’individuazione del mercato
                rilevante operata dalla Ai, o modificare l’impostazione dell’indagine conoscitiva, e
                quindi del provvedimento, o in genere far «ripercorrere» dal consulente le complesse
                valutazioni effettuate. Ciò – prosegue la sentenza – anche in sintonia con la Corte
                di giustizia Ce, che riguardo alle valutazioni complesse fatte dalla commissione «si
                limita alla verifica dell’osservanza delle norme di procedura e di motivazione,
                nonché dell’esattezza materiale dei fatti, dell’insussistenza dell’errore manifesto
                di valutazione e di sviamento di potere». Quanto alla misura della sanzione, il
                Consiglio di stato ha ammesso un sindacato più penetrante, riservandosi, in linea di
                massima, non di applicare nuove sanzioni, ma di valutare la correttezza dell’importo
                determinato dalla Ai. 
 Questo orientamento è andato quindi
                consolidandosi, senza eccezioni, nella giurisprudenza tanto della prima sezione del
                Tar del Lazio quanto della sesta sezione del Consiglio di stato […]. Ogniqualvolta
                […] il giudice amministrativo ha scorto una implicita richiesta di rivedere e
                sostituire gli apprezzamenti valutativi formulati dall’autorità, egli ha ritenuto
                opportuno ribadire in premessa il principio di cui sopra per avvertire i ricorrenti
                che non avrebbe potuto esorbitare dal sindacato di legittimità […]. Si definisce […]
                «un vero e proprio ius receptum» l’orientamento della giustizia
                amministrativa sui limiti del sindacato giurisdizionale [Pomelli 2003, 252-253,
                256]. 
 Tale atteggiamento di self
                    restraint è stato criticato, riaffermando che l’oggetto del controllo
                dovrebbe essere piuttosto l’intero rapporto giuridico
                intercorrente tra le parti, anziché soltanto la legittimità del percorso seguito
                dalla Ai [Scarselli 2002a]. D’altro canto, come osservano Fracchia e Videtta [2002],
                se il giudice (che, in quanto personalmente incompetente, ha nominato un consulente
                tecnico) sostituisse le proprie conclusioni a quelle dell’amministrazione,
                realizzerebbe una situazione nella quale il vero dominus
                diventerebbe appunto il consulente. Ma anche nel caso in cui il magistrato si
                specializzasse (cosa che in effetti è in parte avvenuta [Pomelli 2003, 240]) resta
                il fatto che egli ha «preparazione e legittimazione diverse» rispetto
                all’amministrazione oggetto di sindacato, in quanto «sottratto al circuito
                democratico […]. In questo contesto, la generalizzazione del sindacato sostitutivo
                di tipo forte in presenza di valutazioni opinabili comporterebbe una (ulteriore)
                dequotazione del ruolo dell’amministrazione. La soluzione cui approda la
                giurisprudenza è rispettosa di queste esigenze […]. Si tratta dunque di una
                conquista rispetto al passato, ma non certo di una rivoluzione» [Fracchia e Videtta
                2002, c. 499]. 
 Gli stessi giudici amministrativi
                fatic[ano] a dare un compiuto inquadramento alla reale portata del controllo che ad
                essi compete sugli atti delle autorità indipendenti. Per quanto concerne la materia
                antitrust, la posizione generalizzata di prudenza assunta dal Consiglio di stato,
                sebbene non sempre convincente sotto il profilo teorico, è, almeno in parte,
                condivisibile sul piano pratico. È evidente, infatti, che se il giudice
                amministrativo favorisse l’ingresso indiscriminato in giudizio di consulenze
                tecniche e rivedesse sistematicamente i giudizi espressi dalle autorità […] con il
                risultato di condizionarne nella sostanza l’attività, le finalità di prevenzione e
                repressione dei comportamenti monopolistici assunte dalla l. 287 e il ruolo
                dell’autorità rischierebbero di rimanere frustrati […]. La concentrazione delle
                controversie in materia antitrust presso la prima sezione del
                Tar del Lazio e la sesta sezione del Consiglio di stato ha prodotto, di fatto, un
                giudice specializzato che ha mostrato criteri di equilibrio nella sua attività di
                giudizio [Pomelli 2003, 269, 271]. 
 In pronunce più recenti (come quella del
                2 marzo 2004, n. 926), il Consiglio di stato ha messo da parte il riferimento alla
                discrezionalità tecnica e alla distinzione tra controllo debole e forte, e ha
                affermato che il sindacato del giudice non incontra alcun limite in relazione alla
                cognizione dei fatti, potendo effettuare anche verifiche penetranti che si
                estendano, nel caso di specie, fino al controllo
                dell’analisi economica effettuata dall’Agcm; d’altro canto, «se ritiene le
                valutazioni dell’autorità corrette, ragionevoli, proporzionate ed attendibili, non
                deve spingersi oltre fino ad esprimere proprie autonome scelte, perché altrimenti
                assumerebbe egli la titolarità del potere». Dovrà quindi limitarsi, se del caso, ad
                annullare il provvedimento impugnato. Infine, viene ribadita l’esigenza di attenersi
                agli orientamenti della Corte di giustizia. L’orientamento «politico» di massima del
                Consiglio di stato è stato quindi confermato dalla predetta decisione 926/2004,
                sebbene in forma attenuata [Chieppa 2007, 182 ss.][18]. Le singole decisioni possono, ovviamente,
                adeguarvisi in misura maggiore o minore, specie se, come spesso (ma non sempre)
                accade, il giudice amministrativo di seconda istanza limita il ricorso alla
                consulenza tecnica, sicché 
gli input di ordine
                tecnico sono dovuti essenzialmente all’autorità, [che] finisce pertanto con lo
                svolgere un duplice ruolo: quello di amministrazione che è parte nel giudizio e
                quello di «esperto», che fornisce al giudice gli elementi tecnici per la decisione e
                la loro chiave di lettura. La regola del giudizio […] non è data dalla ricerca della
                soluzione più corretta e condivisibile, ma è data dalla verifica della attendibilità
                e della plausibilità della decisione impugnata […]. Almeno in questi casi, nei
                confronti dell’autorità il Consiglio di stato sembra presentarsi come un giudice
                «benevolo» [Travi 2002, 433]. 
 In concreto, vi sono state anche
                occasioni recenti in cui tanto la Corte di giustizia quanto, per quel che qui
                interessa, soprattutto lo stesso Consiglio di stato hanno esercitato un sindacato
                penetrante, ad esempio sulle modalità di svolgimento dell’istruttoria, sulla natura
                del mercato rilevante, sulla presunta condotta illecita, arrivando quindi in tali
                casi a sostituire con la propria la valutazione effettuata dalla Ai [Caranta 2006,
                255 ss.; Clarich 2005, 48; Chieppa 2004; Travi 2002]. 
 Un altro campo in cui la giurisprudenza
                amministrativa si è modificata è quello dei poteri esercitati dalle Ai. Si sono
                scontrate, al riguardo, due scuole di pensiero: la prima, in genere sostenuta dai
                regolati destinatari di certi provvedimenti (ma anche da alcuni esponenti della
                dottrina), che pretende, ai fini della legittimità dell’atto, l’espressa e specifica
                menzione del potere di adottarlo nella normativa primaria concernente l’Ai; la
                seconda (sostenuta in genere dalle Ai, ma anche da un’altra parte della dottrina),
                che fa piuttosto riferimento anzitutto agli obiettivi dell’azione della Ai,
                ovviamente come indicati sia dalla legge istitutiva, da norme successive e dalla
                normativa comunitaria. 
 Il primo approccio si fonda su un’idea
                sostanziale del principio di legalità [Bassi 2002; 2006; Santoli 2003]. Nel secondo,
                invece, si aderisce ad una concezione formale del medesimo principio [Cassese 2003b,
                213 ss.] e, in linea con esperienze come quella statunitense, nonché quella
                comunitaria, si ammette la possibilità di derivare dalle previsioni normative circa
                    l’ambito di intervento di una Ai poteri «impliciti» o
                «ausiliari» non espressamente menzionati, per evidente dimenticanza, dal legislatore
                [Milani 2002; Napolitano 2004; Bassi 2006]. Più in generale, «possono esservi
                autorità legittime, anche se sottoposte non al principio di legalità, ma solo alla
                    règle de droit» [Cassese 1996, 221]. Anche quando esistono
                direttive europee non ancora recepite, chi aderisce al secondo approccio riterrà che
                una Ai possa e debba «intervenire in via diretta e immediata ad attuare le
                previsioni contenute nella normativa comunitaria» e che «nei casi di incerta
                formulazione di un testo legislativo nazionale, che attribuisca limitati poteri
                normativi ad una autorità indipendente, tra due interpretazioni divergenti debba
                essere preferita quella più conforme al diritto comunitario, o meglio, quella che
                consente di attuare più fedelmente le previsioni contenute nella normativa
                comunitaria» [Frediani 2005, 217, 222-223]. 
 In un primo tempo la giurisprudenza si è
                nettamente ispirata al primo approccio (e tuttora è così in una minoranza di casi,
                specie nel primo grado [Ramajoli 2006]), e ha pertanto negato i «poteri impliciti».
                Così, in evidente contrasto con le finalità dell’istituzione dell’Aeeg, visto che il
                legislatore, diversamente da quanto aveva fatto con altre Ai, in questo caso aveva
                trascurato di specificare la non applicabilità di tale norma, in primo grado si è
                ritenuto che le si applicasse l’art. 16 della l. 689/1981, che ammette il pagamento
                in misura fortemente ridotta delle sanzioni pecuniarie amministrative, e si è così
                vanificato il potere sanzionatorio della Ai [Orlando e Macchiati 2002]. La vicenda è
                stata infine risolta da un intervento legislativo (art. 11-bis,
                l. 80/2005), sollecitato dalla stessa Aeeg, che ha sanato tale omissione [De Angelis
                e Lo Schiavo 2005]. La giurisprudenza ha anche instaurato (discutibilmente) uno
                stretto legame tra i poteri delle Ai e l’attività di pubblico servizio (laddove in
                molti dei settori in questione, come ad esempio quello del gas, vi sono attività
                private da regolare che certamente non sono di pubblico servizio). 
 In un secondo momento si è assistito ad
                un riorientamento delle pronunce. La giurisprudenza amministrativa oggi ritenuta
                maggioritaria [Ramajoli 2006] vede adesso i poteri di regolazione come estesi ai
                settori regolati nella loro interezza, accettando l’idea che la liberalizzazione e
                la concorrenza non solo non sono incompatibili con la
                regolazione, ma piuttosto la richiedono. L’orientamento di alcuni Tar a negare i
                poteri impliciti è «puntualmente disatteso dal Consiglio di stato, più attento alle
                peculiarità del nuovo assetto istituzionale e maggiormente sensibile alle influenze
                comunitarie» [Milani 2002, 43]. 
 [Il Consiglio di stato], posto di
                fronte al dilemma riguardante la possibilità che i poteri di regolazione
                dell’autorità siano applicati anche ad attività imprenditoriali insistenti in
                settori ormai liberalizzati […] ha finito per dare al quesito una risposta positiva
                […] alla luce del convincimento di fondo che, diversamente ragionando, si
                impedirebbe alla stessa autorità di intervenire efficacemente negli ambiti,
                sicuramente di sua competenza, tuttora non compiutamente aperti alla libera
                concorrenza [Bassi 2006, 291]. 
 L’interesse a ricorrere delle imprese è
                stato riconosciuto in maniera estensiva, il che è stato, per il giudice,
                «strumentale alla possibilità di dettare regole generali sull’ambito dei poteri
                regolatori». I richiami legislativi sono interpretati estensivamente e
                teleologicamente [Ramajoli 2006, 270 ss.]. «Per certi versi […] si sviluppa un
                dialogo fecondo tra il giudice amministrativo e gli enti preposti alla regolazione»
                [Napolitano 2004, 806]. In presenza di testi legislativi di interpretazione dubbia,
                con una certa creatività il giudice amministrativo ha ad esempio ritenuto che l’Aeeg
                potesse dettare norme sulla sicurezza degli impianti, o disporre misure asimmetriche
                per favorire la concorrenzialità e l’apertura dei mercati, o adottare provvedimenti
                in tema di corresponsione di somme alle imprese minori (che includano per di più un
                utile d’impresa), in passato di competenza del Cip e del ministero, a seguito di un
                generico trasferimento ad essa. O ha affermato che il potere di regolazione
                dell’Aeeg sarebbe stato in sostanza svuotato di contenuto se lo si fosse limitato
                alla sola fissazione della tariffa finale agli utenti. 
 Se l’Aeeg (Consiglio di stato, sentenza
                n. 2854 del 24 maggio 2002) dovesse limitarsi solo a ciò che è espressamente
                menzionato da previsioni legislative, 
non si comprenderebbe quale sia lo
                spazio di esercizio dei poteri riconosciuti dalla legge istitutiva all’autorità, la
                quale, nell’emanazione delle direttive che rientrano nella sua potestà regolatrice,
                dovrebbe limitarsi ad imporre comportamenti già individuati dal legislatore; il che
                finirebbe per rendere evanescente anche quella funzione di «regolazione e controllo», affidata ad essa per il settore di competenza e
                destinata a costituire lo scopo primario della sua istituzione. 
 Più in generale, sempre secondo il
                Consiglio di stato (sentenza n. 5827 del 17 ottobre 2005), la l. 481/1995 istitutiva
                dell’Aeeg 
è una legge d’indirizzo che poggia su
                prognosi incerte, rinvii in bianco all’esercizio futuro del potere, inscritto in
                clausole generali o concetti generali che spetta all’autorità concretizzare […]. Non
                può lamentarsi alcuna carenza di prescrittività del dettato normativo che, stabiliti
                i poteri e le finalità dell’autorità, secondo la tecnica del programma legislativo
                aperto, rinvia al procedimento e alle garanzie di partecipazione per fare emergere
                la regola, che dopo l’intervento degli interessati, appaia, tecnicamente, la più
                idonea a regolare la fattispecie. 
 Vista la qualità linguistica non sempre
                eccelsa dei testi normativi riguardanti le Ai e la tumultuosità del percorso
                attraverso cui sono stati approvati (queste sentenze riguardano soprattutto quelle
                regolatrici di servizi), non è sorprendente che vi sia stato un notevole
                contenzioso, che ha fornito lo spunto di un certo protagonismo giudiziario. Il
                giudice si è così sostituto alla Ai in scelte tecniche come la determinazione di
                criteri di compensazione all’Enel, o di remunerazione dei costi di produzione, o di
                integrazioni tariffarie, o di meccanismo d’asta per l’importazione di energia
                elettrica (avendosi peraltro pronunce creative contrastanti tra primo e secondo
                grado). Si possono pertanto condividere (notando che il ruolo attribuito al
                legislatore è forse un po’ riduttivo) le conclusioni cui perviene la rassegna di
                Ramajoli [2006, 267, 280], cui sono peraltro attinti svariati degli esempi citati: 
 Il fenomeno della regolazione ha un
                rapporto ambiguo con la legge, quasi di sofferenza nei suoi riguardi: la regolazione
                si configura come disciplina non solo in divenire, ma addirittura da costruire, che
                procede più per assestamenti successivi che non secondo un disegno compiutamente
                prestabilito […]. Non stupisce quindi il fatto che il ruolo fondamentale nella
                costruzione del potere di regolazione sia svolto non tanto dal legislatore, quanto
                piuttosto dalla giurisprudenza. Il giudice amministrativo è, infatti, intervenuto
                massicciamente a tracciare lo statuto dei poteri regolatori; è ad esso che si deve
                la sistematica (per quanto empirica) di tali poteri: la loro classificazione, la
                precisazione del loro ambito, dei loro limiti e il loro inserimento nel contesto giuridico ed economico della liberalizzazione […].
                La mancanza nella legge di un chiaro ordinamento delle finalità da perseguire nel
                processo di liberalizzazione consente ai giudici di elaborare propri criteri di
                regolazione, fino talvolta a sostituirsi completamente all’autorità, incidendo sul
                merito della pur amplissima discrezionalità che la stessa giurisprudenza le
                riconosce. 

6. Uno sguardo d’insieme 



 Fra gli aspetti esaminati, il diritto
                comunitario risulta essere il principale fattore di consolidamento. Da un lato,
                infatti, di per sé la norma europea, sia nella forma immediatamente applicabile del
                regolamento, sia in quella, pur sempre rilevantissima, della direttiva, vincola il
                legislatore domestico; dall’altro lato, grazie alla continuità d’azione delle
                istituzioni comunitarie (prime tra le quali la commissione e la Corte di giustizia),
                il riferimento al quadro europeo mantiene ferma la rotta verso la meta di mercati
                integrati, concorrenziali ed efficienti. Anche nelle altre sfere, come si è visto,
                ci si muove dentro una cornice e su sollecitazioni comunitarie: le procedure e i
                regolamenti delle Ai sono conformati da principi, regole e giurisprudenza
                comunitari; il principio di proporzionalità è di derivazione comunitaria e l’Air,
                che ne consente la concretizzazione, così come l’idea che vada migliorata la qualità
                della regolazione, si trovano oggi (dopo essere state propugnate anzitutto
                dall’Ocse) nelle raccomandazioni della commissione, del Consiglio, del parlamento
                europei (che, per la verità, hanno anch’essi ancora strada da fare in questa
                direzione). Infine, anche i giudici italiani decidono entro un quadro europeo. 
 La dimensione sovranazionale agisce
                inoltre anche attraverso le aggregazioni verticali e orizzontali (nelle varie forme
                di cui si è detto) di autorità regolative. Il fatto che le istituzioni comunitarie e
                internazionali attribuiscano compiti, prescrivano caratteristiche strutturali,
                promuovano l’omogeneità normativa, legittima le Ai nazionali e le rende meno
                vulnerabili a ripensamenti del legislatore domestico[19]. Il fatto che le Ai siano inserite nei
                    networks comunitari e internazionali dovrebbe in linea
                teorica (sebbene vi siano stati alcuni noti controesempi, cui si tornerà nel
                prossimo capitolo) renderle partecipi della formulazione delle regole europee e meno
                dipendenti dal livello nazionale, e al contempo «costringerle» a mantenere una
                reputazione di professionalità e rigore. 
 [Sentirsi] parte di un
                    network transnazionale di istituzioni che perseguono
                obiettivi simili e trattano problemi simili [fa sì che] si sia più motivati, in
                confronto ad una agenzia isolata, a difendere i propri mandati di policy
                e/o i propri standard professionali contro le influenze esterne. Un
                comportamento poco professionale, egoista o dettato da esigenze politiche
                comprometterebbe la (propria) reputazione internazionale e renderebbe più difficile
                un’ulteriore cooperazione in futuro. Perciò, la funzione di un network
                non è soltanto quella di diffondere informazione, quanto anche quella di
                agire come un gruppo di pari esteso, accrescendo l’efficacia dei meccanismi sociali
                di mantenimento della reputazione. Questa è una delle ragioni per cui i
                    networks sono un aspetto così pervasivo nei sistemi caratterizzati da
                intense relazioni transgovernative [Majone 2005, 176]. 
 La presenza di uno stimolo ad aderire ad
                uno standard comune, tuttavia, non genera automaticamente un’omogeneità tra le varie
                Ai. Ciò non solo perché le varie normative comunitarie sono a loro volta
                diversificate, ma anche perché le varie Ai sono differentemente inclinate a far
                proprio il «metodo europeo», come è stato reso evidente dall’analisi delle procedure
                da esse strutturate secondo modalità variegate, o talora non realizzate affatto
                (come nel caso dell’Air). 
 È allora da presumere che abbiano
                giocato un ruolo le diverse personalità che hanno occupato i vertici delle Ai, così
                come le competenze di cui queste ultime sono portatrici. Ed è altresì ipotizzabile
                che anche la dotazione di risorse umane abbia fatto una certa differenza, nel senso
                che, almeno in alcune Ai, un personale di età meno elevata della media delle
                    pubbliche amministrazioni italiane, relativamente più
                fresco di studi, qualificato, motivato, provvisto di riferimenti internazionali,
                costituito non solo da giuristi, selezionato talora meritocraticamente (anche se non
                necessariamente per concorso) e valorizzando il suo curriculum, dovrebbe essere
                relativamente più pronto ad apprendere e a progettare compiti nuovi e più capace di
                realizzarli. 
 Quanto alle procedure, sebbene siano
                stati registrati passi veloci verso un modello unitario di procedimento consonante
                con lo standard europeo e al contempo sagomato sulla specificità dei compiti
                regolativi, è anche indubbio che continuino a sussistere differenze tra le Ai,
                nonché tra ambiti procedurali all’interno di una stessa Ai. Il processo di
                realizzazione di procedure dotate di quelle caratteristiche comuni ed effettivamente
                operative è dunque faticoso, incerto e ancora non concluso. Il modello al momento
                può esistere più nelle previsioni normative che nelle condotte concrete. Ma è anche
                vero che certe Ai non sono state costrette dall’alto a progettare e realizzare
                procedure di tipo europeo dal diritto comunitario o nazionale, ma piuttosto sono
                state loro stesse ad attivarsi prima che il diritto comunitario o nazionale glielo
                richiedesse, e hanno a propria volta richiesto la statuizione di norme procedurali
                nazionali di tipo europeo. Mentre altre si sono atteggiate in modi diversi. 
 Tali diversità sono venute nettamente in
                luce nella sfera delle procedure, e sono diventate abbaglianti con riguardo a quella
                particolare procedura che è l’Air. L’avvio dell’Air nel caso esaminato è da manuale.
                E non essendovi alcuna sanzione per la mancata attuazione delle disposizioni di cui
                alla l. 229/2003, non si può dire che ciò sia stato imposto all’Aeeg (come prova
                anche il fatto che le altre Ai finora ne hanno pressoché fatto a meno). D’altro
                canto, al di là delle differenze interne al mondo delle Ai, è anche evidente che
                questo tipo di organismi sono, rispetto alla normalità delle amministrazioni
                nostrane, nel loro insieme quelle di gran lunga più adatte – come si accennava poco
                sopra – ad appropriarsi di strumenti nuovi e ad applicarli con successo. E ciò sia
                perché i loro vertici sono mediamente assai meglio attrezzati per intenderne
                l’importanza strategica, sia perché i loro funzionari sono mediamente più in grado
                di intenderne la logica.
            
