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ONOREVOLI SENATORI. — Il presente disegno di legge rivisita, aggiornandola e
integrandola, la legge sul procedimento amministrativo 7 agosto 1990, n. 241. Esso
aggiorna le disposizioni generali sull’azione amministrativa, adeguandole alle



consistenti innovazioni intervenute negli ultimi anni. Innovazioni del sistema
costituzionale e normativo, a partire dalla nuova forma di Stato ispirata al modello
federale, introdotta con la legge costituzionale n. 3 del 2001. Innovazioni del contesto
culturale e sociale, nel quale e fortemente avanzata la esigenza di amministrazioni piu
trasparenti, piu efficienti, piu rapide nelle decisioni, meno invadenti, piu capaci di
offrire servizi di buona qualita ai cittadini senza imporre eccessivi carichi tributari,
burocratici e normativi.

Per facilitare I’ opera dell’ interprete, il disegno di legge € formulato in forma di
novella, con disposizioni destinate ad essere organicamente inserite nel testo della
legge n. 241.

Il testo proposto trae origine da quello presentato dall’ on. Cerulli Irelli, nella scorsa
X1l legidatura (A.C. 6844), approvato dalla Camera nel 2000 con voto quas
unanime, ma successivamente decaduto per la fine dela legidatura

Nella formulazione proposta all’esame dell’ Assemblea del Senato, il disegno di
legge é frutto, innanzitutto, del lavoro di critica, approfondimento e sistemazione
effettuato dalla «Commissione per |’esame di iniziative legislative in tema di attivita
amministrativa e tutela del cittadino», costituita con decreto del Presidente del
Consiglio dei ministri 23 luglio 2001 e presieduta dal ministro per la funzione
pubblica Frattini. 1l testo proposto dal Governo é stato discusso e modificato dalla
Commissione dopo un dibattito assa approfondito e assai costruttivo che ha
consentito di pervenire, con il concorso di tutti i gruppi parlamentari, a conclusioni
unanimi.

| tratti essenziali caratterizzanti il testo esaminato dalle Camere nella XiIll
legislatura risultano confermati e sono cosi riassumibili in estrema sintesi: a) la
riaffermazione del principio di legaita sul quale s fonda tutta I'azione
amministrativa; b) il riconoscimento della possibilita per le pubbliche
amministrazioni di utilizzare gli strumenti di diritto privato, anche nel perseguimento
dei propri fini istituzionali, ed anzi la preferenza per I’ uso di questi strumenti, quando
la legge espressamente non lo vieti, a fine di privilegiare, dovungue possibile, un
modello paritario, non gerarchico e non statalista, nei rapporti fra i cittadini e le
amministrazioni; ¢) la compressione dell’area delle invalidita giuridiche degli atti
amministrativi mediante I’individuazione di vizi a carattere meramente formale non
invalidanti.

Il disegno di legge € completato da modifiche che incidono sull’istituto della
conferenza di servizi, semplificandone ed accelerandone i lavori, e adeguandone la
disciplina ala entrata in vigore del nuovo titolo V della Costituzione, e da una
riscrittura delle disposizioni sull’ accesso ai documenti amministrativi.

1. La Commissione ha innanzitutto affrontato una questione generale e
preliminare, concernente I’ambito di applicazione delle norme generali sull’azione
amministrativa. Quelle sancite dalla legge n.241 s applicavano a tutte le
amministrazioni pubbliche, sulla base della qualificazione dei principi da essa
desumibili come principi generali dell’ ordinamento o principi di grande riforma, in



guanto tali vincolanti anche la legislazione regionale. Tuttavia, dopo la riforma del
titolo V della parte |1 della Costituzione, appare assai arduo sostenere che I’ esercizio
della competenza legidativa regionale incontri ancora il limite dei principi generali
dell’ordinamento o del principi di grande riforma. Secondo il nuovo articolo 117
sembra, infatti, che i soli limiti a riguardo siano rappresentati dalla Costituzione, dal
vincolo comunitario e da quello internazionale.

In tale scenario, bisogna dunque rispondere preliminarmente alla domanda se,
dopo la riforma del titolo V, possa ritenersi esistente una competenza generale ed
esclusiva dello Stato a stabilire i principi generali dell’azione amministrativa. Va
osservato innanzitutto che la Costituzione italiana, a differenza di quelle spagnola e
tedesca, non contiene disposizioni esplicite sulle quali possa fondarsi una competenza
dello Stato a disciplinare i principi dell’ azione e del procedimento amministrativi. Ci
si deve domandare dungue da quale fonte potrebbe emanare simile disciplina. Una
prima risposta si riferisce al ruolo delle fonti comunitarie, che, come e noto, hanno la
forza di imporsi atutti i soggetti costitutivi della Repubblica. La concezione secondo
la quale tali fonti dovevano limitarsi a disciplinare il merito delle materie di loro
competenza, restando riservata agli ordinamenti statali la scelta delle modalita
procedurali dell’amministrazione e delle forme di tutela, € ormai superata alla luce
della pervasivita della normativa comunitaria su aspetti quali I'individuazione dei
contraenti del rapporti giuridici e la definizione delle misure di garanzia. Peraltro, il
diritto comunitario non pretende di escludere che le fonti degli Stati membri dettino
discipline generali sull’ azione amministrativa né € interessato alla distribuzione delle
competenze fra tali fonti, che resta dunque, in Italia, questione riservata alla
Costituzione.

Quanto alle fonti nazionali, occorre domandarsi quali siano quelle legittimate a
dettare discipline concernenti |’azione amministrativa, nel nuovo quadro
costituzionale.

In primo luogo, rileva a riguardo I'attribuzione agli enti locali della potesta
regolamentare in ordine alla disciplina dell’ organizzazione e dello svolgimento delle
funzioni loro attribuite. Rilevante € anche la loro potesta statutaria, che sembra
comprendere in termini piu generali anche la materia attribuita a regolamenti e in
ogni caso la definizione di principi per I’azione amministrativa dei rispettivi enti
locali.

Quanto alle Regioni, nell’elenco delle materie di legislazione concorrente non
figura piu I’ ordinamento degli uffici regionali e degli enti amministrativi dipendenti
dalle Regioni, materia alla quale poteva ricondursi, ameno per alcuni aspetti, la
disciplina generale dell’attivita amministrativa regionale. Tale materia ricade ora
nella potesta legidativa regionale residuale: conseguentemente la Regione non e
tenuta a rispettare i principi fondamentali determinati dalla legislazione dello Stato
nell’ esercizio della potesta legidlativa in materia. Si deve aggiungere, tuttavia, che,
cosi come e formulato oggi I’articolo 117, la potesta legidlativa della Regione si
estende non solo adla disciplina generade dell’attivita amministrativa svolta
dall’amministrazione regionale e dagli enti da essa dipendenti ma anche a quella



svolta da qualsiasi altra amministrazione pubblica, a meno che la potesta legislativa
relativa non sia riservata alo Stato. E inoltre di competenza statutaria regionale, con
il solo limite della armonia con la Costituzione, la determinazione dei principi
fondamentali di organizzazione e funzionamento della Regione, potesta che sembra
potersi esplicare anche con riferimento alle funzioni amministrative (ovviamente
regionali).

Essenziale per completare il quadro e dunque accertare I’ estensione e i limiti della
competenza legislativa dello Stato. La materia non compare espressamente, come si €
detto, fra quelle riservate alla sua potesta legidativa esclusiva;, la constatazione
tuttavia non e risolutiva, dovendosi indagare se nella definizione costituzionale delle
materie di competenza esclusiva non s ritrovino materie che possano ricomprendere,
in tutto o in parte, la disciplina generde dell’azione amministrativa.

Una prima fonte statale (0 «repubblicana») abilitata a introdurre una disciplina
nazionale dell’ azione amministrativa, sia pure in termini di principi, €, a ben vedere,
la stessa Costituzione. A parte le implicazioni del principio democratico e il
corollario delle riserve di legge a tutela delle liberta personali ed economiche,
rilevano alcune norme e principi di fonte costituzionale, riprodotti piu 0 meno
testualmente in disposizioni di legge ordinaria o applicati dalla giurisprudenza.
Figurano fra queste le norme sull’ uguaglianza di cui al’articolo 3 e il principio di
ragionevolezza che se ne desume nonché, piu specificamente, I'imparzialita e il buon
andamento dell’amministrazione, indicati dall’ articolo 97 come obiettivo delle leggi
di organizzazione dei pubblici uffici, insieme alle loro esplicitazioni, articolazioni o
specificazioni, come i principi di efficacia, efficienza ed economicitd, che sono da
considerare principi vincolanti anzitutto per I’ attivita amministrativa. Altrettanto puo
dirsi del principio del giusto procedimento, a proposito del quale, da ultimo, la Corte
costituzionale ha accolto eccezioni che lamentavano carenze di garanzie
procedimentali, censurando la conseguente lesione del principio del buon andamento
dell’ amministrazione.

Le norme e i principi costituzionali ricordati costituiscono il primo nucleo della
disciplina generale dell’attivita amministrativa. Sembra pacifico che esse sono
suscettibili di diretta applicazione senza bisogno di una intermediazione normativa
ulteriore che, ove esistente, avra solo carattere ricognitivo. L'uso della potesta
normativa € invece indispensabile nell’ipotesi in cui |’attuazione del principio
costituzionale possa svolgersi con diverse modalita o possa dar luogo a sviluppi
possibili ma non necessari. Occorre quindi valutare a quali del pubblici poteri
competa la normazione di attuazione dei principi costituzionali, accertando anzitutto,
come s e gia notato, se la Costituzione non attribuisca alla potesta legidativa statale
competenze rilevanti.

L’ articolo 117, secondo comma, lettera g), che riserva alla potesta legidativa
esclusiva statale I’ ordinamento e |’ organizzazione amministrativa dello Stato e degli
enti pubblici nazionali, € ovviamente la prima disposizione da prendere in
considerazione. Essa esclude dalla potesta legislativa generale delle Regioni il campo
dell’amministrazione statale, ma non € ovviamente sufficiente alegittimare lo Stato a
dettare norme disciplinanti I’azione amministrativa di soggetti divers dallo Stato e



dagli enti pubblici statali.