 Ancorché recentissime, le norme
                legislative adottate in tema di Air per le autorità regolative sono in effetti
                rudimentali e lacunose, ben più dei percorsi che una singola Ai ha saputo delineare
                e perseguire (sia pure sperimentalmente), praticamente da sola. Si è detto di
                analisi di impatto redatte per comunicare con il parlamento. Per poter interloquire,
                tuttavia, debbono verificarsi almeno due presupposti: il ricevente deve essere
                capace di intendere il linguaggio in cui il dialogo si esprime; e poter dire cose
                che possano provocare una reazione da parte dell’emittente. Non è chiaro se, come e
                quanto entrambi i presupposti si verificheranno nel caso in questione. 
 Si è anche vista una normativa ancora
                più recente che allude ad un controllo giudiziario della motivazione dei
                provvedimenti, a sua volta basata sull’illustrazione delle loro conseguenze attese.
                Ma saranno i giudici in grado di intendere e valutare l’appropriatezza di un’analisi
                d’impatto? E, viceversa, «motivazioni» scritte pensando ai giudici come
                interlocutori saranno ancora delle Air, o tenderanno a diventare qualcos’altro? 
 Il giudice amministrativo, che è stato
                percepito in un primo momento come incompetente, e/o come demolitore dell’attività
                delle Ai, ha poi per lo più adottato una policy che è stata
                etichettata [da Denozza 2000, cui ha persuasivamente controbattuto Macchiati 2001]
                come «deferente» verso le Ai. Ciò, come si è visto, non sembra del tutto
                irragionevole ed è, allo stato attuale, rispettoso di questo «quarto potere» e del
                ruolo che esso svolge. Forse tale «deferenza» si può presumere sia maggiore verso
                alcune Ai (come l’Agcm) e minore verso altre (come l’Aeeg), le cui prerogative
                vengono talora negate, talaltra riconosciute, in altri casi ancora suggerite o
                conformate (da sentenze in cui, come nota sempre Ramajoli [2006, 266], non si parla
                affatto di «controllo debole»), andando in alcune pronunce creativamente ben al di
                là del prudente self restraint e dei limiti più o meno
                nettamente segnati dal giudice comunitario. La decisione giudiziaria, anziché
                paralizzare l’attività delle Ai, può anche svolgere una funzione di «supplenza» del
                legislatore e delle Ai stesse. È ciò necessario? È inevitabile? Sono le Ai inerti e
                bisognose di qualcuno che le supplisca? 
 In ogni caso, anche un giudice creativo,
                interferente e supplente, è pur sempre un attore le cui scelte contribuiscono a
                istituzionalizzare le Ai, perché riconoscono comunque la legittimità della loro esistenza (anche se non sempre del loro operato). Un attore
                che non si prefigge di tagliar loro le unghie o di tacciarle di non democraticità,
                ma che eventualmente intende indicare ciò che non devono, o talvolta ciò che devono
                fare, o come devono farlo. Persino un giudice ancorato ad un’idea sostanziale del
                principio di legalità non potrà negare la cittadinanza alle Ai, anche se creerà
                ostacoli localizzati alla loro azione. 
 Il fatto poi che i singoli Tar non si
                sentano influenzati, quantomeno psicologicamente, né dai precedenti formulati nello
                stesso grado di giudizio, né dalle determinazioni del Consiglio di stato (che, come
                si è visto, ha appropriatamente «specializzato» una sezione sulla materia),
                certamente genera incertezza del diritto e scarsa credibilità della regolazione. Ma
                chi osserva il funzionamento degli apparati giudiziari nel nostro paese almeno sa
                che questo è un problema generale, che come tale non si limita alle Ai. 



[1]  Il Rapporto Sapir [2004, 162-4, 286 ss.] distingue
                        tra reti «guidate» (dalle istituzioni comunitarie) e partenariati (cioè reti
                        orizzontali costituite da organismi nazionali – ai quali spetta la
                        responsabilità ultima delle decisioni – e comunitari). 

[2]  Si veda, tra le altre, la sentenza 9 settembre
                        2003, C-198/01, in «Giornale di diritto amministrativo», n. 11/2003, con
                        note di Cassese, Libertini e Napolitano, che apre una prospettiva ulteriore
                        rispetto alla normativa antitrust italiana (art. 21, l. 287/1990), in base
                        alla quale l’Agcm dovrebbe piuttosto limitarsi a segnalare al parlamento e
                        al governo casi di norme nazionali che determinino distorsioni della
                        concorrenza o del corretto funzionamento dei mercati. 

[3]  Caratteristiche che in buona misura peraltro
                        coincidono in gran parte con quelle delle Ai. Essendo stata la Corte, ad
                        avviso di alcuni commentatori, troppo esigente rispetto al suo precedente
                        orientamento estensivo, è stata adombrata l’ipotesi che, con la decisione in
                        questione, essa abbia voluto prevenire un aggravio del suo carico di lavoro,
                        prevedibile anche quale effetto dell’allargamento Ue [Colavecchio 2006, 140;
                        Mento 2005]. 

[4]  Lo stesso autore evidenzia peraltro sia come tra
                        gli stati membri dell’Ue serpeggi persistentemente la tendenza a proteggere
                        i «campioni nazionali» (che si riflette in margini di movimento lasciati
                        liberi dalla normativa comunitaria), sia l’orientamento europeo a chiudersi
                        verso le sfide dei mercati globalizzati [ibidem, 51
                        ss.]. Cfr. anche De Bellis [2004, 95 ss.]. 

[5]  L’hanno proposta tra gli altri Arthur Docters van
                        Leeuwen, presidente del Cesr (la rete europea di cui fa parte anche la
                        Consob) (Una super-authority per la Ue, in «Il Sole-24
                        Ore», 7 febbraio 2006), e Antonio Maccanico (Mercati finanziari
                            europei, meglio un’Authority unica, in «Il Sole-24 Ore», 9
                        dicembre 2006). 

[6]  Napolitano [2007a] sottolinea la necessità di
                        creare regolatori europei indipendenti sia dai governi nazionali che dal
                        processo politico europeo. 

[7]  «Il contraddittorio assume forme diverse […] a
                        volte è un contraddittorio verticale a garanzia del diritto di difesa […],
                        altre volte è un contraddittorio orizzontale, cioè partecipazione
                        collaborativa dei soggetti interessati in rappresentanza degli interessi. E
                        questo […] è proprio soprattutto delle funzioni di
                        regulation» [Chieppa 2007, 173-174]. 

[8]  Il fondamento di tale delibera Aeeg (n. 42/2005) è
                        stato trovato anche in parti delle già ricordate direttive comunitarie
                        2003/54 e 2003/55, allora non ancora trasposte nell’ordinamento italiano.
                    

[9]  Così la relazione per il 2006: «è particolarmente
                        importante che il processo di regolazione […] preveda meccanismi, non solo
                        di consultazione del mercato, ma di “quasi-negoziazione” del giusto
                        equilibrio tra oneri e benefici delle regole, tra istanze degli operatori ed
                        esigenze di tutela degli investitori. Le autorità devono “ascoltare il
                        mercato” in tutte le sue componenti e il mercato dovrebbe partecipare
                        attivamente a questo processo, sia attraverso le consultazioni sia
                        attraverso una maggior capacità di autoregolamentazione. Devono, peraltro,
                        essere trovate soluzioni efficaci per coinvolgere nel processo di
                        consultazione non solo gli operatori ma anche gli investitori, inclusi
                        quelli al dettaglio» [Consob 2007, 40]. Il «documento di consultazione»
                        contiene lo schema dell’atto regolativo progettato e le motivazioni che ne
                        giustificano la scelta. Vi è poi un altro documento, denominato «esito della
                        consultazione», contenente le osservazioni pervenute e le ragioni del loro
                        rigetto o accoglimento, che dovrebbe essere tempestivamente reso pubblico
                        sul sito della Ai (cfr. al riguardo Le Authority e le regole in
                            cantina, in «Plus Il Sole-24 Ore», 25 agosto 2007).
                    

[10]  Si vedano le considerazioni al riguardo in
                            Nasce l’arbitro dei risparmiatori, in «Il Sole-24
                        Ore», 5 luglio 2007. 

[11]  Tale attività può non trovare fondamento in
                        espresse previsioni normative, ma può essere di una certa importanza perché
                        omogeneizza il comportamento degli operatori e fornisce certezze ai soggetti
                        regolati e li aiuta a orientarsi, diminuendo i costi di informazione a loro
                        carico, e mettendoli sull’avviso circa l’orientamento della Ai su alcune
                        questioni rilevanti, così prevenendo in parte i comportamenti non conformi e
                        il contenzioso. È anche possibile che una Ai usi un atto che si presenta
                        esteriormente come collaborativo per esercitare un potere conformativo delle
                        condotte, evitando l’adozione di un esplicito provvedimento di portata
                        generale [Bruzzone e Mosco 2002, 412]. Nel caso della Consob questa attività
                        assume proporzioni considerevoli. Ma anche per le altre Ai potrebbe
                        diventare saliente, sicché è stato auspicato che «nei contenuti e nei
                        limiti, nel coinvolgimento preventivo degli interessati, nelle forme e nei
                        modi di pubblicazione e catalogazione» essa possa diventare uniforme tra le
                        varie Ai, grazie alla loro collaborazione reciproca, uscendo «dalla zona
                        grigia dello spontaneismo e dell’incertezza» [ibidem,
                        413]. Atti come le comunicazioni o le risposte a quesiti sono presi nella
                        massima considerazione dai destinatari, tant’è che in casi salienti sono
                        stati impugnati, con successo, davanti al Tar [Della Cananea 2000, 74 ss.; e
                        criticamente Rescigno 2002, 462-465]. 

[12]  Gitti [2006, 106-107] scrive che «l’atto di
                        regolazione ha abbandonato il vecchio cliché dell’atto
                        unilaterale d’imperio espressione della sovranità dello stato» (il che è
                        condivisibile), ma «per assumere la diversa veste dell’atto amministrativo
                        negoziato […]. Sicché, la normativa delle autorità indipendenti non solo è
                        in grado di convivere con l’autonomia privata, ma ne riconferma e ne esalta
                        la funzione, adattandola a contesti diversi e nuovi. Si tratta, in
                        definitiva, della partecipazione dell’associazionismo alla funzione di
                        normazione, che evoca, osiamo dire, aspetti di vero e proprio
                        “neocorporativismo”». In realtà, la giustificazione delle Ai si basa su
                        ragioni opposte a quelle che hanno portato in passato a ritenere difendibili
                        gli assetti neocorporativi [Schmitter e Lehmbruch 1979; Majone e La Spina
                        1991, 11 ss.]. Esempi concreti mostrano come non sempre se l’Ai cambia
                        orientamento e si adegua ai desiderata degli operatori,
                        regola meglio (cfr. cap. 2, nota 13). 

[13]  D’altro canto, le modalità d’azione del Cesr, cui
                        la Consob partecipa pienamente, presentano un grado di apertura all’esterno
                        e ovviamente di omogeneità al modello comunitario di procedura regolativa
                        ben diverse rispetto al modo in cui la Consob stessa ha operato in passato,
                        secondo quanto evidenziato da Assonime nel 2003. Anche per la Consob,
                        peraltro, la situazione è adesso alquanto diversa. 

[14]  Nella sua audizione in occasione della discussione
                        al senato del d.d.l. di riforma delle Ai, il presidente Calabrò [2007b] ha
                        peraltro dichiarato che «maggiore attenzione andrebbe […] dedicata
                        all’analisi dell’impatto della regolazione che dovrebbe essere equiparata ai
                        migliori standard comunitari, in modo da evitare che la
                        tutela della concorrenza e dei consumatori passi attraverso interventi
                            una tantum che non si incardinano in tale logica e
                        che quindi rischiano di mettere in pericolo lo stesso funzionamento del
                        mercato a danno, in ultima istanza, magari a scoppio ritardato, del
                        benessere dei consumatori medesimi». 

[15]  L’articolo Sulle attività dei Garanti i
                            dubbi dei Tar, in «Il Sole-24 Ore», 15 novembre 1999 conduce,
                        con riferimento al contenzioso, una comparazione tra le quattro Ai qui
                        considerate. 

[16]  Tale suggerimento non fu poi seguito dalla riforma
                        della giustizia amministrativa [Ferrari 1999]. L’idea è stata recentemente
                        riproposta all’interno di un volume di Astrid [Napolitano 2006, 68] le cui
                        proposte (ma non questa, relativa al grado unico di giudizio) trovano una
                        forte eco nel d.d.l. governativo (di cui si dice nel cap. 7, par. 5).
                    

[17]  Per una ricostruzione di tale evoluzione, cfr.
                        Scarselli [2002a]; Pomelli [2003]; Pajno [2004]; Chieppa [2004]; Clarich
                        [2005]; Frediani [2005]; Napolitano [2005, 20-21, 75]; Ramajoli [2006];
                        Caranta [2006]; Bassi [2006]; Scoca e Degni [2007]. 

[18]  Secondo Travi [2004, 445] è da «considerare con
                        prudenza l’ipotesi che il Consiglio di stato, nel suo più recente indirizzo,
                        abbia modificato in misura sostanziale la propria cognizione rispetto alla
                        questione tecnico-scientifica sollevata». D’altro canto, «il giudice si
                        ritiene competente a stabilire le linee di confine: è lui che decide quali
                        controversie riguardino profili tecnico-scientifici effettivamente
                        controversi e perciò riservati all’amministrazione […] in definitiva, è alla
                        cultura media del ceto giudiziario che si deve fare riferimento»
                            [ibidem, 455]. Secondo una recente e autorevole
                        rassegna critica [Scoca e Degni 2007, 44 ss.], le Ai non esercitano alcuna
                        discrezionalità amministrativa, mentre «la discrezionalità tecnica in realtà
                        non è vera discrezionalità». Pertanto, «non si ravvisano più ostacoli a che
                        la cognizione del giudice, allargando i propri confini, includa anche le
                        scelte tecnico-discrezionali […] che, esulando dal merito amministrativo,
                        refluiscono a pieno titolo nell’alveo della legittimità». Ancora, «l’Agcm
                        non è titolare di un potere autoritativo ma, piuttosto, di poteri di
                        carattere arbitrale, diretti cioè all’esercizio di funzioni neutrali»
                            [ibidem, 55] (anche se successivamente si riconosce
                        che i poteri attribuiti dal «pacchetto Bersani» puntano in una direzione
                        differente [ibidem, 95-96]). Tutti gli aspetti delle
                        attività di una Ai diventano quindi senza eccezione attaccabili – in punto
                        di legittimità, giacché alle Ai sarebbero del tutto precluse decisioni di
                        merito – da parte di coloro che hanno interesse ad opporvisi (assistiti da
                        avvocati e consulenti in grado di padroneggiare i saperi specialistici usati
                        nella decisione impugnata), restando comunque escluso «l’esercizio di un
                        potere sostitutivo del giudice» [ibidem, 61]. Ancora,
                        «l’impianto delle decisioni esaminate soffre della (implicita)
                        qualificazione delle situazioni dei privati quali interessi legittimi: se,
                        infatti, si ammettesse che l’Agcm interviene su diritti soggettivi, anche la
                        verifica del (pieno) assolvimento dell’onere della prova sarebbe più
                        stringente, a tutto vantaggio dell’effettività della tutela e della certezza
                        delle decisioni» [ibidem, 69-70]. Il presidente
                        Catricalà [2007, 23], invece, ritiene che non possa essere neutrale né
                        l’attività di chi regolamenta le comunicazioni, né tanto meno quella di chi
                        tutela la concorrenza: «Io credo che questa debba avere una lieve
                        inclinazione finalistica. A qualcosa bisogna tendere». A suo avviso,
                        ciascuna Ai persegue lo specifico interesse pubblico affidato alla propria
                        cura. 

[19]  Ad esempio, nel criticare l’idea (di cui si dice
                        nel cap. 7, par. 5) secondo cui l’esecutivo dovrebbe svolgere «funzioni di
                        indirizzo generale e di alta vigilanza» sulle Ai, nella sua ultima relazione
                        annuale il presidente della Consob [Cardia 2007, 28] ha ricordato che «i
                        principi internazionali posti dallo Iosco […] richiedono che le autorità
                        esercitino le proprie funzioni in un contesto di piena indipendenza, anche
                        operativa. Anche il Fondo Monetario Internazionale, nei programmi periodici
                        di valutazione degli ordinamenti finanziari, attribuisce fondamentale
                        importanza all’autonomia e all’indipendenza delle autorità nella
                        realizzazione della vigilanza e nell’irrogazione delle conseguenti
                        sanzioni».



Capitolo settimo 

Crisi e rilancio delle autorità indipendenti



1. L’emergenza risparmio e l’avvio della quinta fase 



 Alcuni scandali che hanno colpito
                gli ambiti del risparmio, del credito e dell’intermediazione finanziaria hanno messo
                a dura prova, nei primi anni del nuovo secolo, la reputazione dei regolatori
                italiani. D’altro canto, da tali crisi è emersa la consapevolezza della
                indispensabilità di una regolazione autorevole, incisiva e indipendente. Pertanto,
                il sistema delle Ai nel suo complesso ne è risultato rafforzato, e alcune Ai in
                particolare hanno acquisito una posizione di spicco, ricevendo nuovi poteri,
                competenze, risorse. 
 Negli Stati Uniti, come è noto, si
                sono avute bancarotte di notevoli proporzioni fino ad un certo punto occultate
                grazie a trucchi contabili e falsi in bilancio (Enron, WorldCom), alle quali nel
                2002 è stata data una risposta rapida con un provvedimento
                    bipartisan, il Sarbanes-Oxley Act (dal
                nome dei deputati, repubblicano e democratico, estensori del testo della legge), che
                ha innalzato la pena per il fraudulent accounting fino a 25
                anni di carcere, e ha ampliato i poteri della Securities and Exchange Commission
                (Sec). Nel nostro paese, dove invece le sanzioni penali per il falso in bilancio
                erano state da poco attenuate, e in certi casi quasi eliminate, si sono pure avute
                occasioni in cui i risparmiatori sono stati gravemente danneggiati: tra questi – ma
                l’elenco dovrebbe essere ben più lungo – i tango bonds
                (obbligazioni di stato argentine), le obbligazioni della Cirio e il crac
                della Parmalat (su cui ci soffermiamo nel paragrafo che segue). Quest’ultimo è stato
                l’evento critico che ha apparentemente reso indifferibile, per
                l’opinione pubblica e per il ceto politico, un intervento a tutela dei
                risparmiatori, all’insegna di parole d’ordine quali l’inasprimento delle sanzioni e
                la revisione dell’assetto dei poteri di vigilanza. Buona parte delle
                disposizioni della legge sulla tutela del risparmio sono
                modellate sulle condotte e sugli stratagemmi emersi nella vicenda Parmalat, nel
                tentativo di prevenirne il ripetersi in futuro. 
 Se per un verso casi come questo
                evidenziavano un’inefficacia delle autorità preposte al settore, per altro verso gli
                esponenti di tutto l’arco politico si sono trovati in linea teorica d’accordo nel
                ritenere che la prevenzione di vicende del genere richieda un
                    potenziamento delle Ai, magari insieme all’eliminazione di
                quelle meno salienti, accorpandole con quelle più rilevanti. Da questo punto di
                vista, l’atteggiamento generale verso le Ai sembrerebbe cambiato, rispetto alla
                quarta fase trattata nel primo capitolo, in cui la preoccupazione prevalente era
                piuttosto quella di «normalizzarle» e ridimensionarle. 
 Al di là delle intenzioni
                dichiarate, però, l’iter concreto del provvedimento, infine diventato legge soltanto
                sull’onda di uno scandalo troppo grande per poter essere trascurato, è stato
                enormemente travagliato, caratterizzato da ripensamenti, mutamenti di rotta e
                singolari marce indietro (par. 3). Si era partiti con l’intento di riordinare,
                disboscare e, appunto, potenziare le Ai, ma in definitiva il risultato è stato meno
                innovativo di quanto ci si attendeva, e già all’indomani dell’adozione sono sorte
                perplessità, critiche e richieste di revisione. Anche le autorità il cui
                mantenimento appariva meno giustificato sono state in definitiva conservate. Pur
                essendovi all’interno del ceto politico una certa diversità nelle posizioni e
                soprattutto rispetto ad alcune azioni concrete, sembra oggi generalmente accettato
                il convincimento secondo cui la tutela di alcuni interessi diffusi non possa
                realizzarsi se non da parte delle Ai. Le proposte attualmente sul tappeto sembrano
                essersi lasciate alle spalle l’idea di «tagliare le unghie» alle stesse autorità, e
                hanno piuttosto lo scopo dichiarato di renderle più solide ed efficaci (par. 4). 
 L’esigenza di una riforma
                complessiva delle Ai trattate in questo volume – intesa a fissare una configurazione
                istituzionale unitaria, a distribuire tra esse gli ambiti di intervento in modo
                organico e coerente, e in genere a potenziarle – si è tradotta in un disegno di
                legge governativo (par. 5). A partire dalla riformulazione parlamentare del testo
                sulla tutela del risparmio fino al momento in cui scriviamo, quindi, si può parlare
                di una nuova fase di rilancio delle Ai.
            

2. I casi Cirio e Parmalat e l’indagine conoscitiva del
            parlamento 



 I risparmiatori italiani erano
                stati per decenni abituati al rendimento innaturalmente elevato dei titoli di stato,
                sicché per lungo tempo non avevano avuto alcun incentivo a interessarsi a
                opportunità di intervento più rischiose e in genere non altrettanto remunerative.
                Tutto ciò era stato superato negli anni novanta, sicché (spesso senza un’adeguata
                preparazione) i «Bot people» si erano orientati verso opportunità di investimento
                diverse. Lo scoppio della bolla speculativa della new economy
                aveva già creato un allarme generalizzato. D’altro canto, gli interessi riconosciuti
                sui titoli di stato erano ormai talmente tenui da indurre alla ricerca di
                opportunità di investimento più vantaggiose. Era inoltre assai frequente – in
                passato – che i risparmiatori italiani acquistassero Bot, Cct et
                    similia e tenessero i relativi carnet presso le banche di cui erano
                correntisti. Attraverso il rapporto di fiducia con le banche, quindi, avrebbe potuto
                passare l’evoluzione e la maturazione di una cultura dell’investimento. Le cose sono
                andate in modo ben diverso. 
 Al di fuori dei confini nazionali
                era intanto venuto a crearsi un mercato sovranazionale delle obbligazioni
                societarie. Diveniva frequente l’emissione di obbligazioni che, per un verso, non
                erano assoggettate alle regole interne volte a garantire i risparmiatori (prevedendo
                ad esempio obblighi in tema sia di rapporto tra capitale sociale e debito
                obbligazionario, che non può eccedere il primo, sia di informazione rivolta agli
                acquirenti) e, per altro verso, venivano in parte acquistate, oltre che dai fondi di
                investimento, anche da famiglie e in genere da investitori non professionali
                italiani, di norma appunto presso le banche, senza che venissero fornite (non
                essendo, ad avviso delle banche, prescritto farlo) tutte le informazioni necessarie
                a metterli sull’avviso contro i possibili rischi. Essendo emesse fuori dall’Italia,
                formalmente su tali obbligazioni la Consob non era competente a vigilare; pur
                essendo vendute dalle banche, non lo era neppure la Banca d’Italia, trattandosi
                appunto di obbligazioni quotate sul mercato borsistico. È anche vero che gli
                intermediari che fanno attività di consulenza e negoziano obbligazioni per conto
                della clientela avrebbero dovuto spontaneamente attenersi a canoni di correttezza e
                lealtà verso i clienti, cosa in effetti già di per sé non
                scontata. Peraltro, proprio in un sistema come quello italiano, caratterizzato dalla
                «banca universale», cioè da istituti bancari che tendono a fare di tutto
                (dall’attività creditizia vera e propria, al finanziamento delle imprese, alla
                creazione di propri fondi di investimento, alla gestione del risparmio, alle analisi
                di mercato e alla consulenza), «i conflitti di interesse» erano «endemici e
                strutturali» [Cardia 2004]. In linea teorica, «nell’interazione ripetuta», qual è
                quella tra banche e clienti, «il tradimento non paga» [Pardolesi e Portolano 2004,
                211], sicché alle banche converrebbe avere cura dei propri clienti. D’altro canto,
                una banca potrebbe essere tentata di proporre ai propri correntisti poco attrezzati
                per valutarle obbligazioni di un’azienda in difficoltà, perché a tale azienda ha
                prestato denaro, e ha quindi interesse a sostenerla artificiosamente, quanto meno
                fino al recupero del credito in sofferenza. 
 Inoltre, «le emissioni prive di
                    rating» (cioè di una valutazione di rischiosità certificata
                da un soggetto qualificato) «sono una specialità tipicamente italiana (circa la metà
                del totale europeo) sia in numero che per importo di emissioni»
                [Onado 2003, 523]. Tale caratteristica rende meno probabile il loro acquisto da
                parte dei fondi di investimento, e più probabile, specie se qualcuno gliele propone,
                la loro collocazione presso i piccoli risparmiatori, meno avvertiti e meno tutelati.
                Per parte loro, le aziende in difficoltà possono, se gestite da amministratori
                spregiudicati, e se hanno sede in «paradisi regolativi» cosiddetti
                    off-shore (cioè in luoghi ove vigono regole assai meno
                restrittive di quelle italiane), tentare, finché vi riescono, di mascherare le
                proprie condizioni tramite artifici contabili o veri e propri falsi. 
 Il crac Cirio (1.125 milioni di
                euro di obbligazioni su un indebitamento totale di 1.160; circa 30.000 risparmiatori
                danneggiati) ha avuto dimensioni ben superiori rispetto a quelli prodotti da alcuni
                «bancarottieri storici» della cd. «prima repubblica» come «Sindona, Calvi, Gardini
                (quest’ultimo, non a caso, maestro di Cragnotti)» [Onado 2003, 500-501]. Con
                l’appoggio decisivo delle banche, Sergio Cragnotti aveva costituito una finanziaria
                che poi si muoveva in vari settori (compreso quello calcistico) e in vari paesi.
                Tutto ciò attraverso un complesso sistema di società, di norma
                    off-shore, di continui mutamenti
                nella catena di controllo, e di operazioni contabili volte a rendere opaca la reale
                situazione debitoria delle varie società e del gruppo nel suo complesso, e di
                revisori e società di rating compiacenti. Il mercato
                finanziario e la banche avevano percepito con largo anticipo un «rischio-Cirio»
                    [ibidem, 513]. Tra il 1999 e il 2002, grazie alla vendita
                con l’aiuto delle banche di vari tipi di Cirio-bonds (emessi in
                Lussemburgo e collocati sull’euromercato), la gran parte dei debiti del gruppo
                vennero trasferiti sui soggetti più sprovveduti, i piccoli risparmiatori (giacché
                sia le banche stesse che gli investitori istituzionali si guardarono bene
                dall’acquistare tali bonds). Poi, la crisi, tra il novembre
                2002 e l’agosto 2003. Nonostante si trattasse già di una «Enron italiana», tuttavia,
                mancava una reazione concreta in termini di politiche pubbliche. Ma di lì a poco vi
                sarebbe stato un altro scandalo, di gravità di gran lunga maggiore. 
 Calisto Tanzi era stato per lungo
                tempo un uomo d’affari rispettabile e conosciuto che, partendo da un’azienda
                familiare di provincia, era riuscito a creare una realtà multinazionale spostandosi
                sul settore del latte, cui poi si aggiungeva la produzione di passato di pomodoro,
                merendine, yogurt, budini, dessert e succhi di frutta. Nel 1989 Parmalat veniva
                quotata in borsa, ma senza collocare le azioni presso il pubblico (evitando così i
                corrispondenti obblighi di informazione), grazie alla creazione di un ingegnoso
                sistema di partecipazioni incrociate [Franzini 2004, 30; cfr. anche Malagutti 2004;
                Sapelli 2004; Pardolesi e Portolano 2004; Cingolo 2004]. Il titolo Parmalat verrà
                poi incluso nel Mib30, il listino delle società più forti sul mercato. Negli anni
                novanta Tanzi acquistava la Giglio e portava la Parmalat al 34,2% del mercato
                nazionale del latte e al 32,1% di quello della panna. L’Agcm autorizzava
                l’operazione, al limite della posizione dominante. L’espansione successiva (non
                potendosi esplicare in Italia, una volta raggiunto il tetto antitrust) riguardò
                quindi soprattutto il Sudamerica, ma successivamente anche gli Stati Uniti, il
                Canada, l’Africa, l’Australia. Dal 1991 al 1994 il fatturato triplicava. Il 60%
                dell’incremento era dovuto all’acquisizione di nuove aziende. I margini di profitto
                erano tuttavia scarsi, sicché l’indebitamento continuava a crescere. Vi si faceva
                fronte prima con aumenti di capitale ed emettendo azioni al risparmio senza diritto
                di voto, poi con l’emissione di obbligazioni, che dal 1996 al 2003 totalizzerà più
                di 7 miliardi di euro, coinvolgendo circa 85.000
                risparmiatori. Diversamente dai Cirio-bonds, però, le
                obbligazioni di Parmalat erano provviste di un rating, che
                peraltro in genere evidenziava scarsi rischi. Nel 1999 il gruppo Parmalat superava
                nettamente i tetti antitrust, sicché l’Agcm imponeva di cedere cinque marchi e
                quattro stabilimenti, e il giudice amministrativo, cui Tanzi aveva fatto ricorso,
                dava ragione all’autorità. Ma la prescrizione veniva aggirata tramite una società di
                comodo. Durante gli anni novanta Tanzi aveva anche avviato attività nel settore del
                turismo, del calcio, acquistando la squadra del Parma, e nel 2001 aveva anche
                acquisito partecipazioni nel settore creditizio[1]. 
 Nel 2003 da diverse parti si
                cominciò ad esprimere il timore che i bilanci fossero infedeli alla realtà
                effettiva. Nel marzo Assogestioni, che raggruppa le società di gestione del
                risparmio, scriveva a Parmalat, Consob, Borsa Italiana e Banca d’Italia. Tanzi aveva
                anche l’audacia di rivolgersi alla Consob «con un esposto in cui lamentava
                esattamente “un presunto aggiotaggio ai danni del titolo Parmalat” […]. Nell’esposto
                si sosteneva invece che quei movimenti erano da attribuire a manovre speculative,
                orchestrate da operatori di mercato a danno della società» [Cardia 2004]. La Consob
                chiedeva allora chiarimenti a Parmalat, e poi invitava i revisori a fornire i
                bilanci del 2002. Si cominciava così a parlare del fondo Epicurum, con sede nelle
                isole Cayman, nel mar dei Caraibi. Venivano alla luce una
                serie di finanziamenti incrociati effettuati tra le società del gruppo, specie
                quelle straniere, ed emergeva che i debiti reali di Parmalat erano assai superiori a
                quelli dichiarati. Tanzi si dimetteva da presidente e amministratore delegato, e gli
                subentrava Enrico Bondi, che nominava una nuova società di revisione. Il titolo
                crollava. Dal luglio l’attività di vigilanza della Consob si esplicava, con le
                parole del suo presidente [Cardia 2004], attraverso atti «sempre più incalzanti,
                incisivi e penetranti, per entrare sempre più addentro nel complesso bilancio della
                società. Gli oltre 60 interventi svolti dalla Consob indicano il ritmo pressante che
                è stato impresso alla vigilanza per capire che cosa avvenisse nella Parmalat». Si
                scopriva che un estratto conto della Bank of America prodotto dalla società
                attestante l’esistenza della suddetta liquidità, cioè la presenza in conto di 3,95
                miliardi di euro, era falso. Emergeranno poi altre fatture e operazioni di vendita
                inesistenti. Bondi diventava commissario straordinario. Nel dicembre 2003 Tanzi
                veniva arrestato. L’entità del crac, diranno poi gli inquirenti, si aggirava sui 14
                miliardi di euro. 
 Saltava all’occhio (ma forse
                poteva essere notato anche prima) un peculiare rapporto tra Parmalat e numerose
                banche (non solo italiane). Alcune di queste hanno sia impedito l’acquisizione
                dell’azienda da parte di Kraft quando questa era in crisi, sia finanziato una serie
                di operazioni audaci e spregiudicate, sostenendo Tanzi fino a qualche mese prima
                della catastrofe. Sotto entrambi i profili, la distorsione delle dinamiche di
                mercato è stata profonda[2]. Prescindendo dalle eventuali responsabilità penali, e ferma restando la
                presunzione d’innocenza per tutti i soggetti coinvolti nelle indagini fino alla
                conclusione dei relativi procedimenti giudiziari, appare indubbio che la vigilanza
                non ha funzionato, che la certificazione dei bilanci e delle situazioni
                societarie è stata scorretta, e che per somme ingenti è
                prevalso il perseguimento dell’interesse privato nella forma di guadagni indebiti
                e/o in quella dell’occultamento della realtà[3]. 
 Nel casi di Cirio e dei
                    tango bonds, così come per lo scandalo Parmalat, la Banca
                d’Italia non era intervenuta, né preventivamente, né successivamente. Quanto a
                Parmalat, prima del 2003 né l’acrobatica quotazione in borsa, né la continua
                emissione di obbligazioni avevano attratto l’attenzione della Consob[4]. 
 Ecco allora che una
                    issue da tempo rilevante – la tutela del risparmio –
                diviene improvvisamente urgente per i policy makers italiani,
                così come era avvenuto negli Usa. Negli ultimi mesi del 2003 venivano presentati sia
                un inizialmente breve disegno di legge in tema di organizzazione della vigilanza
                (proponente il ministro Tremonti, che in effetti anche in precedenza aveva più volte
                sollevato la questione, in contrapposizione diretta con la Banca d’Italia), sia
                svariate proposte di iniziativa parlamentare, insieme al recepimento della direttiva
                comunitaria in tema di market abuse. Le commissioni competenti
                dei due rami del parlamento aprivano un’indagine conoscitiva sul caso Parmalat[5].
            
 Nel gennaio 2004 avevano inizio
                le audizioni con l’allora ministro dell’economia e delle finanze Tremonti [2004], il
                quale esprimeva l’esigenza della previsione di una Ai specificamente rivolta alla
                tutela del risparmio (che tuttavia non si sarebbe accompagnata alla soppressione di
                Isvap e Covip), nell’ambito di una riforma generale delle Ai che le rendesse più
                    accountable verso il parlamento e riducesse le competenze
                della Banca d’Italia. «Non un’autorità unica dunque ma, tra altre autorità, un’unica
                autorità funzionalmente competente sul bene costituzionale fondamentale del
                risparmio. Per farlo e nel farlo abbiamo un obiettivo e un vincolo fondamentali.
                L’obiettivo è una maggiore reale tutela del risparmio; il vincolo è il modello
                europeo dal quale non possiamo prescindere e al quale dobbiamo tendere»
                    [ibidem]. Inoltre, il sistema bancario aveva, a suo dire,
                usato in modo non sempre corretto il nuovo strumento dei corporate
                    bonds, approfittandone per far rientrare crediti rischiosi e
                scaricare tali rischi sui risparmiatori. Il ministro riteneva poi che l’operato
                della Consob, secondo lui «oggettivamente insufficiente» fino a metà 2003, si fosse
                poi molto intensificato, e affermava così una supposta discontinuità tra la gestione
                Spaventa e quella Cardia, mentre nella sua audizione lo stesso Cardia avrebbe poi
                parlato, al contrario, di una continuità con la gestione precedente (della quale
                aveva peraltro fatto parte come commissario). Il ministro esibiva alcune sue note
                indirizzate alla Banca d’Italia, relative alla Banca popolare di Lodi e
                all’emissione delle obbligazioni Parmalat, e le risposte negative ricevute. 
 L’allora governatore Fazio [2004]
                sosteneva a propria volta che la Banca d’Italia aveva fatto tutto ciò che era nelle
                proprie competenze, le quali non riguardano i bilanci delle imprese, né le
                obbligazioni quotate sul mercato, la vigilanza sulle quali spetta alla Consob. I
                poteri di quest’ultima andavano rafforzati, parallelamente all’inasprimento delle
                sanzioni penali a carico degli amministratori che agiscono in modo spregiudicato.
                Quanto all’accusa secondo cui alcune banche avrebbero di fatto trasferito la propria
                esposizione sui risparmiatori, attraverso il piazzamento di
                    bonds, soprattutto nel caso Cirio, secondo Fazio non
                sarebbe emerso dalle ispezioni. Del resto, i prospetti informativi approntati dalle
                banche sono stati firmati dai risparmiatori, che si sono così assunti un rischio. Il
                sistema bancario è stabile, e non è stato messo in crisi dal caso Parmalat, né da
                quelli precedenti. Per il presidente dell’Associazione bancaria italiana (Abi)
                [Sella 2004], invece, «i dati statistici chiariscono che, effettivamente, le
                obbligazioni emesse da Cirio sono aumentate e i crediti bancari verso Cirio si sono
                ridotti. È un dato effettivo, che non posso negare». 
 Il presidente Cardia segnalava
                che la Consob da lui presieduta si attivava soprattutto su sollecitazione dei
                sindaci e dei revisori delle varie aziende, che nel caso di specie si ebbero
                soltanto pochi mesi prima del crac. La scarsità di risorse umane e finanziarie[6], così come la mancanza di procedure automatizzate (ad esempio in
                relazione ai dati della Centrale dei rischi), rendono poco incisiva l’attività
                ispettiva. Peraltro, nel caso di Parmalat le responsabilità sarebbero soprattutto
                penali. Cardia proponeva perciò il rafforzamento dei controlli interni, la garanzia
                dell’indipendenza di amministratori, sindaci e revisori, da porre al riparo da
                conflitti di interesse, la tutela delle minoranze, l’attribuzione alla Consob di
                poteri più ampi in materia di ispezioni e revoca dei revisori, nonché un accesso
                diretto e automatico ai dati sul flusso obbligazionario e alla centrale dei rischi.
                Una riforma organica delle Ai, da meditare adeguatamente, avrebbe dovuto a suo
                avviso riallocare le competenze tra queste ultime in base alle finalità, più che ai
                settori: alla Consob la vigilanza sulla trasparenza societaria e sulle informazioni
                per il mercato, alla Banca d’Italia la vigilanza sulla stabilità sistemica del
                settore creditizio, all’Agcm la vigilanza sulla concorrenzialità dei mercati[7].
            