Sempre nell’articolo 117, rilevante e, poi, la successiva lettera I), che riserva a
legidlatore statale la giurisdizione e le norme processuali, |'ordinamento civile e
penale e la giustizia amministrativa. Su quest’ ultima espressione si deve soffermare
innanzitutto I’ attenzione: il suo ambito oggettivo non pud considerarsi coincidente
con le disposizioni sulla giurisdizione amministrativa e con la disciplina processuale
In senso stretto, sembra piuttosto sostenibile che comprenda la disciplina
dell’ attivita amministrativa funzionale alla tutela giurisdizionale nei confronti delle
pubbliche amministrazioni; dunque la riserva potrebbe ritenerss comprensiva dei
principi e delle norme che configurano gli atti amministrativi come oggetto di
possibile sindacato giudisdizionale.

Anche lariserva in materia di ordinamento civile sembra dover essere interpretata
non gia come mera riformulazione del vecchio limite del diritto privato, bensi con
riferimento a fattispecie o modelli giuridici che ricorrono ordinariamente nei rapporti
tra privati e, complementarmente, in altri rapporti. Potrebbe dunque interpretars,
quella riserva, come riguardante la disciplina dell’ attivita amministrativa derogatoria
del diritto privato e delle clausole normative che definiscono il particolare regime di
determinati poteri amministrativi e la loro tipologia La riserva risponde
evidentemente all’esigenza di assicurare sul territorio nazionale pari garanzie delle
liberta e dei diritti costituzionali; rappresentando un’ eccezione alla potesta legidlativa
generale delle Regioni, essa non potra tuttavia essere interpretata in modo da
oltrepassare il limite necessario per raggiungere il suo fine (secondo il principio di
proporzionalitd) e deve dunque interpretarsi come limitata alla riserva a potere
legidativo dello Stato della definizione di principi, da attuare poi a livello regionale.

Un'adltra riserva di legislazione esclusiva statale rilevante € quella in materia di
tutela della concorrenza, in base alla quale possono definirsi regole dirette ad
assicurare la concorrenza nel mercato e per il mercato, ivi comprese quelle che
debbono essere osservate dalle pubbliche amministrazioni per la scelta dei contraenti
pubblici o] privati.

Di particolare rilievo appare poi, anche a questi fini, lariservaa legislatore statale,
a sens della lettera m) dell’ articolo 117, della determinazione dei livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali. Mediante |'esercizio di tae
potesta s possono imporre a tutte le amministrazioni obblighi attinenti ai servizi
pubblici e alle prestazioni pubbliche volti a rendere effettivi i diritti civili e sociai
riconosciuti ai cittadini. Ma anche I’amministrazione & un servizio, e cosi molte delle
disposizioni generali sull’azione amministrativa sembrano rientrare nell’ambito di
applicazione della lettera m) dell’articolo 117. Si pensi, ad esempio, a termini
massimi entro cui il provvedimento deve essere portato a conoscenza dell’ interessato
o ai principi della cosiddetta semplificazione amministrativa, ovvero all’imposizione
di obblighi diretti a garantire a tutti la conoscibilita delle attivita delle
amministrazioni mediante la pubblicita dei provvedimenti e delle relative
motivazioni. La previsione che la disciplina statale non possa andare oltre la
determinazione dei livelli essenziali trova fondamento nel fatto che la configurazione



concreta dell’ attivita da svolgere deve procedere di pari passo con quella degli assetti
organizzativi degli apparati che esercitano I’ attivita amministrativa.

2. Veniamo ora ad una illustrazione delle principali innovazioni introdotte dal
disegno di legge che proponiamo all’ esame dell’ Assembl ea.

L’ articolo 1, a comma 1, lettera a), riformulal’articolo 1, comma 1, della legge n.
241 del 1990, integrando i principi dell’ azione amministrativa con quelli giadi rango
cogtituzionale (I'imparzialita), nonché con quelli di fonte comunitaria
(proporzionalita e legittimo affidamento). Tale importante richiamo ai principi del
diritto comunitario quale fonte di disciplina dell’ azione amministrativa, sostanziale e
procedimentale, era gia contenuto peraltro nell’articolo 20, comma 5, lettera g-
quater) della legge n. 59 del 1997, come modificato dall’ articolo 1 legge n. 191 del
1998.

All’articolo 1, lettera b), il testo introduce il nuovo comma 1-bis dell’articolo 1
della legge n. 241 del 1990, contenente il principio generale che consente ale
amministrazioni pubbliche di operare secondo le norme del diritto privato e, quindi,
mediante moduli negoziali, anche per la realizzazione di propri compiti istituzionali,
cioe per la cura concreta degli interessi pubblici ad esse affidati dallalegge. La norma
che e stata oggetto di ampio dibattito anche a di fuori della Commissione, e che trova
Il suo precedente in quella votata dalla Commissione bicamerale per le riforme
costituzionali all’articolo 106 dell’A.C. 3931-A, esprime un principio tendenziae
dell’ attuale ordinamento, in favore del superamento del vecchio dogma che attribuiva
alla pubblica amministrazione, in generale, il dovere di agire mediante poteri di
imperio ed attraverso atti unilaterali; in sostanza la modifica s inquadra nelle
moderne tendenze di privatizzazione volte a sottrarre parte delle connotazioni
pubblicistiche tipiche dell’amministrare (si pensi ala trasformazione del rapporto di
pubblico impiego in rapporto di lavoro alle dipendenze di pubbliche amministrazioni
disciplinato dal diritto comune, ed alla conseguente trasformazione degli atti
amministrativi di gestione del rapporto in atti negozial).

L a scelta operata non e soltanto una scelta tecnica ma € anche una scelta culturale e
istituzionale perché tende a sostituire un rapporto paritario tra i cittadini e le
amministrazioni, in luogo del vecchio rapporto gerarchico, espressione di una
concezione autoritaria e statalistica

In questa ottica, trova ragione I’ affermazione normativa secondo cui, ove non vi
siano espliciti divieti legidativi, all’amministrazione non puod essere negato (rectius &
suggerito) di ricorrere ale forme del diritto privato per la soddisfazione di interessi
pubblici, come sono e restano quelli affidati ale sue cure.

La considerazione — peraltro ovvia — ala base di tale previsione é che il negozio
giuridico di diritto privato di per se e strumento idoneo a perseguimento dei piu
divers fini e risultati e, quindi, anche dello specifico interesse pubblico che la
pubblica amministrazione deve perseguire.

La possibilita che la pubblica amministrazione possa utilizzare 1o strumento
negoziale in via dternativa e, sotto certi aspetti, in modo ulteriore rispetto al



provvedimento unilaterale resta comungue finalizzata a miglior perseguimento
dell’ interesse pubblico posto che I’ agire consensuale e rilevante nell’ ottica funzionae
e, percio, sul fronte della migliore realizzazione del fine pubblico (la funzione
amministrativa rimane pur sempre cura concreta di interessi pubblici potendo variare
solo la sua forma).

Ne consegue che anche all’attivita amministrativa secondo il diritto comune si
applicano principi di carattere pubblicistico. Dal principio di economicita, che
assoggetta anche I’ attivita negoziale a controllo e ala giurisdizione della Corte dei
conti, a quello di non discriminazione che sottopone la contrattazione pubblica ai
procedimenti di selezione nella scelta dei contraenti, salve eccezioni, ai principi di
trasparenza e pubblicita che accompagnano la scelta dell’utilizzo del modulo
negoziale. Principi contemplati e disciplinati dalla legislazione positiva che,
ovviamente, resta ferma, salve revisoni e modificazioni di settore.

Il testo del comma 1-bis, cosi come approvato dalla Commissione, necessita
peraltro di una modifica a fini chiarificatori, laddove esclude che il ricorso a diritto
privato possa avvenire in violazione del principi costituzionali e delle norme
legidative e sull’amministrazione pubblica. Cosi come formulata, l1a seconda parte
del comma 1-bis s risolve infatti in una affermazione per un verso ovvia e del tutto
superflua (I’ attivita amministrativa € sempre e comungue soggetta a principio di
legalita), ma per altro verso suscettibile di interpretazioni fuorvianti o addirittura tali
da vanificare la portata essenzide della innovazione cosi introdotta.

Lo stesso articolo 1, lettera b), introduce poi il nuovo comma 1-ter dell’ articolo 1
dellalegge n. 241 del 1990 il quale, a fine di rafforzare il principio contrattuale, di
assicurare |’affidabilita del contraente pubblico e di maggiormente garantire i
cittadini, estende anche al’attivita negoziae delle pubbliche amministrazioni il
principio della stabilita degli obblighi contrattuali assunti.

L applicazione di tale principio, stabilito per I'attivita negoziale del privati
dall’articolo 1372 del codice civile, incontrava alcuni problemi di adattamento nel
confronti delle amministrazioni, portatrici di interessi pubblici, per definizione fluidi
e soggetti a continuo mutamento, ed in quanto tali negativamente rapportabili al
carattere di stabilitd imposto a negozio dalla citata regola privatistica. La norma
dunque fa opportunamente salva la possibilita dell’ Amministrazione di risolvere
unilateramente il negozio, quando le ragioni di interesse pubblico s dimostrino
prevalenti rispetto all’ interesse del privato al mantenimento del vincolo negoziale; ma
limitail potere di recesso dell’ Amministrazione ai soli casi previsti dalla legge o dal
contratto stesso, e comunque dietro pagamento di un indennizzo nelle forme gia
previste dalla legge per [ casi di revoca.

Infine, & aggiunto al’articolo 1 della legge n. 241 il comma 1-quater;
introduce il principio secondo il quale le pubbliche amministrazioni incentivano I’ uso
della telematica nel rapporti interni, tra amministrazioni e tra amministrazioni e
priveti, nelle forme previste dal testo unico delle disposizioni legislative e
regolamentari in materia di documentazione amministrativa di cui a decreto del
Presidente della Repubblica 28 dicembre 2000, n. 445, da ultimo modificato dal
decreto legidlativo 23 gennaio 2002, n. 10.



L articolo 2 del presente disegno di legge modifical’ articolo 2 dellalegge 7 agosto
1990, n. 241, introducendo una nuova disciplina della comunicazione del
provvedimento amministrativo e innovando in materia di temporalizzazione
dell’ attivita amministrativa.

|l testo approvato dalla Commissione inserisce nell’ articolo 2 dellalegge n. 241 un
comma 3-bis, secondo il quale il provvedimento limitativo della sfera giuridica del
destinatari acquista efficacia con la comunicazione dello stesso, salva I’ accertata
Impossibilita di procedervi. La norma non incide sulla disciplina dei termini
procedimentali, che resta quella stabilita dalle leggi e dai regolamenti di settore, ma
mira a distinguere tra il momento stabilito per |I’emanazione del provvedimento ed il
momento nel quale, con la comunicazione ai destinatari, il provvedimento acquista
efficacia

La disposizione introdotta rappresenta un importante rafforzamento del profilo
della trasparenza dell’ azione amministrativa e degli istituti di difesa del cittadino
destinatario di un provvedimento limitativo della sua sfera giuridica. |l testo del
disegno di legge integra sul punto il vigente articolo 3 (che gia prevede I’ obbligo di
comunicare all’interessato la decisione amministrativa). La nuova norma fa
opportunamente salve le eventuali ragioni di urgenza dell’azione amministrativa
attribuendo all’amministrazione una facolta generale di dichiarare i provvedimenti
efficaci, anteriormente alla loro comunicazione al destinatario, ancorché sulla base di
una congrua motivazione (verificabile in sede giudiziaria) e ad eccezione dei
provvedimenti di carattere sanzionatorio, che involgono un’insuperabile tutela del
diritto de cittadini ad una tempestiva difesa.