3. La legge sulla tutela del risparmio 



 Terminata l’indagine conoscitiva,
                il disegno di legge del governo e i progetti di legge correlati venivano avviati
                alla camera presso le commissioni VI e X riunite il 4 marzo 2004 [Costi 2004;
                Gambino 2006]. Il d.d.l. governativo prevedeva l’istituzione di una nuova Ai,
                denominata Amef (Autorità per la vigilanza sui mercati finanziari), che avrebbe
                dovuto prendere il posto della Consob, con poteri ampliati, assorbendone tra l’altro
                alcuni della Banca d’Italia, anche di vigilanza informativa e ispettiva, tra l’altro
                in tema di trasparenza delle condizioni contrattuali, raccolta del risparmio,
                obbligazioni e titoli di deposito emessi dalle banche (veniva altresì previsto il
                trasferimento di risorse umane e materiali di Bankitalia, ivi inclusi edifici, alla
                nuova autorità), di proposta al Comitato interministeriale per il credito e il
                risparmio (Cicr, presieduto dal ministro dell’economia e delle finanze), di
                audizione, convocazione, scioglimento degli organi, gestione provvisoria, divieto di
                nuove operazioni, chiusura di succursali, liquidazione coatta amministrativa. Covip
                e Isvap, invece, venivano mantenute in vita, specificando che il controllo relativo
                ai prodotti finanziari doveva essere esercitato sentita l’Amef (e mantenendo così un
                ibrido tra vigilanza per soggetti e per finalità). I commissari Amef dovevano durare
                in carica sette anni, per un solo mandato, e avrebbero potuto essere revocati. La
                Banca d’Italia si vedeva limitare anche i poteri in materia di concorrenza tra
                banche, che andavano esercitati congiuntamente con l’Antitrust. Venivano inasprite
                le sanzioni penali, previsto un rapido indennizzo ai risparmiatori e introdotto il
                reato di nocumento al risparmio (che suscitava perplessità per la difficoltà di
                oggettivare la fattispecie), punibile, in concorso con le
                sanzioni amministrative applicabili, con la reclusione da tre a dodici anni e con la
                multa non inferiore a euro 500.000. 
 Veniva previsto anche un comitato
                permanente di coordinamento tra le autorità, che doveva riunirsi una volta al mese o
                su richiesta di una delle Ai. Nei rapporti tra Ai non avrebbe potuto essere opposto
                il segreto d’ufficio, né avrebbero potuto queste ultime opporlo al Cicr. Le Ai
                avrebbero poi dovuto regolare i propri futuri rapporti di cooperazione mediante
                apposite convenzioni. Il Cicr (cui avrebbero partecipato senza diritto di voto i
                presidenti della varie Ai competenti in tema di risparmio) veniva mantenuto e
                rafforzato, con poteri di alta vigilanza sull’operato delle autorità, facoltà di
                chiedere dati, notizie e informazioni generali ed emanare atti di carattere generale
                sui criteri dell’attività delle Ai prima citate. In capo all’Amef, in particolare,
                si sarebbe configurato un obbligo permanente, non subordinato ad una previa
                richiesta, di trasmettere al Cicr dati e informazioni sui fatti di maggior rilievo
                riscontrati o acquisiti nell’esercizio delle funzioni istituzionali. Inoltre, i
                componenti dell’Amef avrebbero dovuto essere nominati, dopo designazione congiunta
                dalle commissioni competenti delle due camere a maggioranza di due terzi, con
                decreto del presidente della Repubblica su proposta del presidente del Consiglio dei
                ministri, il che si abbinava alla previsione di una possibile revoca del mandato, in
                casi definiti in modo alquanto vago. Il presidente dell’Amef avrebbe dovuto essere
                nominato tra i commissari con decreto del presidente della Repubblica, su proposta
                del presidente del Consiglio dei ministri. 
 Anche se non veniva detto
                espressamente, poteva ipotizzarsi che tale potere di revoca dipendesse
                dall’iniziativa del primo ministro. È evidente come nel loro complesso tali
                disposizioni configurassero una diminuzione dell’indipendenza delle Ai e un
                orientamento a porle sotto la «tutela» di un organismo composto da alcuni fra i
                rappresentanti più influenti dell’esecutivo, o dello stesso premier [Atelli 2004;
                Costi 2004; Spaventa 2006b]. 
 Era stata presentata anche
                un’ampia proposta di iniziativa parlamentare da parte dell’opposizione, il cui primo
                firmatario era l’allora segretario dei Ds Fassino, ispirata al modello della
                vigilanza per finalità. Questa prevedeva la soppressione del Cicr, nonché di Isvap,
                Covip e dell’Ufficio italiano cambi (Uic); un comitato di
                coordinamento tra le tre Ai competenti, con due componenti aggiuntivi nominati dal
                parlamento; una commissione parlamentare bicamerale per i rapporti con le Ai,
                competente ad esprimere parere vincolante sulle nomine e ad audire i soggetti
                nominati; un comitato di consultazione per la vigilanza sui mercati finanziari,
                composto da rappresentanti delle associazioni maggiormente rappresentative di
                intermediari e investitori; la disciplina del direttore generale della Consob e
                l’elevazione della pianta organica di tale Ai a 650 unità; quanto al sindacato
                giurisdizionale, la non impugnabilità dei pareri della Consob e la limitazione della
                possibilità di sospendere i regolamenti; a tutela degli investitori, la non
                opponibilità del segreto d’ufficio al giudice ordinario da parte della Consob nei
                giudizi civili; un segmento distinto per la quotazione delle holding
                pure, nonché il divieto di quotazione per società operanti in «paradisi
                regolativi» e per controllate senza autonomia operativa; l’obbligo per gli
                investitori professionali di mantenere nel proprio portafoglio per un anno gli
                strumenti finanziari esentati dall’obbligo di prospetto, prima di cederli alla
                clientela retail; l’estensione dei poteri di ispezione e
                indagine della Consob; maggiori poteri per le minoranze; vincoli sulla scelta delle
                società di revisione; l’estensione della competenza dell’Agcm alle banche, previo
                parere della Banca d’Italia e mantenendo a questa poteri relativi alla sana e
                prudente gestione delle stesse e alla stabilità del sistema creditizio; una durata
                in carica del governatore da decidersi nella statuto della Banca centrale; norme più
                incisive sui reati societari; la legittimazione attiva della Consob ad agire per il
                risarcimento dei danni derivanti da certe condotte inerenti il mercato finanziario,
                nonché l’azione collettiva o class action, cioè la possibilità
                di agire per il risarcimento del danno da parte di un soggetto in nome di una
                «classe» di danneggiati, entrambe da disciplinarsi per decreto legislativo;
                l’istituzione di sezioni specializzate presso le sedi di corte d’appello. Secondo
                Costi [2004: 1052] il d.d.l. governativo esprimeva la volontà di «contenere»
                Bankitalia e per altro verso di accentuare la presa del governo sulle Ai. 
 I relatori dei provvedimenti,
                Conte (Fi) e Gambini (Ds), predisponevano in due versioni successive un testo che
                unificava il d.d.l. governativo e i progetti di iniziativa parlamentare, così che
                alcune discutibili soluzioni presenti nella prima versione
                venivano superate [Costi 2004, 1053-1054]. La seconda
                versione, di 78 articoli e sei titoli (di cui il più corposo dedicato alla
                disciplina delle Ai), veniva adottato come base per la successiva discussione. Era
                mantenuta la trasformazione della Consob in Amef e la ripartizione delle competenze
                in base alle finalità, il che confermava anche l’erosione dei compiti della Banca
                d’Italia. Nella versione unificata, diversamente da quanto prevedeva il d.d.l.
                governativo, si abolivano Covip e Isvap, e le loro competenze erano trasferite
                all’Amef (che avrebbe anche potuto avvalersi della guardia di finanza a fini
                investigativi); veniva mantenuto il Cicr, senza però ampliarne le competenze;
                venivano raddoppiate le sanzioni civili e triplicate quelle amministrative
                pecuniarie, ed era previsto che la procedura sanzionatoria venisse svolta tutta
                dall’Amef, con riguardo sia all’istruttoria che al contraddittorio; a quest’ultima
                veniva attribuito il potere di stabilire modalità idonee ad assicurare che almeno un
                membro del collegio sindacale venisse eletto dalla minoranza. Inoltre, sempre
                secondo il testo unificato, l’Uic veniva soppresso e accorpato alla Banca d’Italia;
                il mandato del governatore, fino a quel momento a tempo indeterminato, diveniva a
                termine, per una durata di otto anni, non rinnovabile; il segreto d’ufficio relativo
                alle attività delle Ai era opponibile al Cicr; veniva abbassata da un ventesimo ad
                un quarantesimo del capitale sociale la soglia minima per poter avviare l’azione
                sociale di responsabilità; le false comunicazioni sociali e il falso in prospetto
                venivano considerati reati di pericolo e non di danno, con conseguente aumento della
                pena a scopo deterrente; veniva cancellato il reato di nocumento al risparmio. 
 A fine giugno 2004 si cominciava
                la votazione degli emendamenti. L’unificazione del d.d.l. governativo e delle
                proposte di iniziativa parlamentare era avvenuta in uno spirito di cooperazione tra
                maggioranza e opposizione. La maggioranza però cambiava orientamento, e optava per
                l’eliminazione delle disposizioni sulla Banca d’Italia, e sul reato di false
                comunicazioni sociali. Gambini, esponente dell’opposizione, abbandonava il ruolo di
                relatore, per essere sostituito da un esponente della maggioranza, Saglia di An. In
                concreto, la discussione degli emendamenti durava ben più del previsto e veniva
                rinviata a dopo la pausa estiva. Nel frattempo, Tremonti si era dimesso da ministro
                ed era stato sostituito da Domenico Siniscalco, che veniva
                udito dalle commissioni a fine ottobre e ai primi di novembre 2004. 
 A novembre, dopo alcuni
                contrasti, veniva presentata dai relatori una nuova e più contenuta proposta di
                testo unificato, di 43 articoli, sulla quale si esprimeva il governo. Due giorni
                dopo i relatori presentavano una versione ulteriormente ridotta, nella quale era
                stato soppresso l’art. 31 riguardante i reati di riciclaggio, mentre il nuovo
                ministro si riservava di valutare ulteriormente il nuovo testo. Il 25 novembre venne
                approvato un nuovo testo, poi ampliato il 15 dicembre accorpando una norma di delega
                al governo per il recepimento della direttiva 2003/71/Ce riguardante il
                    market abuse e la disciplina delle informazioni da fornire
                al mercato in caso di offerta di acquisto. I nodi più controversi erano il mandato a
                termine del governatore della Banca d’Italia e l’attribuzione all’Antitrust della
                competenza in tema di concorrenza tra banche. Dopo alcune modifiche riguardanti le
                imprese assicurative e la gestione dei fondi pensione, il testo veniva trasmesso
                all’aula e poi approvato il 3 marzo 2005. 
 Tale ulteriore versione presenta
                una serie di «ritorni al passato» [Spaventa 2005; Gambino 2006]. Dalla ripartizione
                dei compiti in base alle finalità e dalla soppressione di Covip e Isvap si tornava
                ad un sistema in cui sono presenti la Consob (che riprende il suo vecchio nome), la
                Banca d’Italia, l’Autorità antitrust, la Covip e l’Isvap. La Banca d’Italia
                nuovamente competente sulla concorrenza bancaria, con la reintroduzione del mandato
                a vita del governatore. La Consob vedeva arricchite le proprie prerogative. Tutte le
                Ai dovevano adesso motivare in forma scritta i propri provvedimenti, rivederli ogni
                tre anni e sottoporli ad analisi d’impatto, ove necessario per modificarli. In
                materia di sanzioni, il falso in prospetto veniva riconfigurato come reato di danno,
                perseguibile non d’ufficio ma solo a querela di parte e nel caso in cui il prospetto
                venisse alterato oltre una certa soglia minima, mentre la pena passava da uno a due
                anni (la proposta delle commissioni era di tre anni). Un emendamento che prevedeva
                che le banche risarcissero i risparmiatori che avevano investito in titoli di stato
                argentini veniva bocciato. A marzo 2005 le commissioni 6a
                e 10a del senato avviavano l’esame dell’ennesima versione
                del d.d.l., per concluderlo a luglio. 
 Le resistenze più strenue contro
                il d.d.l. governativo e la prima versione unificata hanno riguardato l’assetto della
                Banca d’Italia. La situazione mutò dopo la pubblicazione –
                almeno in parte impropria – di intercettazioni tra cui quelle relative a
                conversazioni tra il governatore Fazio e il banchiere Fiorani, della Banca popolare
                di Lodi. Al di là del caso singolo, questo ha anche reso evidente come un certo uso
                dei poteri autorizzatori di Bankitalia (peraltro giustificato in nome della difesa
                dell’italianità del sistema bancario) avesse in concreto tutelato situazioni
                discutibili, fino al punto che ad operatori i quali in precedenza avrebbero forse
                potuto essere espulsi dal mercato [Franzini 2003] veniva addirittura consentito di
                assumere il controllo di altre banche. È stata poi resa nota, anche per ammissione
                dallo stesso Fiorani, pure la commissione di svariati abusi a danno dei
                risparmiatori. Si avevano così le dimissioni per protesta del ministro Siniscalco e
                interventi di moral suasion sul governatore da parte della
                presidenza del Consiglio e Banca centrale europea (sforniti entrambi di un potere di
                rimozione). 
 Nell’ottobre 2005 il testo,
                nuovamente emendato anche con riferimento all’organizzazione della Banca d’Italia,
                veniva licenziato dal senato in forma definitiva e ritornava alla camera. Qui il
                governo poneva infine la questione di fiducia, così pretendendo «l’immediata
                approvazione del tutto, senza consentire ripensamenti» [Spaventa 2006b, 11], e
                vedeva infine la luce la legge 28 dicembre 2005 n. 262. Una revisione, come vedremo
                tra poco, sarebbe stata in effetti opportuna. 
 Torniamo alla conclusione del
                tormentato iter della legge sul risparmio. Con un’ulteriore modifica del testo su
                cui si era in precedenza raggiunta una convergenza nella maggioranza, è stato
                reintrodotto un mandato a termine, stavolta di sei anni, rinnovabile una sola volta,
                per il governatore della Banca d’Italia, che viene nominato con decreto del
                presidente della Repubblica, su proposta del presidente del Consiglio dei ministri,
                previa deliberazione del Consiglio dei ministri, sentito il parere del consiglio
                superiore della Banca d’Italia. Lo stesso procedimento viene previsto anche per
                l’eventuale revoca. L’istituto di via Nazionale mantiene la vigilanza sulle banche,
                e deve riferirne al parlamento. Gli atti emessi dai suoi organi devono avere forma
                scritta ed essere motivati. Viene inoltre attribuita al direttorio – costituito dal
                governatore, dal direttore generale e da due vicedirettori generali – la competenza
                sui provvedimenti con rilevanza esterna. Cambia anche la
                proprietà di Banca d’Italia, le cui quote azionarie vengono trasferite allo stato
                (si tratta evidentemente di una disposizione legata alla «vicenda Fazio», giacché il
                regime proprietario si rifletteva sulla governance della Banca
                d’Italia, e quindi sulla procedura di nomina e sulla difficoltà di revoca). Inoltre,
                per le operazioni di acquisizione e di concentrazione societaria bancaria sono state
                rese necessarie, con un atto congiunto, sia l’autorizzazione della Banca d’Italia,
                sia quella dell’Agcm, cui è stata così riconosciuta la competenza in materia di
                concorrenza tra banche, sicché quest’ultima ha immediatamente avviato un’indagine
                sui costi e sulla concorrenza dei servizi bancari, da tempo sollecitata dalle
                associazioni dei consumatori. Un’altra richiesta di tali associazioni, relativa
                all’introduzione della class action, non ha invece trovato
                accoglienza nella legge. 
 La Consob, non più trasformata in
                Amef, è stata potenziata. Senza pretesa di completezza, si segnala che essa può
                adesso vietare l’esecuzione di incarichi attribuiti da parte delle società quotate a
                società di revisione, se riscontra incompatibilità, ovvero qualora rilevi che la
                società cui è affidato l’incarico non è tecnicamente idonea ad esercitarlo,
                considerata la sua organizzazione o il numero degli incarichi già assunti.
                L’incarico può anche essere revocato se la Consob rileva la mancanza di una giusta
                causa, o una causa di incompatibilità, o gravi irregolarità nello svolgimento
                dell’attività di revisione. Qualora la società non provveda a sostituire il
                revisore, la Consob provvede d’ufficio. Essa stabilisce anche limiti al cumulo degli
                incarichi di amministrazione e controllo che i componenti degli organi di controllo
                di vari tipi di società, tra cui quelle emittenti strumenti finanziari diffusi fra
                il pubblico, possono assumere presso tutte le società. È stata poi prevista una
                maggiore durata dell’incarico di revisione, pari a sei esercizi, con limitazione del
                rinnovo a una sola volta, decorsi almeno tre anni dalla data di cessazione del
                precedente. Per tutta la durata dell’incarico nessuna delle società e nessuno dei
                soggetti appartenenti alla «rete» di una data società di revisione può svolgere una
                serie di altre attività (che vanno dalla consulenza legale o per gli investimenti,
                al controllo di gestione, e così via) nei confronti della società sottoposta a
                revisione o del gruppo di cui essa fa parte, allo scopo di evitare conflitti di
                interesse. L’incompatibilità si estende al triennio
                successivo alla conclusione dell’incarico per tutti i
                soggetti coinvolti nella revisione, i soci e i titolari di cariche sociali in
                qualunque società del gruppo a cui la società di revisione appartiene. La Consob
                verifica periodicamente e, comunque, almeno ogni tre anni l’indipendenza e
                l’idoneità tecnica sia della società sia degli individui responsabili della
                revisione, richiedendo comunicazioni ed effettuando ispezioni. Due disposizioni sono
                presenti nella legge italiana e non in quella statunitense: la previsione di
                rappresentanti degli azionisti di minoranza nel consiglio di amministrazione, e la
                previsione di consiglieri indipendenti se il consiglio stesso ha più di sette
                componenti. 
 È stato previsto un coordinamento
                tra Banca d’Italia, Consob, Isvap, Covip e Agcm, con una riunione almeno una volta
                l’anno. Nel testo finale sono infine rimaste le disposizioni secondo cui tali Ai non
                possono reciprocamente opporsi il segreto d’ufficio, possono avvalersi della guardia
                di finanza e devono dar conto delle ragioni dei propri provvedimenti anche mediante
                analisi d’impatto. In particolare, i loro atti devono essere adottati in forma
                scritta, motivati, e accompagnati da una relazione che ne illustri le conseguenze
                sulla regolamentazione preesistente, sull’attività delle imprese e degli operatori e
                sugli interessi degli investitori e dei risparmiatori, e ispirandosi in ogni caso al
                principio di proporzionalità, inteso come adeguatezza dello strumento regolativo
                prescelto al fine stabilito, imponendo al contempo meno oneri che sia possibile ai
                destinatari. Inoltre, come si è riferito nel sesto capitolo (par. 3), almeno ogni
                tre anni gli atti di regolazione devono essere sottoposti a revisione. È stata poi
                istituita una commissione per la tutela del risparmio, alle dirette dipendenze del
                presidente del Consiglio dei ministri, i cui compiti non sono immediatamente
                evidenti. 
 Quanto alle sanzioni, in genere
                non si può dire che siano severissime, e ciò non solo a confronto del modello
                statunitense, ma anche rispetto alle proposte avanzate nelle prime fasi di questo
                complesso processo legislativo. In alcuni casi, invece, forse anche per un cattivo
                coordinamento tra le norme, si può arrivare anche ad un massimo di dodici anni di reclusione[8]. Per le false comunicazioni sociali, la pena
                massima è adesso di due anni d’arresto, e solo se si è verificato uno spostamento
                dal risultato reale d’esercizio superiore al 5%, al lordo delle imposte, o una
                variazione del patrimonio netto superiore all’1%. In ogni caso, il fatto non è
                punibile se conseguenza di valutazioni estimative che, singolarmente considerate,
                differiscono in misura non superiore al 10% da quella corretta. Le false
                comunicazioni sociali in danno della società, dei soci o dei creditori sono punite
                in genere a querela di parte con la reclusione da sei mesi a tre anni, ma per le
                società disciplinate dal testo unico in materia di intermediazione finanziaria del
                1998 con la reclusione da uno a quattro anni e d’ufficio. È rimasta, infine, con
                minor risalto, la previsione del «grave nocumento ai risparmiatori»[9]. Ai dirigenti preposti alla redazione dei documenti contabili societari
                si applicano le norme in tema di responsabilità degli amministratori. 
 La l. 262/2005 ha anche
                introdotto disposizioni che riguardano i rapporti tra società italiane e società
                estere aventi sedi off-shore. Alla luce di quanto si è appreso
                su Parmalat e casi analoghi, si intenderebbe così evitare l’elusione degli obblighi
                informativi, o le cortine fumogene sul reale assetto proprietario, sul capitale
                sociale minimo, sulle condizioni patrimoniali e finanziarie e sulla trasparenza
                della gestione delle società italiane e di quelle collegate o controllate. I paesi
                sono individuati con decreto del ministro della giustizia, di concerto con il
                ministro dell’economia e delle finanze. Le società
                controllanti italiane devono così allegare al proprio bilancio anche quello delle
                società estere, riscrivendolo secondo criteri contabili accettati in Italia e
                sottoponendolo obbligatoriamente a revisione contabile, nonché fornire una relazione
                sui rapporti con le società estere. È la Consob che dà attuazione a tale
                disposizione, dettando con proprio regolamento i criteri in base ai quali è
                consentito ai vari tipi di società italiane di controllare imprese aventi sede in
                uno degli stati in questione, valutando le ragioni di carattere imprenditoriale che
                motivano il controllo e richiedendo che sia assicurata la completa e corretta
                informazione societaria. Inoltre, per garantire che le società italiane rispettino
                all’estero gli obblighi di cui sopra, la Consob può esercitare (in linea teorica) i
                medesimi poteri nei riguardi delle società estere, ovviamente previo consenso delle
                competenti autorità straniere, ovvero chiedere l’assistenza o la collaborazione di
                queste ultime, anche sulla base di accordi di cooperazione con esse [Carbone 2007]. 
 In definitiva, la l. 262/2005 è
                un provvedimento importante. Certamente alcune delle scelte che essa contiene sono
                assai meno innovative di quelle preannunciate nei vari momenti del suo iter. D’altro
                canto, l’idea di consentire un’interferenza estesa e penetrante dell’esecutivo è
                stata abbandonata. Dal punto di vista della progettazione normativa, non poche delle
                soluzioni prescelte appaiono suggerite da vicende specifiche e contingenti, nonché
                dalla pressione dell’opinione pubblica, senza adeguati approfondimenti, anche in
                chiave comparativa. 
 Con specifico riguardo alle Ai va
                peraltro registrato che non ne è stata soppressa nessuna, non è stata prevista
                un’ingerenza da parte del Cicr, sono state allargate le competenze di Consob
                (secondo Rossi [2006] in misura sproporzionata rispetto alla sua allora scarsa
                dotazione organizzativa) e di Agcm, generando alcune esigenze di coordinamento
                nell’interazione tra quest’ultima e la Banca d’Italia. È stato infatti previsto un
                atto congiunto dei due organismi, e un intervento dell’Agcm anche per l’acquisizione
                di partecipazioni bancarie non di controllo. 
 Subito dopo l’approvazione, e
                senza neanche aspettare che trascorresse un periodo di prima applicazione, sono
                state mosse alla legge numerose critiche (provenienti non solo dalla Banca
                d’Italia e dall’Abi)[10], con le conseguenti proposte di modifica. In effetti, è innegabile che
                la qualità e la coerenza del testo siano state compromesse dal lungo e tormentato
                iter parlamentare, dall’enorme quantità di emendamenti e dall’approvazione
                affrettata. Si tratta quindi di previsioni che non potevano essere un punto di
                arrivo, quanto piuttosto un momento di passaggio. 
 All’avvio della XV legislatura,
                il nuovo ministro dell’economia Padoa-Schioppa ha puntualmente annunciato
                l’intenzione di apportare svariate modifiche a tre livelli: per decreto legislativo;
                nell’ambito della ricezione di svariate direttive comunitarie; e con legge
                    ad hoc. È stata costituita un’apposita commissione tecnica
                presieduta dal sottosegretario Pinza. Tra i temi considerati: il riparto di
                attribuzioni tra Bankitalia e Agcm; l’assetto proprietario della Banca d’Italia;
                l’eliminazione dell’intervento generalizzato di quest’ultima in materia di acquisto
                di partecipazioni bancarie; la limitazione dei poteri attribuiti dalla l. 262/2005
                alla Consob; la soppressione di Covip e Isvap, a favore di un sistema «a tre teste»,
                propriamente per finalità; il ruolo del Cicr[11]; l’abolizione del voto segreto per le cariche nelle società; maggiori
                tutele per le minoranze; la previsione di pene più severe per gli illeciti;
                l’abolizione della commissione per la tutela del risparmio a Palazzo Chigi. 
 Veniva infine emanato il cd.
                «decreto Pinza» (d.lgs. 303 del 29 dicembre 2006), nell’intento di perfezionare sia
                la tutela dei risparmiatori e degli azionisti di minoranza sia la divisione dei
                compiti fra Banca d’Italia, Agcm e Consob. Più in particolare, il decreto correttivo
                ha soppresso la svista relativa al voto segreto per
                l’elezione alle cariche sociali; ha previsto l’aumento del numero degli
                amministratori indipendenti e limiti più rigorosi per la partecipazione di minoranze
                all’elezione degli amministratori; ha esteso ulteriormente le competenze della Consob[12]; ha meglio regolamentato la figura del dirigente preposto alla redazione
                dei documenti contabili societari; ha chiarito alcuni punti in tema di incarichi
                alle società di revisione, al fine di rinsaldarne l’indipendenza; ha riformulato le
                norme antielusive sulla rivendita di prodotti finanziari per evitarne l’aggiramento
                da parte di intermediari desiderosi di sfuggire alle proprie responsabilità; ha
                introdotto nuovi sistemi di risoluzione delle controversie tra
                intermediari e clientela; ha previsto che il presidente del Cicr possa estendere la
                partecipazione alle riunioni ai presidenti delle altre autorità competenti in
                materia di vigilanza su intermediari e mercati finanziari, in relazione alle
                competenze di queste e agli argomenti trattati; ha abolito il criticato atto unico
                di autorizzazione tra Bankitalia e Agcm per l’acquisizione di quote di controllo di
                banche, sostituendolo con due atti distinti; ha attribuito l’ultima parola in tema
                di concorrenza all’Agcm (che può quindi autorizzare, per esigenze di funzionamento
                del sistema dei pagamenti, intesa tra banche restrittive della concorrenza o, per
                esigenze di stabilità, concentrazioni tra banche che creino o rafforzino posizioni
                dominanti sul mercato), su proposta di via Nazionale; ha precisato i limiti
                dell’intervento dell’Agcm in materia di operazioni di acquisto di partecipazioni
                bancarie; ha eliminato il vaglio preventivo delle emissioni di valori mobiliari da
                parte della Banca d’Italia; ha disposto, discutibilmente, l’abolizione del limite al
                diritto di voto delle fondazioni bancarie che partecipano
                al capitale dalle banche. In questa sede non si è peraltro proceduto all’abolizione
                della Covip, né all’introduzione di un’appropriata disciplina della class
                    action[13]. 
 Anche dopo le modifiche apportate
                dal d.lgs. 303/2006, il cantiere resta aperto. Vengono infatti anche adesso
                evidenziate integrazioni da apportare e messe a punto da effettuare [Sarcinelli
                2007; Micossi 2007; Sabatini 2007], il che dipende anche dalla rapida e costante
                evoluzione della disciplina dei mercati finanziari (dovuta in parte alle
                sollecitazioni comunitarie), e rinvia sotto certi aspetti a scelte delineate nel
                tentativo di riforma generale delle Ai di cui diciamo tra poco al paragrafo 5.
            