L’ articolo 2, comma 1, lettera b), aggiunge all’ articolo 2 della legge 241 il nuovo
comma4-bisil quale completail disegno dellalegge in ordine alla temporalizzazione
dell’ attivita amministrativa (tutti i procedimenti debbono concludersi entro un temine
prestabilito) disponendo che, decorso il termine per la conclusione del procedimento
senza alcuna risposta da parte dell’amministrazione procedente, |'interessato possa
ricorrere a Tribunale amministrativo regionale, a sens dell’ articolo 21-bis della
legge n. 1034 del 1971 (inserito dalla legge n. 205 del 2000: ricorso avverso il
silenzio), senza bisogno di atto di diffida nel confronti dell’amministrazione
Inadempiente.

L’ articolo 2, comma 2, introduce poi una lettera d-bis) al’articolo 8, comma 2,
della legge n. 241, rafforzando gli istituti di partecipazione procedimentale e di
trasparenza dell’azione amministrativa gia previsti e disponendo la necessita che
I’amministrazione, nei cas di procedimenti ad iniziativa di parte, indichi nella
comunicazione con cui s da notizia dell’avvio del procedimento, la data di
conclusione dello stesso nonché e conseguenze e i rimedi esperibili dall’ interessato
in caso di inerzia della medesima amministrazione.

L’ articolo 3 del disegno di legge, al comma 1, modifical’articolo 11 dellalegge n.
241 del 1990 in materia di accordi amministrativi.

Alla lettera a), vengono soppresse le parole: «nei cas previsti dalla legge», in
guesto modo eliminando le precedenti restrizioni a ricorso alo strumento degli
accordi sostitutivi del provvedimento, che risultano trasformati in una modalita



generale di conclusione negoziata del procedimento. Com’ e noto, la vigente norma
rinvia a singole disposizioni di legge la previsione della facolta, per le pubbliche
amministrazioni, nell’ambito di singoli procedimenti a carattere discrezionale, di
concludere questi ultimi mediante un accordo sostitutivo del provvedimento
(restando, invece, dla scelta discrezionde dell’amministrazione la possibilita di
concludere accordi integrativi nell’ambito del  medesimi  procedimenti).
E del tutto evidente che, una volta che s stabilisce il principio per cui, salvi
espress divieti, I’'amministrazione possa agire secondo il diritto privato invece che
mediante |’ esercizio di poteri amministrativi (v. il precedente articolo 1), non sembra
piu giustificabile la limitazione del ricorso agli accordi cosiddetti sostitutivi
nell’ambito del procedimenti ai soli casi previsti dala legge. Le pubbliche
amministrazioni, come possono agire mediante strumenti di diritto privato, anziché
mediante provvedimenti amministrativi, cosi devono potere, nell’ambito dei
procedimenti amministrativi, ove ne sussistano le condizioni, concludere il
procedimento attraverso un accordo disciplinato dall’ art. 11.
Con la lettera b) si aggiungono a vigente articolo 11, i commi 4-bis, 4-ter e 4-
guater. Le innovazioni determinano le procedure e i requisiti che I'’amministrazione
deve rispettare per la conclusione degli accordi, a tutela dell’imparziaita e del buon
andamento dell’azione amministrativa, prevedendo, tra I'atro, che la stipulazione
dell’accordo sia preceduta da una determinazione dell’organo che sarebbe
competente per |I'adozione del provvedimento, comunicata al’ interessato, indicante:
il fine che I’accordo intende perseguire; i costi e i vantaggi della scelta, anche in
relazione ai principi di economicita e semplificazione dell’ attivita amministrativa;
I” oggetto dell’ accordo, la sua forma e le clausole ritenute essenziali; le modalita di
scelta del contraente, ove sia possibile la comparazione fra pit soggetti in relazione a
contenuto dell’ accordo, e le ragioni che ne sono alla base; |a copertura finanziaria ed
economica dell’impegno da assumere (comma 4-bis). In piu, il nuovo testo prevede
che gli accordi stessi possano essere dichiarati nulli ovvero essere risolti nei cas di
invalidita degli atti amministrativi adottati nella procedura per la loro conclusione
(comma 4-ter); ed infine limita opportunamente |I'ambito oggettivo di applicazione
delle precedenti disposizioni escludendone i settori relativi a rapporti di impiego
pubblico, ai rapporti di utenza relativi all’erogazione di servizi pubblici, alle
alienazioni di beni previsti da leggi speciali, nonché le ipotes specificamente
disciplinate da norme in materia di accordi tra privati € amministrazioni pubbliche.
Nonostante tale ultima opportuna limitazione, la nuova normativa puo per alcuni
aspetti porsi in contrasto con I’ obiettivo di snellimento dell’ azione amministrativa,
perseguito attraverso il modello degli accordi, e con |'affermato obiettivo di
superamento di un’impostazione dstatalistica e autoritaria del rapporto tra le
amministrazioni pubbliche ei cittadini. Il relatore si riserva dunque di sottoporre alla
Assemblea una nuova formulazione che consenta di evitare tale contraddizione.

3. Gli articoli da 4 a9 novellano la vigente disciplina della conferenza del servizi,
gia oggetto di una incisiva riforma legislativa nella scorsa legislatura, ad opera delle
leggi n. 127 del 1997 e n. 340 del 2000. Le linee generali di quella riforma vengono



confermate e rafforzate, con la finalita di perfezionare ulteriormente il modulo
procedimentale disciplinato dagli articoli 14 e seguenti dellalegge n. 241 del 1990 e
di risolvere acuni problemi di coordinamento insorti a seguito delle modifiche
operate dalla legge 24 novembre 2000, n. 340. Si provvede anche ad adeguare il
predetto modulo procedimentale al nuovo assetto costituzionale dei poteri e delle
competenze delineato dal vigente nuovo titolo V della parte |1 della Costituzione.

L’ articolo 4 novella I'articolo 14 della legge n. 241 del 1990 chiarendo alcuni
dubbi interpretativi e risolvendo acuni problemi di  coordinamento.

Il comma 1, lettera a), numero 1), rende chiaro I’ esatto momento di decorrenza del
termine previsto per |’ obbligatoria indizione della conferenza di servizi, prevedendo a
tal fine che decorra non gia dall’inizio del procedimento, ma, pit propriamente,
dalla ricezione della richiesta da parte del’anministrazione invitata

Il comma 1, lettera a), numero 2), mira a raggiungere due obiettivi: a) precisare,
superando i dubbi interpretativi emersi in materia e rispristinando il parallelismo con
Il dissenso all’interno della conferenza, che il dissenso preventivo a di fuori della
conferenza non pud avere effetti preclusivi, e dunque non impedisce
all’amministrazione procedente di convocare la conferenza; b) rendere facoltativo, in
tal caso, il ricorso alla conferenza, posto che I’amministrazione proponente potrebbe
condividere le valutazioni espresse da quella dissenziente e non trovare utileil ricorso
ala conferenza.

Eliminando il terzo periodo del comma 3, si risolve poi I'incongruenza determinata
dal coordinamento tra |’ articolo 14 della legge n. 340 del 2000 e I’ articolo 9, comma
1, della medesima legge.

Si consente infine a concessionario di sostituirsi alla amministrazione concedente
nella convocazione della conferenza, purché vi siail consenso della amministrazione
stessa ala quae resta comunque riservato il diritto di  voto.

L’ articolo 5 apporta alcune modifiche alla disciplina delle conferenze del servizi su
Istanze o progetti preliminari, prevedendo innanzitutto che esse possano essere
convocate anche per i nuovi insediamenti produttivi, e precisando che la richiesta
dell’interessato dovra essere documentata con la presentazione di un progetto
preliminare o0, in mancanza, di uno studio di fattibilita. Si amplia, inoltre, 1o spettro
degli interess «sensibili» alla «pubblica incolumita» e s sancisce il principio
secondo il quale anche il dissenso espresso in sede di conferenza preliminare da parte
dell’amministrazione portatrice dell’ interesse sensibile della pubblica incolumita, con
riferimento ad opere interregionali, segue la stessa sorte di quelli specificamente
previsti per la determinazione sostitutiva del Consiglio dei ministri, ovvero degli altri
organi esecutivi locali 0 territoriali.

L’ articolo 6 modifica I’ articolo 14-ter della legge n. 241 del 1990 introducendo
disposizioni miranti a rendere piu celeri i lavori della conferenza dei servizi, ad
obbligare le amministrazioni ad esprimere in quella sede i loro eventuali dissensi, e a
costringerle a prospettare, in termini collaborativi, le loro proposte alternative.

Confermato il principio per il quale sulla organizzazione del suoi lavori la
conferenza dei servizi decide a maggioranza, si introduce innanzitutto un termine per



la prima riunione della conferenza, riunione nella quale, atermini della legge vigente
(che viene confermata) la conferenza dovra stabilire, tra I’atro, il termine per la
conclusione del suoi lavori e per la adozione dei provvedimenti conclusivi del
procedimento.

S prevede poi che tale termine resti in ogni caso sospeso, in mancanza della
pronuncia sulla compatibilita ambientale e in attesa della medesima. 1l relatore non
puo non rilevare, peraltro, la contraddittorieta di questa disposizione con la finalita di
rendere celeri e certi | tempi del confronto tra le amministrazioni e delle decisioni
finai della conferenza dei servizi, finalita meglio perseguite dal vigente comma 4
dell’articolo 14-ter, introdotto dalla legge 340 del 2000, il quale, come € noto,
obbligain tal caso I’amministrazione competente ad esprimersi in sede di conferenza
dei servizi, sia pure concedendo in questa ipotesi una ragionevole proroga dei termini
per la conclusione dei lavori della medesima. Questa soluzione appare preferibile,
anche in considerazione della tutela comungue assicurata all’ interesse sensibile della
protezione dell’ambiente dall’articolo 14-quater, comma 3, che non consente in
nessun caso di scavalcare il dissenso dell’amministrazione preposta alla tutela di tale
interesse senza una deliberazione collegiale del supremo organo di governo
competente.