4. Le autorità indipendenti tra XIV e XV legislatura 



 Come abbiamo già ricordato (cap.
                1, par. 6), nelle varie bozze di revisione costituzionale esitate dalla commissione
                bicamerale del 1997 era stata inserita una previsione riguardante le Ai, che
                riportiamo testualmente: 
 Per l’esercizio di funzioni di
                garanzia o di vigilanza in materia di diritti e libertà garantiti dalla Costituzione
                la legge può istituire apposite autorità. Il senato della Repubblica elegge a
                maggioranza dei tre quinti dei suoi componenti i titolari delle autorità di garanzia
                e di vigilanza. La legge ne stabilisce la durata del mandato, o i requisiti di
                eleggibilità e le condizioni di indipendenza. Le autorità riferiscono alle camere
                sui risultati dell’attività svolta. 
 La riforma costituzionale del
                2001, invece, ha riguardato altre parti della Carta costituzionale, sicché una
                «copertura costituzionale» delle Ai a tutt’oggi manca. Per la verità, però, il nuovo
                testo costituzionale (art. 117) tocca indirettamente la materia, in due modi. Per un
                verso, infatti, essa afferma, nella parte modificata, che
                la tutela del risparmio e dei mercati finanziari, nonché la tutela della concorrenza
                rientrano tra le materie su cui lo stato ha legislazione esclusiva, così fornendo
                una copertura esplicita a concorrenza e tutela dei mercati finanziari. Come è noto,
                la versione originaria della Costituzione prevedeva, tra le materie oggetto di
                intervento delle Ai, soltanto la tutela del risparmio all’art. 47, nell’ambito dei
                rapporti economici, mentre il principio della tutela della concorrenza derivava
                dalla costituzione economica europea. Per altro verso, la nuova versione della
                Costituzione indica «porti e aeroporti civili; grandi reti di trasporto e di
                navigazione; ordinamento della comunicazione; produzione, trasporto e distribuzione
                nazionale dell’energia» tra le materie che ricadono nella competenza legislativa
                concorrente, sicché in tali campi la legislazione dello stato dovrebbe limitarsi
                alla determinazione dei principi fondamentali, mentre la potestà legislativa spetta
                alle regioni. Ciò, oltre a porre problemi in ordine alle competenze di varie Ai,
                risulta in contrasto con tendenze regolative europee e anche nazionali (ad esempio
                quelle riscontrabili nel codice delle comunicazioni elettroniche) [Clarich 2005, 38
                ss.]. 
 La riforma costituzionale
                approvata nel novembre 2005 dalla maggioranza di centro-destra, poi respinta a
                seguito di referendum, in una prima stesura conteneva un riferimento alle Ai
                soltanto all’art. 87, comma 6, ove si prevedeva che il presidente della Repubblica
                «nomina, nei casi indicati dalla legge, i funzionari dello stato e, sentiti i
                presidenti delle due camere, i presidenti delle autorità indipendenti e il
                presidente del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro». È stato poi aggiunto
                    in extremis un articolo 98-bis, che
                prevedeva la possibilità di istituire Ai, con legge approvata «collettivamente dalle
                due camere» (così l’art. 70, comma 3, nella versione modificata). In particolare, il
                testo era il seguente: 
 Per lo svolgimento di attività
                di garanzia o di vigilanza in materia di diritti di libertà garantiti dalla
                Costituzione e su materie di competenza dello stato, ai sensi dell’art. 117, secondo
                comma, la legge approvata ai sensi dell’art. 70, terzo comma, può istituire apposite
                autorità indipendenti, stabilendone la durata del mandato, i requisiti di
                eleggibilità e le condizioni di indipendenza. Le autorità riferiscono alle camere
                sui risultati delle attività svolte.
            
 La locuzione «requisiti di
                eleggibilità» era rimasta dalla precedente versione, ma adesso non era scontato che
                si trattasse di una vera e propria elezione, ed era peraltro certo che i presidenti
                delle Ai sarebbero nominati come sopra dal presidente della Repubblica; era anche
                discutibile che la norma «coprisse», oltre alle Ai a venire, anche le Ai già
                esistenti (istituite ovviamente tramite leggi vecchio stile), a meno di
                re-istituirle attraverso una legge «bicamerale» (riservata alle norme di particolare
                importanza, e di non facilissima adozione)[14]. Il tenore della disposizione sembrerebbe aver voluto escludere la
                possibilità di istituire Ai in ambiti oggetto di potestà concorrente o esclusiva
                delle regioni. A prima vista questo art. 98-bis sembrava
                attestare il riconoscimento alle Ai di una piena cittadinanza nel nostro sistema di
                governo. 
 Qualcuno dei commentatori della
                riforma costituzionale in vista del referendum ha sottolineato come l’idea di
                fornire una base costituzionale alle Ai fosse una delle poche che vedesse d’accordo
                i due poli, giacché «tali organismi […] pur senza trovare un preciso fondamento
                nella Carta approvata sessant’anni fa, hanno guadagnato un ruolo assolutamente
                centrale nel nostro ordinamento, arrivando a incidere in maniera determinante sui
                diritti dei cittadini e sulla vita di interi settori della vita sociale ed economica»[15]. 
 Tuttora, come abbiamo visto (cap.
                1, par. 6), vi è chi si oppone ad una «copertura costituzionale» delle Ai. In
                effetti, oggi essa potrebbe sembrare non indispensabile per via dell’avvenuta (e
                costante) integrazione della nostra Costituzione economica con i principi
                dell’ordinamento comunitario. D’altro canto, però, vi è chi sostiene autorevolmente
                che l’innesto delle Ai in Costituzione sarebbe quantomeno opportuno [Cheli 2006b][16].
            
 Il programma elettorale della
                Casa delle libertà per le elezioni politiche del 2006 non faceva cenno alle Ai. Il
                programma dell’Unione, invece, aveva un paragrafo specificamente dedicato ad esse,
                nel quale si sottolinea la necessità che queste siano sottratte «al condizionamento
                di interessi economici rilevanti e a quelli della maggioranza politica di cui è
                espressione il governo», e si ricorda come vi siano stati casi (come Parmalat) e
                settori (come quello assicurativo) che evidenziano la necessità di incrementare la
                capacità di vigilanza finora esplicata. Un indebolimento ulteriore veniva poi
                addebitato al centro-destra che aveva governato durante la XIV legislatura, il quale
                aveva attribuito all’Agcm il controllo sul conflitto di interessi, il che avrebbe
                poi condizionato la scelta dei commissari, e previsto l’autofinanziamento di cui si
                è appena detto, dal quale deriverebbe «un fortissimo rischio di cattura». 
 In positivo, si proponeva una
                «razionalizzazione e semplificazione» delle Ai operanti sui mercati finanziari (cosa
                che era quasi riuscita in una delle versioni del testo unificato sul risparmio),
                rafforzando la Consob e «riducendo gli adempimenti a carico degli operatori e gli
                oneri per il bilancio dello stato»; il riordino delle altre Ai esistenti, con
                «l’istituzione di una unica autorità con competenza su tutte le grandi reti»; la
                piena attribuzione della concorrenza nel settore bancario alla competenza dell’Agcm;
                una legge generale sul modello organizzativo delle Ai, che garantisse «i caratteri
                comuni di terzietà e neutralità», l’indipendenza e il
                collegamento con il parlamento. Quest’ultimo sarebbe da realizzare anche tramite
                l’istituzione di un’apposita commissione bicamerale per i rapporti con le Ai, che
                dovrebbe anche formulare, a maggioranza qualificata, un parere vincolante sulle
                nomine degli organi, «formalmente conferite con decreto del presidente della
                Repubblica, previa deliberazione del Consiglio dei ministri, su proposta del
                presidente del Consiglio dei ministri». Pur prospettando un intervento tramite legge
                ordinaria, visto il ruolo occupato dalle Ai nel sistema di governo, veniva espressa
                l’esigenza di confrontarsi «con tutte le opposizioni in parlamento». 
 È del marzo 2006 un documento del
                centro studi di Confindustria su «Concorrenza bene pubblico» che affrontava
                diffusamente il tema delle Ai, sottolineandone il ruolo essenziale appunto per la
                realizzazione e per la tutela di mercati concorrenziali, ma riconoscendo anche che
                una «cultura dell’indipendenza» sia ancora da irrobustire. In letteratura e nei
                paesi dove le Ai sono più consolidate, normalmente si teme la «cattura» del
                regolatore da parte dei regolati, non dei politici. Invece nel sistema politico
                italiano i policy makers conservano ruoli di protezione e
                mediazione degli interessi economici, altrove risolti una volta per tutte da
                meccanismi istituzionali più neutrali. «Ogni passo verso un miglior funzionamento
                delle autorità perde di significato se, a monte, esse sono soggette alla politica
                dei politici.» Inoltre, le modalità peculiari che il controllo da parte del giudice
                amministrativo ha assunto in Italia vengono da Confindustria ritenute foriere di
                «aleatorietà degli esiti e incertezza regolamentare», che alimentano a loro volta il
                contenzioso e soprattutto costituiscono una barriera all’entrata di nuovi operatori. 
 Sono infine da ricordare sia la
                scelta (effettuata con la nuova procedura indicata dalla l. 262/2005) di un
                governatore della Banca d’Italia come Mario Draghi, sia il nuovo corso delineato
                dalle sue prime dichiarazioni di intenti (Considerazioni finali, maggio 2006), a
                proposito delle vicende recenti e dei rapporti tra Bankitalia e le altre Ai nel
                nuovo quadro tracciato dalla legge sulla tutela del risparmio. 
 Con la fine dello scorso anno
                volgeva al termine un periodo convulso di scandali, di speculazioni, durante il
                quale era parso che il mercato, i risparmi degli italiani,
                il destino di società in settori rilevanti per l’economia nazionale fossero preda
                dell’arbitrio, dell’interesse, delle trame di pochi individui. L’iniziativa della
                magistratura impediva il compiersi di queste trame. Si attende l’esito dei
                procedimenti giudiziari in corso. La Banca d’Italia, pur salva nell’integrità
                istituzionale della sua struttura di vigilanza, ne usciva ferita […] Il modello
                della vigilanza per finalità offre benefici in termini di specializzazione dei
                controlli, speditezza del processo decisionale, trasparente identificazione delle
                responsabilità delle autorità rispetto alle finalità assegnate e all’esercizio dei
                poteri attribuiti. La Banca d’Italia aveva già raggiunto accordi con Isvap e Consob
                per la vigilanza sui conglomerati finanziari. È ora pronta a tutte le intese che si
                renderanno necessarie nel nuovo quadro normativo […] La collaborazione tra autorità
                è essenziale per il migliore esercizio della discrezionalità amministrativa e per
                contenere i costi della supervisione a carico dei soggetti vigilati. 
 Diversamente da ciò che si udiva
                e si leggeva durante la non lontana quarta fase della storia delle Ai, sembrerebbe
                dunque, in definitiva, che (dopo tentazioni di ricondurre le stesse autorità sotto
                la tutela dell’esecutivo, manifestatesi nella versione governativa del d.d.l. sul
                risparmio) almeno a parole si sia realizzata una convergenza sul riconoscimento
                della necessità di Ai sia più forti sia più indipendenti, e non assediate nella
                difesa delle proprie prerogative. Tale assunto è stato in concreto più volte
                contraddetto, ad esempio da certe nomine di commissari durante la XIV legislatura.
                Ma forse proprio gli scandali che hanno investito alcuni dei principali regolatori,
                rendendo evidente come fossero in effetti presenti e robusti legami (anche
                biunivoci) di «doppia cattura» con i regolati e con il ceto politico, hanno radicato
                più saldamente nell’opinione pubblica e nel mondo produttivo il convincimento che
                senza autorità regolative credibili anche il sistema-paese non può essere credibile
                a propria volta. 

5. L’ultimo tentativo di riforma organica: la proposta del
            governo Prodi II 



 Nel febbraio
                2007 il Consiglio dei ministri varava un disegno di legge recante «Disposizioni in
                materia di regolazione e vigilanza sui mercati e di funzionamento delle autorità
                indipendenti preposte ai medesimi». Si tratta di un testo che ricomprende
                le esigenze emerse durante il dibattito sulla riforma delle
                Ai (tra cui il loro numero eccessivo e la sovrapposizione di competenze; le
                disomogeneità strutturali tra le diverse Ai, quanto a composizione delle commissioni
                e modalità di nomina delle stesse; i requisiti di commissari; i rapporti con il
                parlamento e con il governo) e dà loro una risposta, non certo in chiave punitiva.
                Al contrario, l’indipendenza viene vista come un valore da tutelare. Viene altresì
                ribadita la persistente necessità di una regolazione asimmetrica nel campo dei
                servizi di pubblica utilità. La tendenza a sminuire le Ai tipica della quarta fase
                sembra terminata, o quanto meno sembra essersi incanalata sul binario di uno sforzo
                di razionalizzazione del sistema. Così la relazione illustrativa del testo
                governativo: 
è necessario […] che i processi
                di liberalizzazione siano accompagnati da un efficace sistema di regolazione e di
                vigilanza, fondato sull’azione di organismi pubblici dotati di un alto livello di
                indipendenza, di autonomia e di capacità tecnica, in grado di agire in modo efficace
                e trasparente. Serve, in altre parole, un assetto istituzionale in grado di definire
                regole certe ed effettive che facciano funzionare correttamente i mercati e
                assicurino adeguate protezioni ai cittadini, agli utenti e ai consumatori. 

                Uno actu il d.d.l. prevede una disciplina generale per le Ai
                regolatrici di servizi, l’istituzione di una nuova Ai, il potenziamento di quelle
                esistenti, la restituzione a queste di alcuni poteri loro sottratti[17]; delinea una disciplina dei mercati finanziari coerente con l’idea della
                regolazione per finalità, con conseguente soppressione (per decreto delegato) di
                Covip e Isvap, nonché dell’Uic, e ripartizione delle competenze di questi tra Consob
                e Banca d’Italia; prevede altresì un assetto uguale per tutte le Ai (eccezion fatta
                per il Garante della privacy, la commissione di garanzia per l’esercizio del diritto
                di sciopero, e in parte la Banca d’Italia), introducendo una disciplina omogenea
                quanto a numero dei commissari, modalità di nomina (aprendo la procedura e
                prevedendo un apposito bando pubblico per la presentazione
                dei curricula dei candidati), requisiti, durata,
                incompatibilità (cercando in particolare di evitare che vengano riciclati
                appartenenti al ceto politico restati senza collocazione, nonché ex componenti di
                Ai); introduce un’apposita commissione parlamentare bicamerale e un comitato per la
                stabilità finanziaria (composto dal ministro dell’economia, dal governatore della
                Banca d’Italia e dal presidente Consob) che andrebbe a sostituire il Cicr, ed
                eserciterebbe tra l’altro una «alta vigilanza» sul sistema finanziario. 

                    TAB. 7.1. Il nuovo quadro
                    organizzativo delle Ai nella XV legislatura: la proposta del governo nei settori
                    delle «public utilities» e dei mercati finanziari (AS 1366) 
	
                                Conferma di Ai esistenti  
                                con
                                    ampliamento competenze  
                                (nuova denominazione) 
                            	
                                Soppressione Ai  
                                per
                                    trasferimento  
                                competenze 
                            	
                                Nuova istituzione  
                                di
                                    Ai 
                            
	
                                *
                                    Trasferimento all’Autorità per l’energia elettrica e il gas
                                    (Aeeg) delle funzioni di regolazione e controllo dei servizi
                                    idrici svolte dal Comitato interministeriale per la
                                    programmazione economica, dal Nucleo di attuazione e regolazione
                                    dei servizi di pubblica utilità e dal Comitato per la vigilanza
                                    sull’uso delle risorse idriche; riattribuzione di funzioni in
                                    materia di elettricità e gas già delegate, poi trasferite al
                                    ministero delle attività produttive 

                                *
                                    Trasferimento all’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni
                                    (Agcom) delle funzioni di regolazione del settore postale
                                    attribuite al ministero delle comunicazioni 

                                (Autorità di regolazione dei servizi di pubblica
                                        utilità)

                            	 	
                                Autorità per
                                    i servizi e l’uso delle infrastrutture di trasporto, con compiti
                                    di regolazione e vigilanza nel settore dei trasporti
                                    (infrastrutture e servizi)

                            
	
                                *
                                    Trasferimento alla Banca d’Italia delle funzioni di Isvap e
                                    Covip (oltre che dell’Ufficio italiano cambi), per la stabilità
                                    del sistema finanziario 

                                *
                                    Trasferimento alla Consob delle funzioni di Isvap e Covip, per
                                    la trasparenza del mercato e la correttezza dei comportamenti 

                                (Autorità di vigilanza sui mercati
                                        finanziari)

                            	
                                * Isvap 

                                *
                                    Covip

                            	 



 Più in dettaglio, all’Aeeg (in
                passato talora considerata di serie B, se non da degradare al rango di agenzia)
                vengono restituite prerogative che le erano state
                sottratte; viene altresì chiarito che le sue competenze riguardano tutte le attività
                delle filiere produttive nei settori dell’elettricità e del gas; all’Aeeg e
                all’Agcom vengono attribuite competenze su nuove materie, rispettivamente i servizi
                idrici e le poste; alle Ai regolatrici di servizi viene riconosciuto il potere di
                adottare misure sia di regolazione asimmetrica in via temporanea, sia urgenti (anche
                in via cautelare, sentite in forma semplificata e abbreviata le imprese interessate)
                a favore di utenti e consumatori, in casi di grave turbamento al funzionamento del
                mercato. 
 Si prevede poi l’istituzione di
                una nuova importante Ai in un settore cruciale, i servizi di trasporto e l’uso delle
                relative infrastrutture (abbandonando così l’ipotesi di un regolatore unico per
                tutti i servizi di pubblica utilità). In estrema sintesi, e sempre con le parole
                della relazione illustrativa, tale Ai promuoverebbe «lo sviluppo di condizioni
                concorrenziali nei vari comparti; condizioni eque e non discriminatorie di accesso
                alle infrastrutture da parte dei soggetti che esercitano servizi di trasporto;
                adeguati livelli di efficienza e di qualità dei servizi; livelli tariffari equi,
                trasparenti e orientati ai costi di una gestione efficiente per i servizi soggetti a
                regolazione, diretti ad armonizzare gli interessi economico-finanziari degli
                operatori con gli obiettivi generali di politica economica, ambientale e sociale». 
 Quanto ai mercati finanziari, la
                stabilità degli operatori (bancari, assicurativi, finanziari) diviene competenza
                della sola Banca d’Italia, mentre la trasparenza e l’informazione al mercato
                spettano unicamente alla Consob. Viene istituito presso la Banca d’Italia un
                Servizio di analisi finanziaria (che sostituisce l’Uic), al quale andrà assicurata
                indipendenza organizzativa e operativa. In materia di procedimenti antitrust
                riguardanti banche e assicurazioni, la Banca d’Italia dovrà rendere all’Agcm un
                parere obbligatorio e non vincolante entro trenta giorni dalla ricezione della
                documentazione. Decorso inutilmente tale termine l’Agcm potrà adottare la decisione
                di propria competenza anche in assenza del predetto parere (è significativo che tale
                previsione sia stata peraltro specificamente accolta con favore dalla Banca centrale
                europea [Bce 2007]). 
 Fermo restando che la Banca
                d’Italia è retta da una disciplina autonoma, la dimensione del collegio è fissata in
                cinque componenti per ciascuna Ai (anche per l’Agcom,
                prevedendo che alla scadenza del mandato dell’attuale consiliatura le commissioni e
                il consiglio siano sciolti e le loro competenze attribuite al collegio) nominati per
                sette anni (il mandato non è rinnovabile, nemmeno in altre Ai), scegliendoli tra
                soggetti che abbiano avanzato la propria autocandidatura, su proposta del Consiglio
                dei ministri, con parere vincolante espresso a maggioranza dei due terzi della nuova
                commissione bicamerale già ricordata. In casi eccezionali è prevista la revoca
                motivata dell’intero collegio, salvo che per l’Agcm. Sono previste incompatibilità
                anche successive alla cessazione del mandato, e si fa riferimento al «rispetto
                dell’equilibrio di genere» ai fini delle nomine. Non possono essere designati coloro
                che «nell’anno precedente alla nomina hanno ricoperto incarichi elettivi politici»[18]. 

                    TAB. 7.2. Le variabili del riordino
                    (XV legislatura) 
	
                                Statuto
                                    comune

                            	
                                Limitatamente agli aspetti disciplinati (accomuna Autorità di
                                    regolazione dei servizi di pubblica utilità, Autorità di
                                    vigilanza sui mercati finanziari, Agcm)

                            
	
                                Rapporti 

                                istituzionali

                            	
                                Istituzione
                                    di una Commissione parlamentare bicamerale per le politiche
                                    della concorrenza e i rapporti con le Ai di regolazione,
                                    vigilanza e garanzia dei mercati, che esamina la relazione
                                    annuale e si esprime sui pareri e le segnalazioni delle Ai
                                    medesime 

                                Valorizzazione dei rapporti fra Ai nazionali e fra queste e Ai
                                    di altri stati membri Ue

                            
	
                                Composizione 

                                e nomina
                                    del 

                                collegio,
                                    durata 

                                del
                                    mandato

                            	
                                Presidente
                                    + 4 membri designati dal governo «nel rispetto dell’equilibrio
                                    di genere» e fra soggetti che abbiano presentato pubblica
                                    candidatura con parere favorevole della Commissione parlamentare
                                    bicamerale per le politiche della concorrenza e i rapporti con
                                    le Ai (maggioranza dei due terzi dei componenti dopo audizioni
                                    dei designati) 

                                In carica 7
                                    anni, senza rinnovo 

                                (Tali disposizioni non si applicano alla Banca
                                        d’Italia e solo in parte all’Agcm)

                            
	
                                Status
                                    giuridico 

                                ed
                                    economico 

                                dei
                                    componenti

                            	
                                Ineleggibilità di coloro che l’anno precedente alla nomina
                                    ricoprivano incarichi elettivi politici, o che abbiano
                                    situazioni di conflitto di interessi rispetto alle imprese
                                    regolate o vigilate, o che siano stati componenti del collegio
                                    di altre Ai 

                                Incompatibilità con altre attività durante il mandato e
                                    nell’anno successivo all’incarico 

                                Codice
                                    etico

                            
	
                                Organizzazione 

                                interna

                            	
                                Separazione
                                    tra funzione di indirizzo, programmazione e controllo (del
                                    collegio) e funzione di gestione (della struttura); tra funzione
                                    decisionale (del collegio) e istruttoria (della struttura);
                                    previsione della figura del segretario generale (opzionale il
                                    capo di gabinetto)

                            
	
                                Garanzie 

                                procedurali

                            	
                                Motivazione
                                    delle scelte di regolazione e di vigilanza, con relazione sulle
                                    conseguenze delle stesse su regolazione, attività degli
                                    operatori, consumatori e utenti 

                                Pubblicizzazione delle decisioni 

                                Consultazione degli interessi coinvolti nella fase di
                                    istruttoria 

                                Revisione
                                    degli atti al massimo dopo 3 anni 

                                (Tali disposizioni non si applicano
                                        all’Agcm)

                            



 Vi sono poi disposizioni sui
                rapporti tra il collegio e la struttura, sull’organizzazione, sulle figure del
                segretario generale e del capo di gabinetto delle Ai, sul finanziamento, le spese,
                il personale, l’organico e il reclutamento, sul controllo giurisdizionale, sugli
                atti generali, sulle garanzie procedurali (separazione tra istruzione e decisione,
                contraddittorio, consultazione dei soggetti interessati e dei loro organismi
                rappresentativi con pubblicazione dei relativi risultati), sulla qualità della
                regolazione e la revisione periodica degli atti regolativi adottati, sui rapporti
                istituzionali. Vengono così generalizzate a tutte le Ai le modalità di condotta più
                avanzate e coerenti con i principi comunitari, già rinvenibili nella prassi di
                alcune di esse (cfr. cap. 6). Vengono previsti anche potenziamenti di organico,
                senza oneri per il bilancio statale, in quanto coperti tramite autofinanziamento. La
                commissione parlamentare bicamerale di cui si è detto
                esprime il parere vincolante sulle nomine di presidenti e commissari, esamina le
                relazioni annuali delle Ai, si esprime sui pareri e sulle segnalazioni da esse
                formulate e sulle iniziative legislative e regolamentari rilevanti, ma non
                si occupa di singoli casi di competenza delle Ai, né
                affronta materie tecniche specifiche. 
 Rispetto a gran parte delle
                proposte di «riordino» trattate nel primo capitolo, gli argomenti sono in certi
                punti analoghi (si riscontra una sintonia, ovviamente, soprattutto con la proposta
                Letta-Amato), ma è evidente un radicale mutamento di impostazione. Le Ai rilevanti
                sono adesso presentate, esplicitamente, come un patrimonio da preservare, che
                occorre far fruttare al meglio. 
 È stata avviata una serie di
                audizioni sul d.d.l., ascoltando i presidenti delle Ai interessate. Sono emersi
                molti giudizi di apprezzamento, e talune notazioni critiche. Dagli esponenti di
                Isvap e Covip è stata avanzata, comprensibilmente, la richiesta di mantenere queste
                Ai (il presidente dell’Isvap ha peraltro segnalato che in parallelo stava andando
                avanti anche un altro d.d.l. in materia di credito al consumo e vigilanza sulle
                assicurazioni private, che anch’esso prevedeva la soppressione del suo istituto).
                Sono anche state formulate osservazioni sulle modalità della nomina, sulla durata
                dei mandati, la loro rinnovabilità, i regimi di incompatibilità anche successive
                alla cessazione dell’incarico. È stata inoltre richiesta l’eliminazione della
                possibilità di rimozione di presidenti e commissari, o quanto meno una più specifica
                determinazione dei suoi presupposti. Qualcuno ha ritenuto troppo dettagliate le
                disposizioni in tema di organizzazione interna delle Ai. Sono stati indicati punti
                da precisare, ad esempio in tema di ripartizione delle nuove competenze in materia
                di poste tra Agcom e ministero, di formule relative al conferimento di poteri alle
                Ai, di effetti della regolazione asimmetrica. Vi è stata una convergenza di
                perplessità sulle funzioni di indirizzo generale e di alta vigilanza del governo e
                dei ministri, ritenute tra l’altro incompatibili con indicazioni sia comunitarie che
                di organismi internazionali, sicché appare a molti opportuno eliminare tale previsione[19].
            
 Il d.d.l. – lo si è già
                accennato – parla di una revisione periodica degli atti regolativi, nonché della
                loro necessaria motivazione e di una relazione che ne illustri le conseguenze. Non
                parla espressamente di analisi di impatto della regolazione[20], che invece, come si è visto nel capitolo precedente, è già prevista in
                generale dall’art. 12 della l. 229/2003 e ha cominciato ad essere effettuata da
                alcune Ai. Le conseguenze sono appunto l’impatto di un atto, sicché è difficile
                sostenere che qui vi sia un’abrogazione implicita del predetto art. 12. D’altro
                canto, perché non menzionare espressamente l’Air? 
 Al senato il d.d.l. governativo
                è stato numerato come atto 1366 e assegnato al relatore Villone, il quale, sia nei
                suoi interventi durante le audizioni che nella sua relazione alla commissione I
                affari costituzionali si è fatto interprete dell’insofferenza verso l’indipendenza
                delle Ai e la loro «proliferazione» e di esigenze quali il «rafforzamento della
                capacità del governo di formulare e attuare l’indirizzo politico» e il «ripristino
                del circuito della responsabilità politica» che abbiamo visto essere caratteristiche
                di fasi precedenti, e che evidentemente godono ancora di una certa popolarità presso
                il ceto politico. Ad esempio, nell’ambito dell’audizione del presidente dell’Aeeg,
                Ortis, Villone (professore di diritto costituzionale ed esponente del gruppo
                Sinistra democratica per il socialismo europeo) ha fatto affermazioni quali le
                seguenti: «non penso che il sistema delle autorità sia chiamato alla fine a tutelare
                i consumatori e gli utenti […] invece di costruire un sistema di autorità che
                non rispondono a nessuno, dovremmo mettere in campo una
                vera class action e rafforzare le associazioni dei consumatori
                e degli utenti». Nella sua relazione ha ritenuto le Ai «un obiettivo interessante
                per un ceto politico affamato di spazi da occupare» nominando persone di fiducia, ha
                osteggiato l’istituzione dell’Autorità per i servizi e l’uso delle infrastrutture di
                trasporto e l’estensione della regolazione indipendente ai servizi idrici, e si è
                spinto addirittura a ventilare la soppressione dell’Aeeg, ritenendo sufficiente
                l’intervento dell’Agcm. È stato rilevato [Napolitano 2007b] che la tradizionale
                ostilità verso le Ai si combina qui con suggestioni e «campagne» oggi di moda, quali
                il movimento di opinione volto alla riduzione dei «costi della politica», ovvero
                quello contro la privatizzazione dell’acqua. 
 Dopo il rientro dalle vacanze
                estive l’iter del d.d.l. non ha sperimentato progressi ulteriori. 



[1]  Nei bilanci appariva anche una forte
                        disponibilità di liquidi, per oltre 3 miliardi di euro, il che avrebbe
                        dovuto destare sospetti, visto che vi era anche un indebitamento di circa 7
                        miliardi di euro. Così al riguardo il presidente della Consob: «La società
                        ha argomentato sostenendo che l’elevato grado di liquidità era coerente con
                        la politica di espansione del gruppo e che l’abbondanza di attività
                        prontamente disponibile avrebbe permesso a Parmalat di cogliere opportunità
                        di investimento che si potevano presentare sul mercato. Quindi, in sostanza,
                        ha detto che questi soldi servivano per fare utili investimenti che danno
                        più reddito rispetto a quanto non si paghi l’indebitamento. I chiarimenti
                        forniti facevano parte di una strategia finanziaria del gruppo che poteva
                        essere condivisa o non condivisa, ma che al momento appariva legittima. Non
                        può rientrare, infatti, nel compito di un’autorità di vigilanza quello di
                        sindacare decisioni industriali, commerciali o finanziarie di un consiglio
                        di amministrazione. […] Nell’estate 2002, il barometro delle aspettative di
                        Standard & Poor’s, rispetto a Parmalat, ha fatto passare il suo giudizio
                        sulla probabilità di revisione del rating da stabile a
                        positivo. In altre parole, il rating attribuito alla
                        società di Collecchio, rientrava nella categoria dei titoli ragionevolmente
                        sicuri, quelli che possono essere consigliati anche ad investitori non
                        professionali» [Cardia 2004]. 

[2]  Per altro verso, a quanto ha poi sostenuto
                        lo stesso Tanzi (e la sua posizione è stata fatta propria dagli inquirenti),
                        sarebbero state anche alcune banche a premerlo per indurlo a lanciarsi in
                        operazioni a loro vantaggio di dubbia economicità. Analogamente, secondo gli
                        inquirenti prestigiosissime agenzie di rating avrebbero
                        a propria volta assegnato indebitamente un voto di sufficienza ai conti
                        Parmalat nel 2000, in sintonia con una banca inglese creditrice
                            (Le accuse alle banche complici del crac Parmalat,
                        in «la Repubblica», 11 giugno 2006; Crack Parmalat, 77 imputati
                            allo sportello, in «Il Sole-24 Ore», 11 giugno 2006).
                    

[3]  Secondo gli inquirenti, gli istituti di
                        credito così come le agenzie di rating e certificazione
                        avrebbero contribuito ad aggravare il dissesto del
                        gruppo continuando a sostenerlo in un’operazione fraudolenta dopo l’altra,
                        anziché richiederne il fallimento. Sempre secondo gli inquirenti, la falsità
                        dei bilanci era palese. Così il margine operativo lordo
                        (Ebitda) era evidentemente «insufficiente a garantire la copertura degli
                        oneri finanziari»; gli oneri erano incongruenti rispetto all’indebitamento,
                        «segnale di un parziale occultamento dell’esposizione»; e solo il 38%
                        dell’Ebitda consolidato derivava da attività industriali, mentre la parte
                        restante era imputata ad attività finanziarie, tra cui quelle della Bonlat
                        domiciliata nelle isole Cayman (in «Il Sole-24 Ore», 11 giugno 2006).
                    

[4]  Che in linea teorica avrebbe anche potuto
                        assumere informazioni presso la Centrale dei rischi di Bankitalia, cercando
                        discordanze (in parte riscontrabili appunto attraverso la Centrale dei
                        rischi) tra l’indebitamento verso il sistema bancario italiano e
                        l’esposizione complessiva. Tuttavia, per la parte
                            cross-border l’indebitamento non poteva essere
                        rilevato dalla Centrale dei rischi [Pardolesi e Portolano 2004, 197], il che
                        è stato anche sottolineato dal governatore Fazio [2004] nella sua audizione
                        durante l’indagine conoscitiva del parlamento. Secondo Scarpa [2004], in
                        questo caso e in precedenza la Consob si sarebbe limitata ad un ruolo
                        soltanto notarile, e come tale insufficiente, nell’interpretazione
                        dell’attività di vigilanza. 

[5]  Commissioni congiunte
                            6a (finanze e tesoro) e
                            10a (industria, commercio, turismo) del
                        senato con le commissioni VI (finanze) e X (attività produttive, commercio e
                        turismo) della camera dei deputati, Indagine conoscitiva sui
                            rapporti tra il sistema delle imprese i mercati finanziari e la tutela
                            del risparmio, resoconti stenografici. Una ricostruzione
                        dell’iter legislativo è in Gambino [2006]. 

[6]  Così ancora il presidente Cardia nella sua
                        audizione [2004]: «è appena il caso di rilevare che le sei ispezioni
                        condotte tra il mese di aprile e quello di settembre 2003 hanno
                        sostanzialmente assorbito l’intera “capacità produttiva” dell’ufficio
                        ispettorato, così come gli esiti ispettivi relativi ai dieci intermediari
                        stanno ancora impegnando di fatto pressoché totalmente le risorse degli
                        uffici di vigilanza […] questo rappresenta certamente un caso
                        particolarmente evidente dell’assoluta necessità di rafforzare la dotazione
                        di uomini e mezzi della Consob». 

[7]  In audizioni successive, Confindustria
                        formulava una proposta di riordino delle Ai che prevedeva l’abolizione di
                        Isvap e Covip, l’attribuzione alla Consob delle relative competenze, e un
                        ridimensionamento della Banca d’Italia. Anche le associazioni dei
                        consumatori esprimevano una linea analoga, unitamente alla richiesta del
                        rimborso automatico e immediato degli investimenti obbligazionari e della
                        previsione di class actions. Il presidente dell’Abi,
                        invece, assumeva una posizione in sintonia con quella del governatore della
                        Banca d’Italia, non proponendo un incisivo riordino dell’assetto delle Ai,
                        ritenendo legittime le modalità di condotta tenute dalla banche in tema di
                            bonds rischiosi, escludendo la class
                            action e dichiarando una disponibilità a valutare i rimborsi
                        caso per caso. 

[8]  Ad avviso di Alessandri [2007, 218-219]
                        «la scelta compiuta appare intrisa di irrazionalità e privilegia un
                        risultato di natura simbolica, anche a costo di squilibri sistematici o di
                        esiti, allo stato, imprevedibili». 

[9]  Con una pena da due a sei anni, e
                        perseguibile d’ufficio. Come già nel d.d.l. governativo di fine 2003, il
                        presupposto è che la condotta abbia riguardato un numero di risparmiatori
                        superiore allo 0,1 per mille della popolazione risultante dall’ultimo
                        censimento Istat ovvero se sia consistito nella distruzione o riduzione del
                        valore di titoli di entità complessiva superiore allo 0,1 per mille del
                        prodotto interno lordo. La legge tra l’altro prevede anche i reati di omessa
                        comunicazione di conflitto di interessi, di mendacio bancario, di falso in
                        prospetto, di falsità nelle relazioni o nelle comunicazioni delle società di
                        revisione, di corruzione dei revisori, abusive attività finanziarie, nonché
                        gli illeciti amministrativi di false comunicazioni circa l’applicazione
                        delle regole previste nei codici di comportamento delle società quotate e di
                        omessa comunicazione degli incarichi di componente di organi di
                        amministrazione e controllo, disponendo altresì inasprimenti delle pene
                        precedentemente previste per altri reati e sanzioni accessorie, tra cui la
                        sospensione o la decadenza dalle cariche o dagli uffici direttivi ricoperti
                        presso banche o altri soggetti operanti nel settore finanziario, ovvero
                        dalle cariche o dagli uffici direttivi ricoperti presso società. 

[10]  Una critica demolitoria è venuta da Rossi
                        [2006, 1], secondo il quale «qualunque riforma può presentare luci e ombre,
                        è ovvio, e anche in questa legge vi è del buono e vi è del giusto. Accanto
                        ad alcune novità auspicabili nella prospettiva della tutela degli
                        investitori, vera stella polare nella regolamentazione dei mercati
                        finanziari, vi sono però molte, troppe, misure che paiono più il frutto
                        della frenesia demagogica preelettorale, che di una seria ricerca e di un
                        rigoroso procedimento legislativo, condotti in modo aperto e trasparente».
                        In senso analogo, Ferrarini e Giudici [2006]. Giudizi anch’essi critici, ma
                        meno drastici, sono in Cardia [2006b], Spaventa [2006b], Corrado e Dossi
                        [2006], Abbadessa e Cesarini [2007]. 

[11]  Che secondo il ministro avrebbe dovuto
                        essere potenziato, e che in una delle varie versioni dello schema di decreto
                        legislativo avrebbe incluso anche Consob e Agcm (Sulle Authority
                            lavoro da finire, in «Il Sole-24 Ore», 21 luglio 2006;
                            Il risparmio inciampa sul Cicr, in «Il Sole-24
                        Ore», 5 agosto 2006). 

[12]  Ad esempio attribuendo a tale Ai la
                        vigilanza sui prodotti assicurativi a contenuto finanziario e sui prodotti
                        bancari che abbiano una componente di prodotto finanziario, nonché la
                        regolamentazione dei limiti alla partecipazione delle minoranze all’elezione
                        degli amministratori. È stato poi reintrodotto il conferimento d’ufficio da
                        parte della Consob dell’incarico di revisione in caso di inerzia della
                        società, ed estesa la sua vigilanza sulle società di revisione anche al loro
                        assetto organizzativo e ai controlli di qualità su di esse. L’ambito di
                        intervento dell’Ai è stato ridimensionato in tema di piani di
                            stock option, giacché ha sancito che essa non
                        intervenga sul contenuto gestionale dei piani, ma solo sulla completezza
                        delle informazioni ad essi relative. Anche in materia di codici di
                        comportamento, la Consob svolge un’attività di verifica dell’adeguatezza e
                        completezza dell’informazione resa al mercato, non valutando il merito (cioè
                        la veridicità dell’informazione). 

[13]  Questa è stata però prevista dall’art. 2,
                        comma 445 della l. 244/2007 (cioè una legge finanziaria, tipicamente una
                        sede poco adatta alla produzione di norme meditate e ben formulate), che ha
                        peraltro richiesto al giudice di valutare l’esistenza di un «interesse
                        collettivo suscettibile di adeguata tutela» e ha anche limitato alle sole
                        associazioni di consumatori e utenti rappresentative a livello nazionale e
                        comunque alle associazioni e comitati «adeguatamente rappresentativi degli
                        interessi collettivi fatti valere» la legittimazione ad agire. 

[14]  Commentando la nuova versione dell’art.
                        87, Atelli [2004] lo riteneva non immediatamente precettivo, visto
                        l’espresso riferimento alla «mediazione della legge ordinaria, deputata ad
                        indicare i casi nei quali il potere presidenziale di nomina potrebbe
                        esplicarsi». D’altro canto, nello stesso periodo la stessa maggioranza
                        proponeva il d.d.l. governativo sulla tutela del risparmio di cui al
                        paragrafo precedente, nel quale il presidente dell’Amef veniva nominato sì
                        dal presidente della Repubblica, ma su indicazione del presidente del
                        Consiglio. 

[15] 
                        Riconosciuti i Garanti con un articolo ad hoc, in «Il
                        Sole-24 Ore», 12 giugno 2006. 

[16]  «L’assenza di un “baricentro
                        costituzionale”, unita alla varietà degli statuti legislativi adottati, ha
                        spinto di conseguenza le varie autorità a manifestare vocazioni diverse e ad
                        interpretare in termini diversi il proprio ruolo: con la conseguenza che
                        alcune hanno operato in prevalenza come “magistrature economiche” (o organi
                        di garanzia dei mercati); altre come organi di governo settoriale
                        dell’economia (con una funzione, in certo senso, “complementare” rispetto a
                        quella del governo e delle amministrazioni statali); altre ancora come
                        “difensori civici” delle libertà e dei diritti fondamentali dei cittadini
                        coinvolti nello sviluppo dei processi economici […] La domanda cui occorre
                        rispondere in sede costituzionale è questa: le autorità devono qualificarsi
                        essenzialmente per la loro natura amministrativa (quand’anche risultino
                        dotate, in ragione della valenza tecnica delle loro funzioni, di un grado
                        molto elevato di autonomia) o debbono caratterizzarsi essenzialmente
                        sull’asse della loro indipendenza? […] la disciplina costituzionale
                        dovrebbe, quanto meno, contenere un richiamo a taluni profili essenziali
                        quali: a) l’indipendenza, in funzione della
                        “neutralità” delle funzioni; b) i controlli (attraverso
                        cui si definiscono anche i confini esterni dell’indipendenza);
                            c) il sistema di relazioni dirette a collegare le
                        autorità con gli apparati di riferimento sia nazionali che comunitari»
                            [ibidem, 5, 9, 11]. 

[17]  È infatti prevista l’abrogazione di
                        diverse norme introdotte nella precedente legislatura, riguardanti la
                        potestà in materia di importazione elettrica, che verrebbe così restituita
                        all’Aeeg; i poteri sostitutivi del ministero dello sviluppo economico, che
                        verrebbero circoscritti, così come verrebbe superato il potere del governo
                        di dettare criteri per la determinazione delle tariffe. 

[18]  La previsione è appropriata. Il periodo di
                        non nominabilità sembra tuttavia troppo breve, e andrebbe allungato a due o
                        a tre anni. Il ministro dell’economia Padoa-Schioppa aveva proposto al
                        Consiglio dei ministri di inserire nella riforma il divieto di nominare i
                        consiglieri di stato presidenti o componenti delle Ai. Tale proposta è stata
                        rigettata. Il ministro dei rapporti con il parlamento Chiti aveva insediato
                        una commissione, presieduta dal consigliere di stato Pasquale De Lise, per
                        studiare la riforma delle Ai. Il d.d.l. presentato in questo paragrafo è
                        stato autonomamente redatto da un gruppo di studiosi ed esperti coordinato
                        dal sottosegretario alla presidenza Enrico Letta. La commissione De Lise è
                        peraltro rimasta formalmente in vita. 

[19]  Cfr. anche la relazione di D’Alberti
                        [2007] al seminario organizzato da Astrid sul d.d.l. nel giugno 2007, ove
                        tra l’altro si valuta criticamente la «staffetta» tra Cicr e comitato per la
                        stabilità finanziaria; si chiede di dire meglio i compiti della commissione
                        bicamerale, per evitare che questa si sovrapponga alle Ai e alle loro
                        funzioni tecniche; di specificare l’utilizzo che va fatto dei risultati
                        della consultazione; di evitare che sia un giudizio politico a delimitare a
                        cadenze periodiche il perimetro dell’ambito di intervento dell’Ai per i
                        trasporti. Per De Vincenti [2007], invece, quest’ultima è in effetti una
                        decisione politica, sicché la soluzione indicata dal d.d.l. è ragionevole;
                        quanto alla «proliferazione», il d.d.l procede ad accorpamenti, dunque
                        riduce, in definitiva, il numero delle Ai; l’Ai sui trasporti dovrebbe
                        essere assai più incisiva sull’operato degli enti locali di quanto
                        prefigurato nel d.d.l.; è improprio che si attribuisca un ruolo al ministero
                        delle infrastrutture, d’intesa con quello dell’economia, nella procedura di
                        definizione delle tariffe da parte dell’autorità di regolazione nel caso di
                        una concessione di costruzione e gestione di lavori pubblici. Cassetti
                        [2007] critica la presentazione dei curricula da parte
                        dei candidati e difende una modalità di nomina differenziata per l’Agcm (ma
                        sono proprio alcune delle nomine relative all’Agcm che hanno dimostrato come
                        la designazione da parte dei presidenti delle camere non garantisca affatto
                        elevata qualità e indipendenza, tant’è che l’idea di esaminare
                        comparativamente i curricula è anche una risposta a
                        tale vicenda). 

[20]  Il punto è stato segnalato da Laura
                        Ammannati nel seminario di Astrid citato nella nota precedente. 