Con una innovazione di notevole rilievo, viene quindi integrato I'elenco degli
interessi sensibili e delle amministrazioni preposte ala loro tutela, aggiungendo alla
tutela dell’ambiente e della salute pubblica quella del patrimonio storico-artistico e

della incolumita pubblica.
Non meno rilevanti sono le modifiche introdotte nella disciplina della fase
deliberativa conclusiva della conferenza dei servizi.

Si stabilisce innanzitutto che, in ogni caso, al’esito dei lavori della conferenza, e
comungque scaduto il termine fissato (nella prima riunione della conferenza, con
decisone assunta a maggioranza) per la sua conclusione, |'amministrazione
procedente € legittimata (e tenuta) ad adottare la determinazione motivata di
conclusione del procedimento, valutate le specifiche risultanze della conferenza e
tenendo conto delle posizioni prevalenti espresse in quella  sede

Su questa base, la stessa amministrazione procedente adotta, subito dopo, il
provvedimento finale conclusivo del procedimento, tenendo conto della predetta
determinazione conclusiva della conferenza del servizi, nonché delle eventuali
posizioni espresse dalle amministrazioni che non hanno manifestato laloro volontain
sede di conferenza di servizi.

S ribadisce che tale provvedimento sostituisce, a tutti gli effetti, ogni
autorizzazione, concessione, nulla osta o atto di assenso comunque denominato di
competenza delle amministrazioni partecipanti, 0 comunque invitate a partecipare
ala conferenza, ma risultate assenti.

Salvo quanto previsto dal successivo articolo 14-quater della legge n. 241 in caso
di dissenso delle amministrazioni preposte ala tutela di interess sensbili
costituzionalmente protetti, questa nuova disciplina garantisce dunque tempi celeri e
certi a procedimento, rimettendo la decisione alla amministrazione procedente, in
caso di dissenso, e vincolandola a tenere conto delle posizioni prevalenti.



Ovviamente, nell’ esercizio del poteri sostitutivi, i dissensi manifestati in conferenza,
gualora in posizione minoritaria, potranno essere superati dall’ amministrazione
procedente, ma soltanto motivatamente e ragionevolmente. Con la conseguenza che,
laddove |e argomentazioni del diniego si palesino come oggettivamente insuperabili —
e quindi senza dubbio quando si eccepiscano fondatamente vizi di legittimita — la
determinazione conclusiva positiva potrebbe essere adottata solo tenendo in debita
considerazione le prescrizioni formulate in sede di conferenza di servizi. Infine, si
stabilisce il principio (ricavabile soltanto implicitamente e non senza qualche
difficolta dal testo introdotto dalla legge n. 340 del 2000) secondo il quale il
provvedimento finale della conferenza di servizi non e altro che la «cristallizzazione»
delle posizioni assunte in conferenza e di quelle prospettate eventualmente fuori della
conferenza, ma entro il termine previsto per i suoi  lavori.

L e nuove norme innovano ulteriormente la disciplina introdotta dalla legge n. 340,
soprattutto in due sensi: togliendo ogni efficacia agli atteggiamenti ostruzionistici
eventualmente adottati da amministrazioni non preposte alla tutela di interess
sensibili e inducendole a partecipare con proposte costruttive ai lavori della
conferenza; e sostituendo il criterio della maggioranza, con quello della valutazione
delle posizioni prevalenti, operata dalla amministrazione procedente: il criterio della
maggioranza, introdotta dalla legge n. 340, propone infatti dubbi ed incertezze
Interpretative di difficile soluzione (come s calcola la maggioranza, in presenza di
amministrazioni di diversa natura e dimensione: Regioni, comuni, province, comuni
grandi e comuni piccoli, amministrazioni dello Stato, amministrazioni fortemente
Interessate e altre interessate solo marginalmente, ecc.?); e pone problemi assai ardui
giaa momento della identificazione delle amministrazioni da convocare alle riunioni
della conferenza.

L’ articolo 7 del presente disegno di legge novellal’ articolo 14-quater dellalegge 7
agosto 1990, n. 241, soprattutto per la parte concernente le conseguenze del motivato
dissenso espresso, nel confronti del provvedimento conclusivo della conferenza dei
servizi, dalle amministrazioni preposte alla tutela di interess sensbili
costituzionalmente protetti.

Le innovazioni introdotte sono di consistente portata. Esse integrano, anche in tal
caso, I’ elenco degli interessi sensibili protetti, aggiungendovi la tutela del patrimonio
storico-artistico e della pubblica incolumita; adeguano la identificazione degli organi
di governo titolari del potere di decisione in ultima istanza a nuovo quadro
costituzionale delineato dal vigente titolo V della parte Il della Costituzione; e
dettano le disposizioni necessarie a disciplinare le relative fasi istruttorie del
procedimento di decisione.

Si stabilisce cosi che, quando il motivato dissenso nel confronti del provvedimento
conclusivo della conferenza del servizi € espresso da un’amministrazione preposta
allatutela ambientale, paesaggistico-territoriale, del patrimonio storico-artistico o alla
tutela della saute e della pubblica incolumita, la decisione e rimessa
dall’amministrazione procedente, entro dieci giorni: a) a Consiglio del ministri, in
caso di dissenso traamministrazioni statali; b) alla Conferenza Stato-Regioni, in caso
di dissenso tra un’amministrazione statale e una regionale o tra piu amministrazioni



regionali; c) alla Conferenza unificata, in caso di dissenso tra un’amministrazione
statale o regionale e un ente locale o tra piu enti locali. Se, viceversa, il motivato
dissenso € espresso da una Regione o0 da una Provincia autonomain una delle materie
di propria competenza, la determinazione sostitutiva € rimessa dall’ amministrazione
procedente, entro dieci giorni: a) ala Conferenza Stato-regioni, se il dissenso verte
tra un’ amministrazione statale e una regionale o tra amministrazioni regionali; b) ala
Conferenza unificata, in caso di dissenso tra una Regione o Provincia autonoma e un
ente locale.

In tutti i casi or ora ricordati, verificata la completezza della documentazione
inviata ai fini istruttori, la decisione e assunta entro trenta giorni, savo che il
Presidente del Consiglio, o il Presidente della Conferenza Stato-Regioni o della
Conferenza unificata, valutata la complessita dell’istruttoria, decida di prorogare tale
termine per un ulteriore periodo non superiore a sessanta giorni.

Quid juris se la Conferenza Stato-Regioni o la Conferenza unificata non
provvedono entro i termini predetti? 1l quesito e rilevante, stanti i meccanismi
decisionali che, per queste conferenze, impongono il voto per corpi, e quindi, nella
sostanza, una intesa fra il Governo e le rappresentanze istituzionali delle Regioni e
degli enti locali (0 ameno la maggioranza delle medesime). Il disegno di legge che
proponiamo all’esame dell’ Assemblea prevede che, in tali casi, la decisione, su
Iniziativa del Ministro per gli affari regionali, sia rimessa al Consiglio del ministri,
che assume la determinazione sostitutiva nei successivi trenta giorni, se s tratta di
una decisione vertente in materia non attribuita alla competenza statale ai sensi
dell’articolo 117, secondo comma, e dell’articolo 118 della Costituzione. In caso
contrario, la decisione e rimessa alla competente Giunta regionale ovvero ale
competenti Giunte delle province autonome di Trento e di Bolzano, che assumono la
determinazione sostitutiva nel successivi trenta giorni: cio nel pieno rispetto del
nuovo assetto costituzionale delle competenze stabilito dal titolo V della
Costituzione.

In attuazione dell’ articolo 120 della Costituzione, si prevede tuttavia che qualorala
Giunta regionale non decida entro il termine di trenta giorni, la decisione sia rimessa
in via sostitutiva a Consiglio dei ministri, che delibera con la partecipazione del
Presidente della Regione interessata. In tal modo il rispetto del nuovo assetto
costituzionale si accompagna al rispetto della esigenza di pervenire ad una decisione
finde in tempi certi.

Ne cas di dissenso tra amministrazioni regionali, la procedura anzidetta non
trovera tuttavia applicazione se le Regioni interessate hanno previsto e ratificato, con
propria legge, procedure di intesa per la composizione del dissenso a sens
dell’articolo 117, comma ottavo, della Costituzione, anche attraverso I’ individuazione
di organi comuni competenti in via generde ad assumere la determinazione
sostitutiva in caso di dissenso.

Si prevede infine la emanazione di linee guida per I’ applicazione delle disposizioni
sulla conferenza del servizi. Esse saranno definite con direttiva del Presidente del
Consiglio dei ministri, sentitala Conferenza unificata Stato-Regioni-Citta-Autonomie
locali, ovvero previa intesa in sede di Conferenza unificata quando non s tratta di



decisioni riguardanti 1 Consiglio dei ministri.

L’ articolo 8 introduce un nuovo articolo nella legge 241, con il quale s prevede
che alla conferenza di servizi finalizzata all’ approvazione del progetto definitivo
partecipino altresi i soggetti aggiudicatari di concessione individuati all’esito della
procedura di cui all’articolo 37-quater dellalegge 11 febbraio 1994, n. 109, ovvero le
societa di progetto di cui al’articolo 37-quinquies della medesima legge. A tali
soggetti € riconosciuto diritto di voto, nonche gli stessi diritti e le stesse facolta delle
amministrazioni che partecipano ala conferenza di servizi.

L’ articolo 9 sopprimendo I’ ultima parte dell’ articolo 14, comma 1, della legge 24
novembre 2000, n. 340, risponde all’esigenza di ovviare a un difetto di
coordinamento tra |’ articolo 14 e I’ articolo 9, comma 1, della medesima legge n. 340
del 2000.

4. L’ articolo 10 introduce — attraverso I’ inserimento di un nuovo capo, il capo 1V-
bis nella legge n. 241 del 1990 denominato «Efficacia ed invalidita del
prowedimento amministrativo» — una serie di norme in ordine ala disciplina del
provvedimento amministrativo, della sua efficacia, della sua invalidita nonché in
ordine alladisciplinadei procedimenti di autotutela o di secondo grado.

Le norme sono ispirate, secondo il medesimo orientamento della legge n. 241 del
1990, alla piena ed intera riconduzione della disciplina del provvedimento
amministrativo a principio di legalita. Non esistono poteri amministrativi impliciti,
ma [ poteri Sono quelli previsti dala legge.