Conclusioni



1. Valutare la rilevanza delle Ai 



 Il quadro descrittivo che emerge dai
                casi esaminati può essere utilmente riconsiderato in un’ottica comparativa tra le
                diverse Ai, che pone in luce e confronta i risultati degli indicatori di rilevanza
                presentati nel capitolo introduttivo e riepilogati nella tabella 8.1. 

                    TAB 8.1. Dimensioni e fattori della
                    rilevanza delle Ai 
	
                        Dimensioni 
                    	
                        Indicatori 
                    	
                        Modalità 
                    
	
                        Incisività 

                        dell’azione

                    	
                        Dotazione di poteri in base
                            ai dispositivi normativi

                    	
                        * Alta (Pa nessun controllo
                            opp. poteri esercitati pienamente) 

                        * Media (Pa medio grado di
                            controllo opp. poteri esercitati in modo incerto, disomogeneo, tardivo) 

                        * Bassa (Pa alto grado di
                            controllo opp. poteri non esercitati)

                    
	 	
                        Peso interessi regolati,
                            anche in base al contesto di riferimento dell’ambito di azione (Ue,
                            nazionale, locale)

                    	
                        * Alto (Ue) 

                        * Medio (nazionale) 

                        * Basso (locale)

                    
	 	
                        Regolazione prodotta
                            (distribuzione nel tempo del numero di provvedimenti adottati)

                    	
                        * Crescente 

                        * Stabile 

                        * Decrescente

                    
	 	
                        Livello di
                                enforcement (appropriatezza ed effettività
                            delle sanzioni in base agli esiti del contenzioso)

                    	
                        * Alto 

                        * Basso

                    
	
                        Istituziona- 

                        lizzazione

                    	
                        Corpus
                            autoprodotto di norme interne

                    	
                        * Sì, con codice etico 

                        * Sì, senza codice etico 

                        * No

                    
	 	
                        Livello di autonomia nel
                            reclutamento/formazione del personale 

                        * Incidenza del personale
                            comandato/distaccato dalla Pa sul totale del personale in servizio 

                        * Incidenza personale
                            effettivo rispetto a pianta organica 

                        * Strutturazione di
                            programmi di formazione 

                    	
                        * Alto 

                        * Basso

                    
	 	
                        Livello di articolazione
                            funzionale dell’organigramma

                    	
                        * Alto 

                        * Basso

                    
	 	
                        Livello di autonomia dal
                            finanziamento statale

                    	
                        * Alto 

                        * Basso

                    
	 	
                        Presenza di norme sulle
                            procedure decisionali

                    	
                        * Sì 

                        * No

                    
	
                        Cultura 

                        specialistica

                    	
                        Ricorso a saperi
                        tecnici

                    	
                        * Alto 

                        * Basso

                    
	 	
                        Percezione (interna) delle
                            prassi operative come mission specific e non
                            burocratiche (presenza di meccanismi di valutazione meritocratica del
                            personale)

                    	
                        * Alto 

                        * Basso

                    
	
                        Visibilità 

                        dei vertici

                    	
                        Esternazioni su temi (più o
                            meno) di competenza (livello e qualità della presenza sulla stampa
                            nazionale)

                    	
                        * Alta 

                        * Bassa

                    
	
                        Salienza per- 

                        sonale dei 

                        commissari

                    	
                        Esperienze e qualificazioni
                            precedenti alla nomina (profilo politico vs.
                            tecnico, di settore/non di settore)

                    	
                        * Alta 

                        * Bassa

                    
	
                        Attenzione degli 

                        attori politici

                    	
                        Valutazioni circa il ruolo
                            della/e Ai e le caratteristiche dei componenti

                    	
                        * Di potenziamento 

                        * Di
                        ridimensionamento

                    



 Il giudizio di rilevanza si basa non
                soltanto su elementi formali e normativi (dai quali com’è ovvio non è possibile
                prescindere), ma affianca a questi ultimi dati sulle azioni realizzate dalle
                Autorità e i comportamenti dei soggetti coinvolti (vertici e personale delle Ai,
                interessi regolati, attori politici). 
 I dati empirici presentati e discussi
                nel volume sono stati raccolti analizzando i documenti istituzionali prodotti da
                ciascuna Ai dall’avvio della propria attività, nonché la copertura giornalistica di
                livello nazionale che, a partire dal 1998, è stata realizzata sia in generale sul
                sistema delle Ai, sia più in particolare sulle singole autorità qui trattate. 
 Considerando in primo luogo le fonti
                istituzionali, abbiamo analizzato caso per caso la dotazione dei poteri in base a
                quanto previsto dalle disposizioni normative, registrando delle variazioni a seconda
                del livello di controllo esercitato sulle diverse Ai dai ministeri competenti,
                insieme al grado di attuazione da parte di ciascuna Ai degli stessi poteri
                conferiti. L’ambito di intervento è pure delineato dalla dimensione degli interessi
                regolati, che assumono peso e rilievo diverso a seconda del contesto di riferimento,
                il quale può essere solo locale, di portata nazionale o sovranazionale. Su questa
                dimensione, un’Ai risulta più o meno incisiva (e quindi in parte rilevante) nella
                misura in cui è attrezzata ad intervenire su un ambito di
                policy di significativo impatto (economico, sociale, di
                    governance settoriale).
            
 A questi fattori si associano i dati
                relativi alla produzione regolativa delle Ai, innanzitutto sotto il profilo
                quantitativo. Di per sé l’attivismo non è un indicatore di incisività, ma ancor meno
                lo è l’inerzia regolativa, soprattutto nelle fasi di avvio dell’attività
                istituzionale. Un andamento stabile o crescente nel tempo del rule
                making indica pertanto le potenzialità dell’allocazione di costi e di
                benefici a carico degli interessi regolati. Quest’ultima è misurata, almeno per
                quanto attiene ad una parte dei costi diretti per i destinatari della regolazione,
                dall’appropriatezza ed effettività delle sanzioni adottate a loro carico, confermate
                dagli esiti del contenzioso giudiziario. È ovvio che un alto livello di
                    enforcement contribuisce ad una più alta incisività
                dell’azione di una Ai, e quindi ad una sua maggiore rilevanza. 
 L’istituzionalizzazione è misurata sulla
                dimensione organizzativa, in base al consolidamento nelle Ai delle regole interne
                (compresa la presenza e l’attuazione del codice etico e di norme sulle procedure
                decisionali), al livello di autonomia nel reclutamento e nella formazione delle
                risorse umane (maggiore o minore a seconda della composizione e consistenza degli
                organici e dell’ampiezza dell’offerta formativa), all’autonomia dal finanziamento
                statale (alta o bassa a seconda dell’incidenza in bilancio della componente di
                autofinanziamento), al grado di articolazione degli organigrammi (più o meno
                adeguato alla complessità funzionale). 
 Anche un alto livello di cultura
                specialistica marca la rilevanza delle Ai in quanto distinte dalle amministrazioni
                ministeriali. Quest’ultima può trovare un corrispondente nella salienza personale
                dei commissari, di rilievo maggiore quando essa risulti caratterizzata – prima della
                nomina – da un profilo tecnico e di settore, piuttosto che politico e non di
                settore. 
 Più che per le altre dimensioni sin qui
                descritte, la visibilità dei vertici, cioè la loro tendenza a prendere posizione nel
                dibattito pubblico, è stata analizzata facendo ricorso alle fonti non istituzionali,
                in particolare alla copertura giornalistica, che consente di rilevare livello di
                presenza (soprattutto dei presidenti) sulla stampa nazionale e il contenuto delle
                loro esternazioni. Similmente, l’attenzione degli attori politici è stata
                analizzata, oltre che utilizzando le fonti parlamentari (di cui abbiamo dato conto
                nei capitoli precedenti, riferendo dell’attività legislativa e di controllo), con la raccolta e analisi degli interventi
                divulgati dai giornali. 
 La fonte giornalistica consente perciò
                di aggiungere alcuni dati sulla rilevanza percepita, che si articola in termini sia
                quantitativi (andamento temporale dell’attenzione), sia qualitativi (caratteristiche
                della tematizzazione). Descriviamo in primo luogo alcune tendenze generali sul
                sistema delle Ai nel suo complesso, per passare ad una trattazione più specifica per
                autorità nel paragrafo successivo. 

2. Andamento e contenuti dell’attenzione 



 Concentrandoci sul finire degli anni
                novanta (quando prende avvio quella che abbiamo definito la «quarta» fase, cioè la
                normalizzazione politica delle Ai), risulta evidente che l’attenzione dedicata dalla
                stampa alle istituzioni regolative indipendenti si mantiene elevata, e comincia a
                decollare con punte più significative a partire dal biennio 2001-2002 (fig. 8.1). In
                questo periodo, infatti, riparte la spinta «riformatrice» del governo, che muove nel
                senso della razionalizzazione e del contenimento delle authority, e contestualmente
                viene dato spazio sulla stampa ad un dibattito in senso contrario, teso a
                sottolineare la necessità e l’efficienza delle stesse Ai. Questo secondo filone si
                consolida a partire dal 2005. 
[image: FIG. 8.1. Articoli di stampa dedicati alle Ai, 1999-2007 (valori assoluti).]
FIG. 8.1. Articoli di
                        stampa dedicati alle Ai, 1999-2007 (valori assoluti). 
Nota: L’archivio da cui sono
                        stati estratti i dati è la rassegna stampa della camera dei deputati, che
                        raccoglie tutti i quotidiani a diffusione nazionale e i periodici
                        d’attualità, a partire dal 15 maggio 1998. Sono stati selezionati gli
                        articoli che riportano nel titolo le parole «authority», «authorities»,
                        «autorità indipendenti». Dal 1° maggio 1998 al 13
                        marzo 2008 risultano 1.310 unità. 


 Il tema del riordino, segnalato già a
                partire dal 1998 durante il governo D’Alema per contrastare la «proliferazione
                inefficiente», si accompagna ad interventi che si oppongono al tentativo di minare
                l’autorevolezza e la legittimità democratica delle Ai. 
 Queste ultime sono descritte come
                «costosi diversivi», peraltro «autoreferenziali», da massimi esponenti
                istituzionali, come l’allora presidente della Repubblica Scalfaro, insieme al
                presidente della camera Violante, cui si univano diversi ministri (Bassanini,
                Bersani, ma anche Amato, nonostante la sua precedente esperienza di presidente
                dell’Antitrust). Non da ultimo, incidono i rilievi critici dei magistrati contabili
                della Corte dei conti, che invitavano il governo a «rimeditare» l’intero sistema.
                Sul fronte opposto, fra i «difensori» che tentavano di riequilibrare il dibattito
                avversando quello che è stato definito il «piano bulgaro»
                per le authority, troviamo per lo più accademici, esperti (anche comunitari, come
                l’allora commissario europeo Monti) e, com’è ovvio, i presidenti delle Ai, i quali
                pure rivendicavano un’esigenza di maggiore omogeneità su poteri, funzioni e
                meccanismi di nomina. 
 La tendenza emergente per resistere al
                rischio di ingerenza del sistema dei partiti individuava chiaramente nell’aggancio
                comunitario, come pure nelle esperienze di transnational
                networking fra autorità omologhe dei diversi paesi, un’ancora di
                salvezza. 
 Il grido «giù le mani dalle authority» è
                conseguenza di evidenti contraddizioni di cui parlamento e governo si rendevano
                responsabili. Da un lato, l’orientamento marcato della classe politica a mettere
                «ordine», riappropriandosi di spazi in precedenza riservati alle Ai; dall’altro
                lato, contemporaneamente, la tendenza pure riaffermata in parlamento, che peraltro
                si manterrà costante sino alla XV legislatura, ad istituire sempre nuovi organismi indipendenti (oltre alle proposte mai attuate,
                proprio nel 1999 veniva costituita l’Autorità di vigilanza sui lavori pubblici, e
                nel 2001 l’Autorità per il terzo settore, assai controversa, che non diventerà mai
                di fatto operativa). 
 Non stupisce pertanto che il tema delle
                Ai sia percepito – nelle parole di Clarich – come «una specie di vulcano dal quale a
                intervalli regolari erompono le polemiche»[1]. Proprio l’alto livello di conflitto attorno alla questione determina
                l’elevata salienza politica della issue, e mantiene alta
                l’attenzione pubblica. 
 Le Ai sono strette fra più «fuochi»: il
                potere politico-governativo intenzionato a «metterle in riga» da una parte, quello
                dei giudici amministrativi spesso avversi nel contenzioso dall’altra, nonché –
                agguerriti – gli interessi regolati, i cui obiettivi rimangono a lungo convergenti
                rispetto agli interessi del governo, monopolista in transizione soprattutto
                nell’area delle public utilities (numerose le contese Enel o
                Eni vs. Aeeg, oppure Telecom vs. Agcom, o
                ancora di questi vs. l’Antitrust)[2]. Nella copertura giornalistica riceve tuttavia maggiore spazio la
                dialettica «politica-Ai», piuttosto che il confronto «interessi regolati-Ai» (fig.
                8.2). 
[image: FIG. 8.2. Le Ai fra sistema politico e interessi regolati: le dimensioni del dibattito pubblico, 1999-2007 (valori percentuali; N = 1.234).]
FIG. 8.2. Le Ai fra
                        sistema politico e interessi regolati: le dimensioni del dibattito pubblico,
                        1999-2007 (valori percentuali; N = 1.234). 


 Nel primo gruppo (rapporti con il
                sistema politico) rientrano gli articoli dedicati alle relazioni fra
                autorità-governo-sistema dei partiti, in particolare concentrati sul tema della
                riforma, ma anche sui problemi derivanti dai meccanismi (di lottizzazione) delle
                nomine, dai costi (eccessivi) del trattamento economico dei vertici e del personale,
                dalla sovrapposizione (ingiustificata) delle competenze, dalla mancanza di controlli
                (adeguati) da parte del parlamento. Nel secondo gruppo (rapporti con gli interessi
                regolati) sono compresi gli articoli che riferiscono delle relazioni fra destinatari
                della regolazione e dell’attività di vigilanza delle Ai, tra l’altro ponendo
                l’accento sulle sanzioni comminate e lo stato del contenzioso di fronte al potere
                giurisdizionale. Oltre a queste due categorie, quali altri temi vengono trattati
                sulla stampa?
            
 La voce «altro» rappresentata nella
                figura 8.2 raccoglie articoli che riferiscono di una più ampia pluralità di
                dimensioni tematiche, descritte nella figura 8.3. Questo terzo gruppo di articoli,
                per un verso, si concentra sul funzionamento interno delle autorità (management e gestione organizzativa) e sull’orizzonte transnazionale
                della loro attività (rapporti con Unione europea e omologhe degli altri paesi); per
                altro verso, fa emergere gli impatti attesi che decisioni politiche potrebbero
                esercitare nei confronti delle diverse Ai destinatarie, o sul sistema delle
                authority nel suo complesso (come i provvedimenti che intervengono sulle forme di
                finanziamento, talune decisioni di settore o, ancora, le proposte di istituzione di
                nuove autorità indipendenti). 
[image: FIG. 8.3. Gli altri temi dell’attenzione giornalistica, 1999-2007 (valori percentuali; N = 580).]
FIG. 8.3. Gli altri temi
                        dell’attenzione giornalistica, 1999-2007 (valori percentuali; N = 580). 
Nota: La figura descrive il
                        contenuto della voce «altro» presentata nella figura 8.2 (pari al 47% degli
                        articoli esaminati). 


 Infatti, fra il 2003 e il 2004, la
                stessa attenzione politica sulla riforma registra una trasformazione (e riporta un
                lieve declino) per effetto dei provvedimenti settoriali che, di portata decisamente
                più limitata del discusso riordino organico, una volta approvati avrebbero comunque
                influenzato il sistema delle Ai. La stampa, con pochi accenni critici, dà risonanza
                alle decisioni di governo e parlamento e riferisce, ad esempio, della soppressione
                dell’Aipa con il decreto legislativo che modifica la regolazione in materia di
                trattamento dei dati personali; concede inoltre ampio spazio alla formulazione delle
                norme sul conflitto di interessi, le quali incidono sulle competenze di Antitrust e
                Agcom; infine, una quantità significativa di articoli è dedicata all’iter del
                disegno di legge sulla tutela del risparmio, che interviene sui poteri della Consob
                e delle altre Ai responsabili nel settore dei servizi finanziari e in quello
                bancario, assicurativo e della previdenza complementare. 
 Lo sbocco legislativo che hanno trovato
                interventi di portata settoriale, piuttosto che «la» riforma generale delle
                authority (ancora tentata nella XV legislatura, e tuttavia assopita in parlamento)[3], si accompagna alla numerosità di iniziative a favore della costituzione
                di nuove Ai (poche in campo sociale, dall’infanzia alle pari opportunità, passando
                per i giovani e il genoma umano; più consistenti nei settori di attività economica,
                dal turismo, alle ferrovie, alle autostrade, all’aviazione civile; per finire, nel
                2008, anche una Ai sulla trasparenza dei costi della politica). Queste tendenze
                ripropongono entrambe gli stessi vizi circostanziali all’origine della
                proliferazione giudicata responsabile dell’inefficienza del sistema. E per questo
                motivo dovrebbero essere considerate con cautela. Sulla stampa, tuttavia, raramente
                si ritrovano rilievi critici che pongano in relazione i
                due fenomeni, cioè l’orientamento contenitivo di razionalizzazione da un lato, le
                derive microsettoriali e la nuova proliferazione dall’altro. Che queste ultime
                possano funzionare da ostacolo al miglioramento della governance
                regolativa? 
 Anche il fatto che l’attenzione pubblica
                tenda a sottovalutare l’orizzonte sovranazionale dell’attività delle Ai, e la
                cooperazione che si sviluppa dal «basso» fra autorità dello stesso settore operanti
                in paesi diversi, testimonia dell’orientamento ancora prevalentemente «domestico»
                del dibattito pubblico e dell’informazione, che fanno menzione dei soggetti
                internazionali soprattutto quando questi agiscono in qualità di agenzie di
                    rating delle performance nazionali (incluse quelle delle
                Ai). È perciò il tema dell’efficienza organizzativa che assorbe, mediamente, una
                parte cospicua dell’attenzione (22% degli articoli rilevati). Si tratta per lo più
                di interventi che, con tono di denuncia, lamentano mancanza di trasparenza, se non
                vere e proprie scorrettezze, in merito alla gestione delle risorse (materiali e
                umane), ma che anche esprimono le difficoltà dei vertici ad affrontare la
                complessità delle competenze affidate con organici sottodimensionati e che
                richiedono elevata specializzazione. 
 Questo tipo di rilievi sono peraltro
                quelli che guadagnano le prime pagine dei giornali, unitamente agli interventi che
                riferiscono dei rapporti con il sistema politico. Di solito, invece, agli articoli
                sulle azioni delle autorità nei confronti degli interessi regolati vengono riservate
                le pagine economiche o gli inserti settimanali dedicati ai mercati e alla finanza.
                Non sorprende perciò che in un sondaggio recente condotto su un campione di 1.000
                cittadini relativamente alla percezione che questi hanno delle Ai[4], risulti mediamente significativa la percentuale di coloro che
                sostengono di non averne «mai sentito parlare» (circa 26%)[5] o di averne sentito parlare ma di «non sapere bene di che cosa si
                tratta» (45,3%). Al contrario, manager di grandi aziende che operano sul territorio
                nazionale si sentono ben in grado di «stilare una pagella», facendo emergere la
                propria percezione circa i punti di forza e viceversa le
                criticità dell’operato delle Ai. Il 35% delle risposte individua nella possibilità
                che le Ai facilitino la concorrenza un incentivo positivo per le imprese,
                «costrette» ad adottare comportamenti virtuosi. 

3. Tendenze comuni e specificità 



 La rilevanza percepita è pertanto una
                dimensione significativa correlata al grado di attenzione degli attori, siano essi
                esponenti del sistema politico-istituzionale, di quello economico e degli interessi
                regolati nonché, più in generale, l’opinione pubblica. 
 Un’autorità poco conosciuta o il cui
                ruolo è scarsamente tenuto in considerazione, ancor più che posto al centro di
                dibattiti anche critici, è meno rilevante di un’autorità rispetto alla quale vi è
                un’aspettativa diffusa di efficienza e di efficacia operative. Una prima indicativa
                misura di rilevanza percepita è offerta dall’attenzione dedicata dalla stampa alle
                singole Ai qui trattate come casi studio (fig. 8.4).
            
[image: FIG. 8.4. Lo spazio stampa dedicato a Consob, Antitrust, Agcom e Aeeg, 1999-2007 (valori assoluti).]
FIG. 8.4. Lo spazio
                        stampa dedicato a Consob, Antitrust, Agcom e Aeeg, 1999-2007 (valori
                        assoluti). 
Nota: Qui sono stati
                        selezionati gli articoli che hanno nel titolo gli acronimi di ciascuna Ai, e
                        non anche i descrittori «authority», «authorities», «autorità indipendenti»
                        utilizzati nella selezione considerata nella figura 8.1. Il totale è di
                        2.035 unità. 


 Colpisce il diverso rilievo che ricevono
                Consob e Antitrust (l’acronimo Agcm non viene mai utilizzato nei titoli di giornale)
                rispetto alle autorità sulle public utilities (Aeeg e Agcom).
                Come si vede dalla figura, queste ultime due sigle sono assai meno ricorrenti, cioè
                non identificano direttamente l’istituzione cui si riferiscono. In questo caso, per
                rintracciare materiali stampa su Aeeg e Agcom si deve piuttosto fare ricorso a
                locuzioni più sofisticate, che ad esempio «pescano» a vario titolo nei settori di
                intervento (energia, gas, par condicio, telefonini, televisione
                ecc.), oppure utilizzare i nomi dei presidenti. Nel complesso, comunque, lo spazio
                di attenzione su Aeeg e Agcom è decisamente più contenuto. 
 Quanto ai presidenti, la figura 8.5
                completa l’informazione della figura 8.4. In generale, possiamo dire che la
                visibilità dei vertici sia una tendenza che accomuna le quattro autorità, sebbene
                l’esposizione mediatica dell’attuale presidente dell’Antitrust sia più rimarchevole. 
[image: FIG. 8.5. La visibilità dei presidenti di Consob, Antitrust, Agcom e Aeeg. Media mensile dall’avvio del mandato al 31 dicembre 2007.]
FIG. 8.5. La visibilità
                        dei presidenti di Consob, Antitrust, Agcom e Aeeg. Media mensile dall’avvio
                        del mandato al 31 dicembre 2007. 