L’articolo 21-bis riconduce la cosiddetta esecutorieta del provvedimento
amministrativo al principio di legalita, secondo la moderna impostazione comune ad
atri ordinamenti. Laddove un provvedimento produca obblighi o limitazioni della
sfera giuridica dei terzi, segnatamente nel casi in cui imponga un facere ai
destinatari, puo essere eseguito coattivamente, in caso di inottemperanza di
questi ultimi, soltanto laddove cio sia previsto dalla legge e, comunque, nei modi e
nel termini indicati nel provvedimento da eseguire.

Il comma 2 dell’ articolo 21-bis, relativamente a caso in cui gli obblighi imposti
siano di carattere fungibile, accoglie il principio generale dell’ esecuzione d' ufficio a
spese dell’obbligato, decorso il termine stabilito per I'esecuzione da parte di
guest'ultimo; l'avvio di tade esecuzione deve tuttavia essere comunicata
al’interessato. Per gli obblighi relativi al pagamento di somme di denaro si prevede
I’ applicazione delle misure relative all’ esecuzione coattiva per i crediti statali. E,
peraltro, prevedibile la necessita, da parte dell’ interpretazione giurisprudenziale, di
una delicata opera di perimetrazione dei confini di applicazione della norma in
guestione, anche in considerazione di quel cas particolari caratterizzati dalla urgenza
che impone di adottare immediatamente determinate misure, senza che sia nemmeno
possibile constatare |’eventuale inosservanza dell’obbligo da parte del privato,
nonché delle delicate ipotesi dei provvedimenti atutela del paesaggio, del territorio e
dell’ambiente e di quelli di natura sanzionatoria che non ammettono dilazioni ovvero
di queli che -colpiscono abus, anche di rilevanza penale, eccetera.



L’ articolo 21-ter prevede, al comma 1, I'immediata eseguibilita dei provvedimenti
efficaci. Al comma 2 dispone che le pubbliche amministrazioni possano sospendere,
per gravi ragioni e limitatamente al termine che deve essere espressamente indicato
nel provvedimento di sospensione, sial’ efficacia sial’ esecuzione del provvedimento;
e prevede altresi che la sospensione possa essere successivamente prorogata o
differita, per una sola volta, ovvero ridotta, ovviamente in presenza di specifici
Interess pubblici.

L’ articolo 21-quater contiene principi in materia di revoca del provvedimento
amministrativo ad efficacia durevole. La revoca, che non ha effetto retroattivo, puo
essere disposta solo per sopravvenuti motivi di pubblico interesse ovvero per il
mutamento della situazione di fatto; e non, quindi, a seguito di una nuova valutazione
degli interessi originari. E sempre previsto I’obbligo di liquidare un indennizzo a
privato che dalla revoca del provvedimento per lui vantaggioso possa aver subito un
pregiudizio. Le eventuali controversie in materia di corresponsione e determinazione
dell’indennizzo vengono, poi, attribuite alla giurisdizione esclusiva del giudice
amministrativo.

Seguono le norme relative alla nuova disciplina dell’invalidita dei provvedimenti
amministrativi, le quali innovano notevolmente la tradizionale disciplina della
materia.

L’ articolo 21-quinquies sancisce la nullita del provvedimento adottato in difetto
assoluto di attribuzione (a volte denominato, in giurisprudenza, carenza di potere),
ovvero in violazione o elusione del giudicato. La norma riconosce, altresi, anche sulla
base di una nota giurisprudenza del Consiglio di Stato a far data dal 1992, che la
nullita possa essere espressamente stabilita da norme di legge (ad esempio, legge
sulla prorogatio). La disciplina della nullita € quella stabilita dal codice civile, in
guanto compatibile.

Il comma 2 dell’articolo 21-quinquies assegna alla giurisdizione esclusiva del
giudice amministrativo le controversie in materia di nullitd del provvedimento
amministrativo.

L’ articolo 21-sexies riafferma, in termini generali, che la violazione di norme
giuridiche sia di carattere legidativo che regolamentare nonché delle disposizioni di
fonte comunitaria o internazionale, comporta |’invalidita del provvedimento nella
forma dell’annullabilita. E viene riaffermato, ovviamente, che anche il vizio di
eccesso di potere (per il quale € da intendersi richiamata la secolare costruzione
giurisprudenziale) nonché quello sulla competenza degli organi amministrativi, danno
luogo all’annullabilita.

Il comma 2 dell’ articolo 21-sexies introduce il concetto, proprio di altre esperienze
europee, che le violazioni di carattere formale o procedimentale non danno luogo ad
annullabilita del provvedimento laddove il contenuto dello stesso non avrebbe potuto
essere diverso da quello in concreto adottato. Una volta riconosciuto che ha un
contenuto conforme a quanto prescritto dalla legge (il vincitore della gara €
effettivamente il soggetto dotato dei migliori titoli, il progetto di costruzione
sottoposto a concessione edilizia e effettivamente conforme al piano regolatore, ecc.)
la violazione meramente formale o procedimentale non rileva come causa di



invalidita. Alla base di tale previsione vi € la convinzione secondo cui laillegittimita
«formale» assume rilievo, a fini dell’annullamento, solo quando essa riverbera i
propri effetti, diretti o indiretti, sul contenuto del provvedimento. Le ipotes alle quali
ci s riferisce sono, soprattutto, quelle di atti vincolati in cui |'adozione del
provvedimento sia doverosa (oltre che vincolata) per I'amministrazione ed in
relazione ai quali i vizi procedurali o formali riscontrati non abbiano avuto alcuna
influenza sulla correttezza sostanziale del provvedimento.

L’ articolo 13-septies, commi 1 e 2, si riferiscono all’ annullamento e ala convalida
d ufficio come istituti di carattere generale che vengono sostanzialmente confermati
nel principi tradizionalmente seguiti dalla giurisprudenza: segnatamente quelli che ne
condizionano I’ esercizio a ricorre di attuali ragioni di interesse pubblico ed entro un
ragionevole lasso di tempo, comungue non superiore a due anni.

5. Gli ultimi articoli del disegno di legge contengono una riscrittura delle
disposizioni della legge n.241 in tema di diritto di accesso a documenti
amministrativi, intesa a rafforzare le garanzie di trasparenza e imparziaita delle
pubbliche amministrazioni e ad adeguare la disciplina del diritto di accesso ai
mutamenti costituzionali (nuovo titolo V della Costituzione) e legidativi (istituzione
del Garante per la protezione dei dati personali) introdotti. Vengono meglio definiti i
cas nel quali I’accesso non e consentito nonché i rimedi e ricorsi attivabili a tutela
del diritto di accesso.

L’accessibilita ai documenti amministrativi viene configurata come principio
generale dell’ attivita amministrativa, attinente ai livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio
nazionale, ai sens dell’ articolo 117, secondo comma, letteram), della Costituzione.

Infine, |"articolo 15 sostituisce I’ articolo 29 della legge n. 241 del 1990, in linea
con le intervenute modifiche del titolo V della Costituzione, prevedendo che le
disposizioni della presente legge si applichino ai procedimenti amministrativi che si
svolgono nell’ambito delle amministrazioni statali e degli enti pubblici nazionali e,
solo per quanto stabilito in tema di giustizia amministrativa, a tutte le
amministrazioni pubbliche, mentre le Regioni e gli enti locali, nell’ambito delle
rispettive competenze, regoleranno autonomamente le materie disciplinate dalla
presente legge nel rispetto del sistema costituzionale e delle garanzie del cittadino nei
riguardi dell’azione amministrativa, cosi come definite dai principi stabiliti dalla
presente legge.

L'articolo 16 prevede di conseguenza un regime transitorio in attesa

dell’ emanazione della normativa regionae alla quale s riferisce il nuovo articolo 29
dellalegge n. 241 del 1990.

Bassanini, relatore



PARERI DELLA 52COMMISSIONE PERMANENTE

(PROGRAMMAZIONE ECONOMICA, BILANCIO)

(Estensore: Ferrara)
su testo ed emendamenti
15 ottobre 2002

La Commissione programmazione economica, bilancio, esaminato, per quanto di competenza,
il disegno di legge, esprime parere di nullaosta, acondizione, ai sensi dell’ articolo 81 della
Costituzione, che all’ articolo 13:

a) al comma 1, secondo paragrafo, le parole: «non inferiore», siano sostituite dalle altre:
«non superiore»,

b) a commal, il quarto paragrafo sia sostituito dal seguente:

«4. Agli oneri derivanti dall’ attuazione del comma 1, valutati in euro 336.600 annui, di cui
euro 257.400 per compensi ai componenti ed euro 79.200 per compensi agli esperti, a decorrere dal
2003, si provvede nell’ ambito delle risorse quantificate annualmente dalla tabella C, alla voce
Ministero dell’ economia e delle finanze — decreto legislativo n. 303 del 1999. Gli oneri per il
funzionamento della Commissione, diversi da quelli di cui a precedente periodo, sono a carico
dello stato di previsioine del Ministero dell’ economia e delle finanze»;

¢) dopo il commal, siaaggiunto il seguente:

«1-bis. Ledisposizioni di cui a presente articolo hanno effetto a decorrere dall’ anno 2003».

La Commissione, esaminati, atresi, per quanto di competenza, gli emendamenti trasmessi,
esprime parere di nulla osta, ad eccezione dell’ emendamento 4.22/7, sul qualeil parere é contrario,
ai sensi dell’ articolo 81 della Costituzione, osservando che il parere di nulla osta sull’ emendamento
15.0.1 (limitatamente al comma 1) e reso nel presupposto che la Commissione ivi indicata non
venga ricostituita prima del 1° gennaio 2003.

(Estensore: Moro)
su emendamenti
23 ottobre 2002

La Commissione programmazione economica, bilancio, esaminati gli ulteriori emendamenti
trasmessi, per quanto di propria competenza, esprime parere di nulla osta.

(Estensore: Ferrara)
su ulteriori emendamenti

6 novembre 2002



La Commissione programmazione economica, bilancio, esaminati gli ulteriori emendamenti
trasmessi, per quanto di propria competenza, esprime parere di nulla osta.

DISEGNO DI LEGGE

D’iniziativadel Governo

Art. 1.

1. All’articolo 1 dellalegge 7 agosto 1990,
n. 241, sono apportate le seguenti
modificazioni:

a) il comma 1 e sostituito dal seguente:

«1. L’ attivita amministrativa perseguei fini
determinati dallalegge ed e retta dai principi di
imparzialita, proporzionalita, legittimo
affidamento, efficacia, efficienza, economicita
e pubblicita, e dai principi dell’ ordinamento
comunitario.»,

b) dopo il comma 1 sono inseriti i
seguenti:

«1-bis. Per larealizzazione dei propri fini
istituzionali le amministrazioni pubbliche
agiscono utilizzando strumenti del diritto
pubblico o privato. Le leggi ei regolamenti
disciplinano, in entrambi i cas, i procedimenti
per |’ esercizio dei poteri amministrativi.