 Merita peraltro di essere sottolineato
                che, se in passato la copertura giornalistica era molto legata ai momenti
                conflittuali concernenti innanzitutto le relazioni fra Ai e governo (si pensi alle
                contrapposizioni tra l’allora presidente dell’Aeeg Ranci e il ministro di settore),
                in epoca più recente i presidenti delle Ai vengono
                interpellati in quanto esponenti di istituzioni il cui punto di vista interessa al
                fruitore dell’informazione e in generale al cittadino. Ad esempio, i dati raccolti
                su Catricalà segnalano 26 interviste su un totale di 210 articoli rilevati,
                focalizzati in oltre il 65% dei casi su eventi specifici di regolazione (per
                segnalazioni al governo, o per l’avvio di procedimenti da parte dell’autorità, o per
                episodi di contenzioso). Si tratta perciò di una informazione circostanziata e per
                molti aspetti tecnica. 
 Il rilievo giornalistico di Antitrust e
                Consob (anche se il presidente Cardia è decisamente meno esposto sui media) è
                proporzionale ai significativi ampliamenti delle competenze che queste autorità
                hanno riportato, in settori decisamente sensibili per l’opinione pubblica, oltre che
                per i regolati (i mercati finanziari e il conflitto di interessi fra i principali).
                La dotazione di poteri è per l’Agcm consolidata sin dall’inizio della sua storia,
                per quanto rafforzata nel tempo (ad esempio con riguardo ai poteri sanzionatori e
                agli ambiti di regolazione); per la Consob è stata invece il risultato di un
                processo più lungo e articolato, sottoposto ancora recentemente a significative
                variazioni che hanno influenzato il disegno istituzionale (la legge sulla tutela del
                risparmio), e che ancora vorrebbero prevedere importanti ampliamenti (ad esempio per
                il trasferimento di competenze e poteri da Isvap e Covip). 
 Al contrario, nel caso di Aeeg e Agcom
                si sono avuti interventi di riduzione delle prerogative istituzionali, che hanno
                ridimensionato l’ambito di intervento e i poteri rispetto ai ministeri competenti,
                influenzando così in senso negativo l’incisività dell’azione. È bene però rammentare
                che i ripensamenti manifestatisi a partire dalla XIV legislatura (in quella che
                abbiamo chiamato la «quinta» fase, di rilancio delle Ai) sono culminati nelle
                proposte di restituzione delle competenze sottratte e di nuovo ampliamento degli
                ambiti di intervento contenute nel disegno di legge presentato dal governo Prodi II.
                Vedremo che cosa accadrà nella XVI legislatura. 
 Pure in un quadro dinamico, per certi
                versi instabile e fluttuante quanto alle forme della regulatory
                governance, gli interessi e gli ambiti delle Ai sono di impatto sempre
                più significativo, e di portata che tende in misura crescente a travalicare i
                confini nazionali (il grado di minore sovranazionalizzazione del contesto di
                riferimento è sembrato talvolta giustificare ipotesi di
                razionalizzazione a svantaggio di alcune Ai: non solo l’Aeeg e l’Agcom, per la
                diffusione ancora limitata dei processi di liberalizzazione, ma anche autorità quali
                la Commissione di garanzia per l’esercizio del diritto di sciopero o l’ex Autorità
                di vigilanza sui lavori pubblici, il cui raggio d’azione è più circoscritto, vd.
                oltre). 
 La produzione regolativa fa rilevare un
                trend crescente in tutti e quattro i casi esaminati, che pure sembra destinato alla
                stabilizzazione. Secondo alcuni, peraltro, la crescita della regolazione può essere
                il risultato di un iperattivismo ingiustificato, e per questo criticabile (come
                fanno Enel ed Eni quando lamentano i danni dell’iperregolazione dell’Aeeg).
                Tuttavia, sappiamo bene che l’attività regolativa deriva in larga parte dalla spinta
                comunitaria e dalla nuova legislazione (si pensi alle normative in tema di mercati
                finanziari). Inoltre, l’altro lato della medaglia per misurare l’incisività
                dell’azione è rappresentato dalla capacità di enforcement, che
                diventa tanto più significativa (necessaria e al tempo stesso problematica) quanto
                maggiore è il volume della regolazione prodotta. Anche in questo caso, il potere
                sanzionatorio è in genere cresciuto, sia nel senso della varietà delle sanzioni
                comminate, sia in quello della loro intensità. Consob e Antritrust sono gli esempi i
                più significativi, come dimostrano i dati del contenzioso discussi nel volume: assai
                più che in passato, soprattutto per queste due Ai, ma in misura crescente anche per
                l’Aeeg, le decisioni vengono sempre più spesso confermate in sede di controllo
                giurisdizionale. 
 Venendo all’istituzionalizzazione,
                specificamente intesa come consolidamento organizzativo, in alcune Ai (come l’Aeeg)
                prima che in altre, abbiamo rilevato significative attività di autonoma revisione
                degli organigrammi e delle procedure decisionali, nonché la produzione di
                regolamenti interni, tra l’altro nell’interesse dell’utenza dei servizi di pubblica
                utilità (ad esempio i regolamenti sulle procedure arbitrali o sullo svolgimento
                delle rilevazioni di customer satisfaction). Fra le Ai
                considerate, solo la Consob non si è finora dotata di un codice etico, finalizzato –
                come abbiamo visto – a definire i principi generali ai quali deve ispirarsi il
                comportamento dei componenti del collegio e del personale in servizio. Poiché nei
                codici etici statuiti viene espressamente previsto il collegamento con il codice di
                condotta dei dipendenti pubblici (ad esempio in quello
                dell’Antitrust, che è il primo introdotto), si potrebbe presumere che il
                collegamento storicamente di maggiore dipendenza fra Consob e ministero competente
                abbia nei fatti sostituito la necessità di una previsione ad
                hoc su questo punto (che invece veniva espressamente raccomandato dalle
                leggi istitutive delle Ai degli anni novanta). Peraltro, è anche bene osservare che,
                pur dove prevista, l’attuazione del codice è rimasta talvolta in ombra (di sicuro
                nell’Aeeg). Possiamo quindi concludere che, nella fase di prima attuazione, laddove
                introdotto, il codice abbia soprattutto risposto all’esigenza simbolica di marcare
                una posizione di diversità delle Ai rispetto alle altre amministrazioni. 
 Quanto al personale, per molti anni
                abbiamo registrato la presenza di dotazioni sottodimensionate e di modalità di
                selezione e remunerazione non sempre adeguate (si pensi alle percentuali
                tendenzialmente consistenti del personale comandato o distaccato da altre
                amministrazioni pubbliche di cui viene fatto uso, soprattutto in Agcom, e non solo
                nelle prime fasi di attività). Ciò nonostante, oggi il potenziamento degli organici
                è una tendenza comune, che si accompagna ad un’accelerazione dei reclutamenti. In
                tutti i casi viene svolta attività formativa mirata, sia in ingresso, e con il
                personale dipendente, sia in uscita, ovvero all’esterno (dai programmi di stage,
                fino alle convenzioni con università ed enti di ricerca per la formazione avanzata).
                In generale, la qualità del personale è attestata dall’attrazione che su di esso
                esercita il settore privato. Ma i dati di cui al momento si dispone non consentono
                di approfondire le differenze fra i casi esaminati. Quello delle competenze interne
                è uno dei terreni su cui le relazioni annuali non offrono dati comparabili, e che
                meriterebbe di essere approfondito empiricamente. 
 La struttura organizzativa è molto
                diversificata, e viene ridefinita in ragione delle nuove funzioni via via
                attribuite. Un ruolo importante è giocato dalle articolazioni «riflessive» come gli
                uffici studi e ricerche, che in linea di massima tutte le Ai potenziano. 
 L’autofinanziamento (vale a dire la
                contribuzione finanziaria da parte dei soggetti regolati) rende le autorità più
                sicure dei propri introiti, quindi meno dipendenti dalle oscillazioni degli
                orientamenti politici, e consente di superare uno dei classici argomenti di chi si è opposto alle Ai poiché troppo costose per
                l’erario pubblico. Se questo implichi anche un aumento del rischio di cattura da
                parte degli interessi regolati, è un dato che può solo essere verificato sul campo,
                caso per caso, e fra qualche tempo (visto che la previsione normativa che ha esteso
                questa possibilità alle altre Ai oltre alla Consob è recente). Laddove utilizzato,
                però, si è visto che il contributo «dal mercato» ha avuto come corollario una
                richiesta sempre maggiore di regolazione di qualità da parte dei soggetti regolati,
                aumentando e non riducendo i canali di controllo. 
 La cultura specialistica all’interno
                delle Ai è marcata. Vengono così elaborate dagli analisti modalità di intervento
                mirate, si pensi ad esempio al «Safir» creato e impiegato dalla Consob. Il sapere
                giuridico risulta relativamente meno diffuso rispetto a quello economico, fermo
                restando che in alcuni casi, come l’Antitrust, si sia puntato ad un potenziamento di
                questo settore. Sulla componente mission specific della cultura
                organizzativa tendono ad incidere, tra l’altro, i meccanismi di valutazione
                meritocratica del personale, previsti da subito su ispirazione del modello Banca
                d’Italia. 
 Viceversa, la salienza personale dei
                commissari, anche con riferimento alla pertinenza del loro curriculum agli ambiti di
                intervento dell’autorità per la quale sono stati designati, in genere non è elevata.
                Su questa dimensione prevale il numero dei giuristi, vi sono alcuni economisti, ma
                non sempre gli uni o gli altri appaiono dotati di un’expertise
                specifica sul settore su cui devono intervenire. In qualcuna delle nomine più
                recenti si è cercato di portare più attenzione alle competenze, ma il tema rimane
                fonte di perplessità. Su questo punto intendeva intervenire la proposta del governo
                Prodi II, ma bisognerà aspettare di vedere cosa riserva la XVI legislatura. 
 Complessivamente, possiamo tuttavia
                concludere che, rispetto ad altre pubbliche amministrazioni, le Ai si sono
                dimostrate nel tempo più capaci di innovare, nonché di analizzare e valutare gli
                ambiti oggetto di intervento e gli esiti della propria azione. Com’era prevedibile,
                esse si avvicinano più della media delle amministrazioni italiane all’idealtipo
                dell’organizzazione orientata al risultato anziché alla mera applicazione di norme
                giuridiche. In quale misura la loro rilevanza istituzionale potrà essere potenziata
                è però funzione delle decisioni metaregolative che tuttora
                rimangono bloccate all’interno del sistema politico. Quali sono dunque le
                prospettive? 

4. Completare il disegno istituzionale 



 In questo libro non abbiamo analizzato
                approfonditamente tutte le Ai esistenti in Italia. Le tendenze comuni rilevate sulle
                quattro Ai considerate potrebbero perciò non valere in generale, perché l’insieme
                delle Ai è ben più vasto e variegato, e una eventuale tendenza comune potrebbe
                essere smentita se si analizzassero i casi mancanti. Tuttavia, dal momento che i
                casi restanti sono in effetti pochi, ed è possibile darne conto in breve ai nostri
                fini, si può a nostro avviso confermare l’idea secondo cui le quattro Ai esaminate
                siano «rappresentative» (ovviamente non in senso statistico) di ciò che sta
                avvenendo nel nostro paese. 
 Vanno, al riguardo, distinti due
                sottogruppi tra le Ai non trattate: uno comprende un solo caso, la Banca d’Italia;
                l’altro le authority restanti (Isvap, Covip, la Commissione di
                garanzia per l’esercizio del diritto di sciopero, il Garante per la protezione dei
                dati personali, l’Autorità di vigilanza sui lavori pubblici, ora divenuta Autorità
                per la vigilanza sui contratti pubblici di lavori, servizi e forniture). 
 La Banca d’Italia ha avuto una posizione
                di preminenza, che giustifica – come abbiamo già detto – la previsione di un volume
                ad essa appositamente dedicato in questa collana. D’altro canto, la Banca d’Italia
                ha visto ridurre in maniera significativa le proprie competenze. Per un verso, ciò è
                dipeso dalla moneta unica, e dalla corrispondente creazione della Banca centrale
                europea e del Sistema europeo delle banche centrali. Per altro verso, anche la
                vigilanza da essa esercitata sul sistema bancario, prescindendo dalle vicende
                contingenti che hanno accompagnato l’adozione della legge sulla tutela del
                risparmio, è stata erosa a favore sia dell’Agcm (per quel che concerne la
                concorrenza tra banche), sia della Consob (per quanto riguarda la vigilanza
                sull’intermediazione di prodotti finanziari). Tale «riduzione» è assolutamente
                peculiare e, soprattutto, è ben diversa da quella che si richiedeva e in alcuni casi
                è stata ottenuta nella fase di normalizzazione delle Ai, quando parte della politica italiana intendeva «tagliare le unghie» a queste
                istituzioni. Alla Banca d’Italia sono state ridotte le competenze
                    nonostante le resistenze in senso contrario di una certa
                    parte del ceto politico. Tale riduzione è derivata da
                vincoli e principi di origine europea. Inoltre, si è trattato
                per certa parte di una traslazione di poteri a vantaggio di altre Ai, il che
                conferma una certa linea di tendenza cui torneremo tra poco. 
 Per quanto riguarda l’altro sottogruppo,
                invece, l’Isvap ha goduto di un aumento delle proprie prerogative. D’altro canto, la
                situazione del settore assicurativo continua ad essere caratterizzata da
                un’insufficiente concorrenza. Dell’Isvap, come abbiamo riportato, è stata a più
                riprese richiesta e tentata la soppressione (e altrettanto dicasi per la Covip).
                Ciò, anche adesso, non in chiave ostile verso l’idea di una regolazione
                indipendente, bensì in nome di una razionalizzazione del sistema ispirata al
                criterio di un intervento «per finalità». Se Isvap e Covip venissero soppresse per
                trasferimento delle rispettive competenze ad altre Ai, ciò non andrebbe senz’altro
                interpretato come un segnale di ritorno alla «quarta fase» descritta nel capitolo 1.
                Ancora, il Garante della privacy è un’autorità in via di consolidamento, in un paese
                in cui la riservatezza dei cittadini soffre quotidianamente violazioni gravissime e
                sistematiche (ad esempio da parte del sistema dei media, attraverso la pubblicazione
                di informazioni coperte dal segreto istruttorio). Tutto ciò senza che il Garante
                abbia modificato granché (all’infuori di interventi molto sporadici e mirati). È
                forse necessario ripensarne profondamente configurazione e finalità. La Commissione
                di garanzia per l’esercizio del diritto di sciopero ha anch’essa conosciuto un
                irrobustimento. La sua settorialità, tuttavia, la rende inevitabilmente meno
                cruciale di altre Ai. Infine, l’Autorità di vigilanza sui contratti pubblici
                sarebbe, visto il settore di intervento, altamente significativa, ma è ancora in via
                di consolidamento. 
 In altri paesi (il riferimento agli
                Stati Uniti è d’obbligo) vi sono da lungo tempo agenzie potentissime che operano su
                settori quali l’ambiente (la Environmental Protection Agency), gli alimenti e i
                medicinali (la Food and Drugs Administration), la sicurezza e la salute sul posto di
                lavoro (la Occupational Safety and Health Administration), e tanti altri. Tali
                ambiti risultano in Italia privi di analoga tutela. In alcuni casi sono state create agenzie che non sono neppure lontanamente
                accostabili ai modelli originari, mentre in altri casi certe emergenze, poniamo,
                ambientali (come quella relativa ai rifiuti) sono state affrontate secondo criteri
                antitetici a quelli dell’expertise e dell’indipendenza (cioè
                nominando «commissari straordinari» i presidenti delle regioni, ovvero dei politici
                investiti da una certa quota dell’elettorato, ovviamente interessati a mantenere e
                allargare il proprio consenso). 
 Il sistema italiano delle Ai è perciò
                lungi dall’essere compiuto. Aree importantissime, nelle quali sono in gioco
                interessi diffusi e bisogni fondamentali, sono ad oggi sguarnite (e solo in parte le
                proposte che vorrebbero l’istituzione di nuove Ai colmerebbero tali lacune). Se
                avessimo qualcosa di simile ad Ai in ambiti quali quelli appena richiamati,
                certamente le avremmo fatte oggetto della nostra disamina. Non abbiamo dedicato
                invece attenzione ai bisogni di regolazione, soddisfatti o insoddisfatti che siano,
                perché la collana si occupa delle istituzioni esistenti nel
                nostro paese. 
 Concentrandoci pertanto
                sull’organizzazione e il funzionamento di Consob, Agcm, Aeeg e Agcom abbiamo
                rilevato tendenze convergenti, in relazione a tutte o a quasi tutte le dimensioni
                della rilevanza individuate. 
 Le Ai oggi sembrano più generalmente
                accettate che in passato. Le corti, come si è visto, hanno un approccio più
                «benevolo» (sicché gli interessi regolati possono solo fino ad un certo punto
                ribaltare le decisioni delle Ai); gli attori politici sono meno aggressivi;
                l’opinione pubblica è sempre più attenta, e nutre maggiori aspettative di tutela; le
                associazioni dei consumatori, degli utenti, dei risparmiatori vedono le Ai come
                interlocutrici privilegiate (anche se, come si è visto, non sempre i singoli
                cittadini hanno la stessa capacità di discernimento), ed interagiscono con esse più
                consapevolmente, anche con approccio critico. 
 Nella quarta fase la preoccupazione
                dominante era quella di normalizzare e ridimensionare, ma anche allora non per tutte
                le Ai allo stesso modo: Consob, Agcm e Banca d’Italia erano in genere fatte salve.
                Pur essendone stata ventilata addirittura la soppressione, anche la più bersagliata
                delle Ai, l’Aeeg, è sopravvissuta (sebbene non del tutto indenne) a tale periodo.
                Nella quinta fase, invece, sia la legge sul risparmio, sia il disegno di legge del governo Prodi II attestano un orientamento
                diverso, che va nel senso di un rilancio delle Ai. 
 Inoltre, i casi esaminati manifestano
                una tendenza all’isomorfismo istituzionale. Come si è visto nel capitolo 6, i
                fattori di tale isomorfismo provengono anzitutto dall’Ue, e riguardano i poteri,
                l’indipendenza, l’inserimento in network europei, le procedure, la consultazione,
                l’Air e in genere la qualità della regolazione. 
 Anche se con differenze dall’una
                all’altra, con riguardo alle quattro Ai esaminate, si può parlare di una tendenza
                comune al consolidamento, per quanto attiene sia alla dimensione organizzativa
                interna, sia ai rapporti con l’ambiente esterno. Tale tendenza comune
                al consolidamento trova un’espressione evidente nel disegno di legge
                governativo discusso nel capitolo 7. 
 Si tratta di una tendenza irreversibile?
                Certamente no, e alcuni segnali dissonanti sono stati già rilevati: le posizioni
                assunte dal relatore Villone, e poi il fatto che successivamente la proposta di
                riordino si sia incagliata al Senato. Infine, nell’ultimo scorcio della XV
                legislatura, va anche ricordato l’inserimento «di straforo», in una sede peculiare
                come è quella della conversione in legge di un decreto «mille-proroghe», di un
                articolo intitolato «durata in carica dei membri delle autorità indipendenti», che
                «nelle more dell’approvazione della legge di riordino» delle Ai, ha equiparato a
                quella del presidente e dei membri dell’Agcm e dell’Agcom, cioè a sette anni, la
                durata in carica del presidente e dei membri della Consob (alla quale soltanto si
                riferiva il testo dell’originario emendamento presentato dal centro-destra), del
                Garante per la protezione dei dati personali e dell’Autorità per la vigilanza sui
                contratti pubblici di lavori, servizi e forniture (cioè, per quel che riguarda
                queste ultime due, di Ai che in realtà non erano contemplate affatto nel disegno di
                legge «di riordino»). In effetti, si tratta in sostanza di una proroga della durata
                in carica di alcuni soggetti e limitatamente ad alcune Ai. Come tale, in realtà, la
                misura è in controtendenza rispetto all’aspirazione di una trattazione omogenea
                delle Ai più rilevanti (va peraltro registrato che tra le «beneficiarie» non è stata
                inclusa la Covip). 
 Nella competizione elettorale in via di
                svolgimento mentre chiudiamo il volume, i programmi dei principali partiti politici
                non hanno riservato particolare attenzione alle Ai. L’unico che ne fa cenno è il programma del Partito democratico ove, in una
                    slide in cui si parla anche di una legge annuale sulla
                concorrenza e di servizi pubblici di qualità con prezzi più bassi per i cittadini
                utenti, si legge: «miglioriamo le Autorità, con procedure di nomina trasparenti». 
 In definitiva, non si può essere certi
                che la tendenza all’irrobustimento che sembra aver contraddistinto questa ancora
                acerba quinta fase verrà confermata in futuro. Anzi, è perfettamente possibile che
                si verifichino nuovi attacchi contro alcune delle Ai già consolidate. D’altro canto,
                però, è improbabile che si possa fare marcia indietro su una serie di acquisizioni
                derivanti dalla normativa comunitaria. È vero che le quattro Ai che abbiamo trattato
                sono oggi importanti istituzioni del sistema politico italiano. Ma sono al tempo
                stesso, e sempre di più, istituzioni europee. In ciò sta gran parte della loro
                forza. 



[1]  La politica prende di mira le
                        Authority, in «Il Sole-24 Ore», 10 gennaio 1999. 

[2]  Per fare degli esempi, ancora nel 2007 si
                        titolava: Telecom, dall’Authority messaggi di pace («il
                        Giornale», 18 dicembre); Eni all’attacco dell’Authority su Snam
                            Rete Gas («la Repubblica», 25 maggio). 

[3]  Da ultimo, interviene sconsolato Cisnetto [2008].
                    

[4]  Indagine realizzata da Ispo per conto di
                        Consumers’ Forum (Authority promosse a metà, in «Il
                        Sole-24 Ore», 9 luglio 2007). 

[5]  I valori sono ampiamente superiori alla media per
                        Antitrust (oltre il 30%) e Agcom (che quasi arriva al 40%), invece inferiori
                        per Banca d’Italia e Garante per la protezione dei dati personali
                        (rispettivamente 17% e 16%). Si mantengono più prossimi alla media Consob e
                        Aeeg. 
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