1-ter. Per conseguire maggiore efficienza
nellaloro attivita, le amministrazioni pubbliche
incentivano I’ uso dellatelematica, nei rapporti
interni, trale diverse amministrazioni etra
gueste e privati, nelle forme previste dal testo
unico delle disposizioni legislative e
regolamentari in materia di documentazione
amministrativadi cui a decreto del Presidente

DISEGNO DI LEGGE

Testo proposto dalla Commissione

Art. 1.

1. Identico:

a) identica;

b) identico:

«1-bis. Salvo chela legge disponga
diver samente in modo espresso, le
amministrazioni pubbliche agiscono secondo il
diritto privato, a meno che non nerisultino
violati i principi costituzionali e le norme
legidative sull’amministrazione pubblica.

1-ter. Le pubbliche amministrazioni sono
sempretenute al rispetto degli obblighi
contrattuali liberamente assunti. Larisoluzione
unilaterale dei contratti da parte della pubblica
amministrazione @ ammessa nel soli cas
previsti dalla legge o dal contratto, e sempreché
larichiedano rilevanti ragioni di interesse
pubblico, fermo restando il principio
dell’indennizzo di cui all’ articolo 21-quater.

1-quater. Per conseguire maggiore efficienza
nellaloro attivita, le amministrazioni pubbliche
incentivano I’ uso dellatelematica, nei rapporti
interni, trale diverse amministrazioni e tra queste
ei privati, nelle forme previste dal testo unico
delle disposizioni legidlative e regolamentari in
materia di documentazione amministrativadi cui
a decreto del Presidente della Repubblica 28



della Repubblica 28 dicembre 2000, n. 445,
modificato dal decreto legislativo 23 gennaio
2002, n. 10.».

Art. 2.

1. All’articolo 2 dellalegge 7 agosto 1990,
n. 241, sono apportate le seguenti
modificazioni:

a) dopo il comma 3 e inserito il seguente:

«3-bis. Salva diversa disposizione di legge, il

provvedimento limitativo della sferagiuridica

dei destinatari, fermo restando il termine per la

sua adozione, acquista efficacia con la
comunicazione ovvero con |’ accertata
impossibilitadi procedervi. In ogni caso, il
provvedimento non avente carattere
sanzionatorio pud contenere una motivata
clausoladi immediata efficacia. |
provvedimenti cautelari ed urgenti sono
immediatamente efficaci.»,

b) dopo il comma 4 é aggiunto, in fine, il
seguente comma:

«4-bis. Decorsi i termini di cui @ commi 20

3, il ricorso avverso il silenzio, ai sens
dell’ articolo 21-bis dellalegge 6 dicembre

1971, n. 1034, puo essere proposto anche senza

necessitadi diffidaall’amministrazione
inadempiente fin tanto che perdura

I’ inadempimento e, in ogni caso, entro un anno

dalla scadenza dei termini di cui ai commi 2 0
3. E fatta salva la riproponibilita dell’ istanza di
avvio del procedimento ove ne ricorrano i
presupposti.».

Art. 3.

1. All’articolo 11, commal, dellalegge 7
agosto 1990, n. 241, sono soppresse le parole:

dicembre 2000, n. 445, e successive
modificazioni».

Art. 2.

1. Identico.

2. All’articolo 8, comma 2, dellalegge 7
agosto 1990, n. 241, dopo lalettera d), €
aggiunta la seguente:

«d-bis) nei cas di procedimenti avviati ad
istanza di parte, la data di ricevimento
dell’istanza, quella entro la quale deve
concludersi il procedimento, le conseguenze ed
i rimedi esperibili in caso di inerzia
dell’amministrazione».

Art. 3.

1. All’articolo 11 dellalegge 7 agosto 1990, n.
241, sono apportate le seguenti modificazioni:



«, nel casi previsti dallalegge,».

a) al comma 1 sono soppresse le parole: «,
nei cas previsti dallalegge,»;

b) dopo il comma 4, sono inseriti i
seguenti:

«4-bis. A garanziadell’imparzialita e del
buon andamento dell’ azione amministrativa, in
tutti i casi in cui una pubblica amministrazione
conclude accordi nelleipotes previsteal
comma 1, la stipulazione dell’accordo
preceduta da una determinazione dell’ organo
che sar ebbe competente per I’adozione del
provvedimento, comunicata all’ inter essato,
indicante:

a) il fine chel’ accordo intende per seguire;

b) i costi ei vantaggi della scelta, anchein
relazione ai principi di economicita e
semplificazione dell’ attivita amministrativa;

¢) I’oggetto dell’ accordo, lasuaformaele
clausoleritenute essenziali;

d) lemodalita di scelta del contraente, ove
sia possibile la compar azione fra piu soggetti in
relazione al contenuto dell’ accordo, eleragioni
che ne sono alla basg;

€) la coperturafinanziaria ed economica
dell’impegno da assumere.

4-ter. Lamancanza o lanullita della
determinazione di cui al comma 4-bis
comportano la nullita dell’accor do stipulato
con I'amministrazione. L’ annullamento della
medesima deter minazionerisolve |’ accor do con
effetto retroattivo anche nei confronti dei terzi,
salva |’ applicazione della disciplina
dell’arricchimento senza causa per le
prestazioni gia eseguite eirripetibili. In ogni
caso |I’amministrazione agisce osservando gli
obblighi di correttezza e buona fede nello
svolgimento delle trattative previsti dagli
articoli 1337 e 1338 del codice civile.

4-quater. Ledisposizioni del comma 4-bis
non s applicano ai rapporti di lavoro alle
dipendenze delle pubbliche amministrazioni, ai
rapporti individuali di utenza relativi
all’ erogazione di servizi pubblici, nonchealle



Art. 4.

1. Dopo I'articolo 13 della legge 7 agosto
1990, n. 241, einserito il seguente Capo:

«Capo I 11-bis. — EFFicaciA ED INVALIDITA DEL
PROVVEDIMENTO AMMINISTRATIVO

Art. 13-bis. — 1. Le pubbliche
amministrazioni eseguono anche
coattivamentei provvedimenti
amministrativi nei cas previsti dalla legge.

2. Il provvedimento amministrativo che
ha per oggetto obblighi fungibili & eseguito
dai destinatari secondo le modalita stabilite
e nel terminefissato dal provvedimento
stesso. Decor so inutilmente tale termine, il
provvedimento € eseguito d’ ufficio a spese
dell’obbligato. Dell’ avvio dell’ esecuzione e
data comunicazione al soggetto
inadempiente. Ai fini dell’ esecuzione delle
obbligazioni aventi ad oggetto somme di
denaro s applicano le disposizioni per
I’ esecuzione coattiva dei crediti dello Stato.

Art. 13-ter. — 1. L’ efficacia ovvero
I’ esecuzione del provvedimento
amministrativo puo esser e sospesa, per gravi
ragioni e per il tempo strettamente
necessario, dallo stesso organo chelo ha
emanato ovvero da altro organo previsto
dallalegge. I termine della sospensione &
esplicitamente indicato nell’ atto di
sospensione e puo esser e prorogato o
differito per una sola volta, nonchéridotto
per sopravvenute esigenze.

Art. 13-quater. — 1. Nél caso di revoca del
provvedimento amministrativo da parte
dell’ organo che lo ha emanato ovvero da
altro organo previsto dalla legge,
I’amministrazione che harevocato il
provvedimento provvede alla liquidazione di
un indennizzo in relazione agli eventuali
pregiudizi subiti dai soggetti nella cui sfera

alienazioni di beni pubblici disciplinate da
specifiche disposizioni di legge. Restano ferme
le norme speciali che regolano diver samente la
conclusione da parte delle pubbliche
amministrazioni di determinate categorie di
accor di».

Soppresso

(S veda, in diversa formulazione, I’ articolo 10
del presente testo).



giuridicaincide direttamente. Le
controversiein materia di determinazione e
cor responsione dell’indennizzo sono
attribuite alla giurisdizione esclusiva del
giudice amministrativo.

Art. 13-quinquies. — 1. E nulloiil
provvedimento amministrativo quando e
viziato da difetto assoluto di attribuzione,
guando é adottato in violazione o elusione
del giudicato e negli altri casi espressamente
previsti dalla legge. Ai casi di nullita del
provvedimento amministrativo si applicano,
per quanto compatibili, le norme ei principi
in materia di nullita del contr atti.

2. Lequestioni inerenti alla nullita dei
provvedimenti amministrativi in violazione
o elusione del giudicato sono attribuite alla
giurisdizione esclusiva e di merito del
giudice amministrativo.

Art. 13-sexies. — 1. E annullabileil
provvedimento viziato da violazione di leggi
o regolamenti, di disposizioni di fonte
comunitaria, da eccesso di potere, ovvero da
violazione di disposizioni legislative e
regolamentari sulla competenza.

2. Non eannullabileil provvedimento
adottato in violazione di norme sul
procedimento o sulla forma degli atti,
guando il contenuto del provvedimento non
avrebbe potuto essere diverso da quello in
concr eto adottato.

Art. 13-septies. — 1. || provvedimento
amministrativo puo esser e annullato
d’ ufficio, sussistendone le ragioni di
interesse pubblico ed entro un termine
ragionevole, dall’ organo che lo ha emanato,
ovvero da altro organo previsto dalla legge.

2. E fatta salva la possibilita di convalida
del provvedimento annullabile,
sussistendone leragioni di interesse pubblico
ed entro un termineragionevole, con i limiti
stabiliti dall’articolo 6 della legge 18 mar zo
1968, n. 249.».

Art. 5.

1. All’ articolo 14 dellalegge 7 agosto 1990, 1. Identico:

Art. 4.



n. 241, sono apportate le seguenti
modificazioni:

a) a comma2:

1) le parole da: «dall’inizio» fino a

a) identico:

1) le parole da: «entro quindici giorni»

«richiesti» sono sostituite dalle seguenti: «dalla fino a: «richiesti» sono sostituite dalle seguenti:

ricezione, da parte dell’ amministrazione
competente, dellarelativarichiestax;

2) é aggiunto, infine, il seguente
periodo: «La conferenza puo essere atresi
indetta quando nello stesso termine €
intervenuto il dissenso di una o piu
amministrazioni interpellate.»,

b) al comma 3 il terzo periodo e
SOPPresso.

Art. 6.

1. All’ articolo 14-bis dellalegge 7 agosto
1990, n. 241, sono apportate le seguenti
modificazioni:

«entro trenta giorni dallaricezione, da parte
dell’ amministrazione competente, dellarelativa
richiesta»,

2) identico;

b) identica;

¢) a comma5:

1) dopo le parole: «dal concedente» sono
aggiunte le seguenti: «ovvero, con il consenso di
quest’ ultimo, dal concessionario»,

2) e aggiunto, in fine, il seguente
periodo: «Quando la conferenza e convocata ad
istanza del concessionario spetta in ogni caso al
concedente il diritto di voto.

Art. 5.

1. Identico:

a) al comma 1, primo periodo:

1) dopo la parola: «complessita» sono
inserite le seguenti: «e di insediamenti
produttivi di beni e servizi»;

2) le parole: «su motivata e
documentata richiesta dell’ inter essato» sono
sostituite dalle seguenti: «su motivatarichiesta
dell’interessato, documentata, in assenza di un
progetto preliminare, da uno studio di
fattibilitam;

a) al comma 2, secondo periodo, dopo le b) identica;
parole: «della salute», sono inserite le seguenti:
«e della pubblicaincolumita»;

b) dopo il comma 3 é inserito il seguente: C) identica.



«3-bis. Il dissenso espresso in sede di

conferenza preliminare da una amministrazione

preposta alla tutela della pubblica incolumita,
con riferimento alle opere interregionali, €
sottoposto aladisciplinadi cui al’ articolo 14-
guater, comma 3».

Art. 7.

1. All’ articolo 14-ter dellalegge 7 agosto
1990, n. 241, sono apportate le seguenti
modificazioni:

a) al commal é anteposto il seguente:

«01. Laprimariunione della conferenza di
servizi e convocata entro trenta giorni ovvero,
in caso di particolare complessita
dell’istruttoria, entro novanta giorni dalla data
di indizione.»,

b) al comma 3 dopo le parole: «14-
guater» sono aggiunte, in fine, le seguenti:
«, fermarestando la facolta delle
amministrazioni che non hanno espresso la
loro posizione di manifestareil proprio
motivato dissenso ai sensi del comma 7»;

¢) a comma 4, primo periodo, dopo le
parole: «valutazione medesima» sono inserite
le seguenti: «ed il terminedi cui al comma 3
resta sospeso fino all’ acquisizione della
pronuncia sulla compatibilita ambiental e»,

d) al commab, infine, laparola:
«pubblica» e sostituita dalle seguenti: «e della
pubblicaincolumita,

€) dopo il comma 6 € inserito il seguente:

«6-bis. All’ esito dei lavori della conferenza,
ein ogni caso scaduto il termine di cui a
comma 3, I’amministrazione procedente adotta
|a determinazione di conclusione del
procedimento che tiene conto delle posizioni
espresse in sede di conferenza.»;

f) a comma 7, dopo le parole: «motivato
dissenso» sono inserite le seguenti: «anorma

Art. 6.

1. Identico:

a) identico:

«01. Laprimariunione della conferenza di
servizi e convocata entro quindici giorni
lavorativi ovvero, in caso di particolare
complessita dell’istruttoria, entro trenta giorni
lavor ativi dalladata di indizione.»;

b) al comma 2, le parole: «almeno dieci
gior ni» sono sostituite dalle seguenti: «almeno
cingue giorni lavorativi»;

soppressa

C) identica;

d) al commab, infine, laparola: «pubblica»
e sostituita dalle seguenti: «, del patrimonio
storico-artistico e della pubblicaincolumita,

€) identico:

«6-bis. All’esito dei lavori della conferenza, e
in ogni caso scaduto il termine di cui al comma 3,
|” amministrazione procedente adotta la
determinazione motivata di conclusione del
procedimento, valutate le specifiche risultanze
della conferenza e tenendo conto delle posizioni
prevalenti espressein quella sede.»;

f) a comma 7, sono soppresse le parole da:
«e non abbia notificato» fino alla fine del



dell’ articolo 14-quater, comma 1,»,

g) d comma9, dopo le parole: «a
partecipare,», sono inserite le seguenti: «ma
risultate assenti,».

Art. 8.

1. All’ articolo 14-quater dellalegge 7 agosto
1990, n. 241, sono apportate le seguenti
modificazioni:

a) il comma 2 e sostituito dal seguente:

«2. Se una o pit amministrazioni hanno
espresso nell’ambito della conferenzail proprio
dissenso sulla proposta dell’ amministrazione
procedente, quest’ ultima, entro i termini
perentori indicati dall’ articolo 14-ter, comma
3, assume in ogni caso la determinazione di
conclusione del procedimento sulla base della
maggioranza delle posizioni espresse in sede di
conferenza di servizi, indicando le specifiche
ragioni del superamento del dissenso. La
determinazione & immediatamente esecutiva. |
provvedimento finale di cui a comma9
dell’ articolo 14-ter e adottato tenendo conto
della determinazione conclusivadi cui a
comma 6-bis dell’ articolo 14-ter e delle
posizioni espresse dalle amministrazioni che
non hanno manifestato la propriavolontain
sede di conferenza di servizi»;

b) a comma 3:

1) al primo periodo, dopo le parole:
«tutela della salute», sono inserite le seguenti:
«e della pubblicaincolumita»;

2) a secondo periodo, primadelle
parole: «Il Consiglio dei ministri» sono
anteposte le seguenti: «Fermarestando la

comma,

g) il comma9 e sostituito dal seguente:

«9. Il provvedimento finale tiene conto della
deter minazione conclusiva di cui al comma 6-
bis, nonché delle eventuali posizioni espresse ai
sensi del comma 7 dalle amministrazioni che
non hanno manifestato la loro volontain sede
di conferenza di servizi. Il provvedimento
sostituisce, a tutti gli effetti, ogni
autorizzazione, concessione, nulla osta o atto di
assenso comungue denominato di competenza
delleamministrazioni partecipanti, o
comunque invitate a partecipare ma risultate
assenti, alla predetta confer enzax.

Art. 7.

1. Identico:

a) il comma 2 € abrogato;

b) il comma 3 e sostituito dai seguenti:

«3. Seil motivato dissenso € espresso da
un’amministrazione preposta alla tutela
ambientale, paesaggistico-territoriale, del
patrimonio storico-artistico o allatutela della
salute e della pubblica incolumita, la decisione
erimessa dall’amministrazione procedente,
entro dieci giorni: a) al Consiglio del ministri,



completezza della documentazione inviata ai
fini istruttori,»;

3) e aggiunto, in fine, il seguente
periodo: «L’istruttoria del procedimento svolto
presso il Consiglio dei ministri € assicurato dai
competenti uffici della Presidenza del
Consiglio dei ministri.».

in caso di dissenso tra amministrazioni statali;
b) alla Conferenza permanente per i rapporti
tralo Stato, leregioni e le province autonome
di Trento, di Bolzano, di seguito denominata
«Conferenza Stato-regioni», in caso di dissenso
tra un’amministrazione statale e unaregionale
o tra piu amministrazioni regionali; c) alla
Conferenza unificata, di cui all’articolo 8 del
decreto legidativo 28 agosto 1997, n. 281, in
caso di dissenso tra un’amministrazione statale
oregionale e un entelocale o tra piu enti locali.
Verificata la completezza della documentazione
inviata ai fini istruttori, la decisione e assunta
entro trenta giorni, salvo cheil Presidente del
Consiglio dei ministri, della Conferenza Stato-
regioni o della Conferenza unificata, valutata
la complessita dell’istruttoria, decida di
prorogar e tale termine per un ulteriore periodo
non superiore a sessanta giorni.

3-bis. Seil motivato dissenso e espresso da
una regione o da una provincia autonomain
una delle materie di propria competenza, la
deter minazione sostitutiva e rimessa
dall’amministrazione procedente, entro dieci
giorni: a) alla Conferenza Stato-regioni, seil
dissenso vertetra un’amministrazione statale e
unaregionale o traamministrazioni regionali;
b) alla Conferenza unificata, in caso di dissenso
tra unaregione o provincia autonoma e un ente
locale. Verificata la completezza della
documentazione inviata ai fini istruttori, la
decisione é assunta entro trenta giorni, salvo
cheil Presidente della Conferenza Stato-
regioni o della Conferenza unificata, valutata
la complessita dell’istruttoria, decida di
prorogaretaletermine per un ulteriore periodo
non superior e a sessanta giorni.

3-ter. Seentroi termini di cui ai commi 3 e
3-bisla Conferenza Stato-regioni o la
Conferenza unificata non provvede, la
decisione, su iniziativa del Ministro per gli
affari regionali, € rimessa al Consiglio dei
ministri, che assume la deter minazione
sostitutiva nei successivi trenta giorni, ovvero,
guando verta in materia non attribuita alla
competenza statale ai sensi dell’articolo 117,
secondo comma, e dell’ articolo 118 della
Costituzione, alla competente Giunta regionale
ovvero alle competenti Giunte delle province



Art. 9.

1. Dopo I’ articolo 14-quater dellalegge 7
agosto 1990, n. 241, éinserito il seguente:

«Art. 14-quinquies. — 1. Nelle ipotesi di
conferenza di servizi finalizzata
all’ approvazione del progetto definitivo in
relazione alla quale trovino applicazione le
procedure di cui agli articoli 37-bis e seguenti
dellalegge 11 febbraio 1994, n. 109, sono
convocati alla conferenza, con diritto di voto,
anche i soggetti aggiudicatari di concessione
individuati al’ esito della proceduradi cui
all’articolo 37-quater dellalegge n. 109 del
1994, ovvero le societa di progetto di cui

all’ articolo 37-quinquies della medesima legge.

2. | soggetti di cui a comma 1 hanno gli

autonomedi Trento e di Bolzano, che
assumono la deter minazione sostitutiva nel
successivi trenta giorni; qualorala Giunta
regionale non provveda entroil termine
predetto, la decisioneerimessa al Consiglio dei
ministri, che delibera con la partecipazione del
Presidente dellaregione inter essata.

3-quater. In caso di dissenso tra
amministrazioni regionali, i commi 3 e 3-bis
non si applicano nelleipotesi in cui leregioni
inter essate abbiano ratificato, con propria
legge, intese per la composizione del dissenso ai
sensi dell’articolo 117, ottavo comma, della
Costituzione, anche attraverso I'individuazione
di organi comuni competenti in via generale ad
assumer e la deter minazione sostitutiva in caso
di dissenso.»;

¢) il comma 4 e abrogato;
d) dopo il commab5 éinserito il seguente:

«5-bis. Con direttiva del Presidente del
Consiglio dei ministri, sentitala Conferenza
unificata di cui all’articolo 8 del decreto
legislativo 28 agosto 1997, n. 281, ovvero previa
intesa in sede di Conferenza unificata quando
non si tratta di decisioni riguardanti il
Consiglio dei ministri, sono individuate le linee
guida per |’ applicazione delle disposizioni
generali e speciali in materia di conferenza di
Servizi».

Art. 8.

Identico



stessi diritti e le stesse facolta delle
amministrazioni che partecipano alla
conferenza.».

Art. 10.

1. All’articolo 14, comma 1, dellalegge 24
novembre 2000, n. 340, le parole da: «, salvo
guanto previsto» sino alafine del comma sono
soppresse.

(S veda, in diversa formulazione, I articolo
4 del presente testo).

Art. 9.

Identico

Art. 10.

1. Dopo I'articolo 21 della legge 7 agosto
1990, n. 241, einserito il seguente Capo:

«Capo | V-bis. — EFricaciA ED INVALIDITA DEL
PROVVEDIMENTO AMMINISTRATIVO

Art. 21-bis. — 1. Nei cas e con le modalita
stabiliti dalla legge, le pubbliche
amministrazioni possono imporre
coattivamente I’adempimento degli obblighi nel
loro confronti. Il provvedimento costitutivo di
obblighi indica il termine ele modalita
dell’ esecuzione da parte del soggetto obbligato.
Qualoral’inter essato non ottemperi, le
pubbliche amministrazioni possono provvedere
all’ esecuzione coattiva, senza necessita di
previa pronuncia giurisdizionale, nelleipotes e
secondo le modalita previste dalla legge.

2. Nél caso di obblighi fungibili, scaduto il
termine per I’adempimento, le amministrazioni
procedono all’ esecuzione d’ ufficio a spese
dell’ obbligato. Dell’ avvio dell’ esecuzione e data
comunicazione al soggetto inadempiente. Ai
fini dell’ esecuzione delle obbligazioni aventi ad
oggetto somme di denaro s applicano le
disposizioni per |’ esecuzione coattiva dei crediti
dello Stato.

Art. 21-ter. — 1. | provvedimenti
amministrativi efficaci sono eseguiti
immediatamente, salvo che sia diver samente
stabilito dalla legge o dal provvedimento
medesimo.

2. L efficacia ovvero |’ esecuzione del
provvedimento amministrativo puo essere
sospesa, per gravi ragioni e per il tempo
strettamente necessario, dallo stesso organo che
lo ha emanato ovvero da altro organo previsto
dallalegge. Il termine della sospensione &



esplicitamente indicato nell’ atto di sospensione
€ puo essere prorogato o differito per una sola
volta, nonchéridotto per sopravvenute
esigenze.

Art. 21-quater. — 1. Per sopravvenuti motivi
di pubblico interesse ovvero nel caso di
mutamento della situazione di fatto o di nuova
valutazione dell’inter esse pubblico originario,
il provvedimento amministrativo ad efficacia
durevole puo essererevocato da parte
dell’organo chelo ha emanato ovvero da altro
organo previsto dalla legge. La revoca
determinalainidoneita del provvedimento
revocato a produrre ulteriori effetti. Sela
revoca comporta pregiudizi in danno dei
soggetti direttamente inter essati,
I"amministrazione ha |’ obbligo di provvedere
al loroindennizzo. Le controversiein materia
di determinazione e corresponsione
dell’indennizzo sono attribuite alla
giurisdizione esclusiva del giudice
amministrativo.

Art. 21-quinquies. — 1. E nulloiil
provvedimento amministrativo quando
viziato da difetto assoluto di attribuzione,
guando e adottato in violazione o elusione del
giudicato e negli altri cas espressamente
previsti dalla legge. Ai cas di nullita del
provvedimento amministrativo si applicano,
per quanto compatibili, lenormeei principi in
materia di nullita dei contratti.

2. Lequestioni inerenti alla nullita dei
provvedimenti amministrativi in violazione o
elusione del giudicato sono attribuite alla
giurisdizione esclusiva e di merito del giudice
amministrativo.

Art. 21-sexies. — 1. E annullabileil
provvedimento viziato da violazione di leggi o
regolamenti, di disposizioni di fonte
comunitaria, di normedi diritto internazionale
vigenti nell’ ordinamento interno, da eccesso di
potere, ovvero da violazioni di disposizioni
legislative e regolamentari sulla competenza.

2. Non e annullabileil provvedimento
adottato in violazione di norme sul
procedimento o sulla forma degli atti, quando il
contenuto del provvedimento non avrebbe



potuto esser e diver so da quello in concreto
adottato.

Art. 21-septies. — 1. 1| provvedimento
amministrativo illegittimo ai sensi dell’articolo
21-sexies puo esser e annullato d’ ufficio,
sussistendone leragioni di interesse pubblico
attuale ed entro un termineragionevole,
comunque non superiore a due anni dalla sua
efficacia, dall’ organo chelo ha emanato,
ovvero da altro organo previsto dalla legge.

2. E fatta salva la possibilita di convalida del
provvedimento annullabile, sussistendone le
ragioni di interesse pubblico ed entro un
termineragionevole, con i limiti stabiliti
dall’articolo 6 della legge 18 mar zo 1968, n.
249.».

Art. 11.

1. L’articolo 22 della legge 7 agosto 1990,
n. 241, e sostituito dal seguente:

«Art. 22. — 1. Ai fini del presente Capo s
intende:

a) per “diritto d’accesso”, il diritto di
prenderevisione edi estrarre copia di
documenti amministrativi;

b) per “interessati”, tutti i soggetti privati,
compresi quelli portatori di interessi pubblici o
diffusi, che abbiano un interesse dir etto,
concreto e attuale, corrispondente ad una
situazione giuridicamente tutelata e collegata al
documento al quale e chiesto |’ accesso;

C) per “controinteressati“, tutti i soggetti,
individuati o facilmente individuabili in base
alla natura del documento richiesto, che
dall’esercizio dell’ accesso vedrebbero
compromesso il loro diritto alla riservatezza;

d) per “documento amministrativo®, ogni
rappresentazione grafica, fotocinematogr afica,
elettromagnetica o di qualunque altra specie
del contenuto di atti, anche interni o non
relativi ad uno specifico procedimento, detenuti
da una pubblica amministrazione e concer nenti
attivita di pubblico interesse,
indipendentemente dalla natura pubblicistica o
privatistica della loro disciplina sostanziale;



Art. 11.

1. All’articolo 24, comma 4, dellalegge 7
agosto 1990, n. 241, é aggiunto, in fine, il
seguente periodo: «l predetti regolamenti sono
comunicati a cura delle amministrazioni
emananti alla Commissione per I’ accesso di cui
al’articolo 27.».

e) per “pubblicaamministrazione®, tutti i
soggetti di diritto pubblico ei soggetti di diritto
privato limitatamente alla loro attivita di
pubblico interesse disciplinata dal diritto
nazionale o comunitario.

2. L’ accessibilita ai documenti
amministrativi, attese le suerilevanti finalita di
pubblico inter esse, costituisce principio
generale dell’ attivita amministrativa al fine di
favorirela partecipazione ad essa e di
assicurarel’'imparzialita e latrasparenza, ed
attiene ai livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali che devono
esser e gar antiti su tutto il territorio nazionale
ai sens dell’articolo 117, secondo comma,
lettera m), della Costituzione. Resta ferma la
potesta delle Regioni e degli enti locali,
nell’ambito delle rispettive competenze, di
garantireliveli ulteriori di tutela.

3. Tutti i documenti amministrativi sono
accessibili, ad eccezione di quélli indicati
all’articolo 24, commi 1, 2, 3,5 e6.

4. Non sono accessibili leinformazioni in
possesso di una pubblica amministrazione che
non abbiano forma di documento.

5. L’ acquisizione di documenti
amministrativi da parte di soggetti pubblici,
ove non rientrante nella previsione dell’ articolo
43, comma 2, del testo unico delle disposizioni
legislative e regolamentari in materia di
documentazione amministrativa, di cui al
decreto del Presidente della Repubblica 28
dicembre 2000, n. 445, si informa al principio
di leale cooperazioneistituzionale.

6. Il diritto d’accesso € eser citabile sino a
guando la pubblica amministrazione ha
I’ obbligo di detenere la documentazione
amministrativa cui s chiede di acceder e».

Art. 12.

1. L’ articolo 24 dellalegge 7 agosto 1990,
n. 241, e sostituito dal seguente:

«Art. 24. —1. 1l diritto di accesso e escluso:

a) per i documenti coperti da segreto di
Stato ai sensi dellalegge 24 ottobre 1977,



n. 801, e successive modificazioni, e nei casi di
segreto o di divieto di divulgazione
espressamente previsti dalla legge, dal
regolamento gover nativo di cui al comma 6 e
dai regolamenti delle pubbliche
amministrazioni di cui al comma 2;

b) nei procedimenti tributari, per i quali
restano fermele particolari normecheli
regolano;

c) nei confronti dell’ attivita della pubblica
amministrazione diretta all’emanazione di atti
normativi, amministrativi generali, di
pianificazione e di programmazione, per i quali
restano fermele particolari norme che ne
regolano la formazione;

d) nei procedimenti selettivi, nei confronti
dei documenti amministrativi contenenti
informazioni di carattere psico-attitudinale
relativi aterzi.

2. Le singole pubbliche amministrazioni
individuano le categorie di documenti da esse
formati o comunquerientranti nellaloro
disponibilita sottratti all’ accesso ai sensi del
comma 1.

3. Non sono ammissibili istanze di accesso
preordinate ad un controllo generalizzato
dell’ operato delle pubbliche amministrazioni.

4. L’ accesso ai documenti amministrativi
non puo esser e negato ove sia sufficiente far
ricorso al poteredi differimento.

5.1 documenti contenenti infor mazioni
connesse agli interess di cui al comma 1 sono
consider ati segreti solo nell’ambito e nel limiti
di tale connessione. A talefinele pubbliche
amministrazioni fissano, per ogni categoria di
documenti, anchel’ eventuale periodo di tempo
per il quale essi sono sottratti all’ accesso.

6. Con regolamento, adottato ai sens
dell’articolo 17, comma 2, della legge 23 agosto
1988, n. 400, il Governo puo prevederecas di
sottrazione all’ accesso di documenti



Art. 12.

1. L’ articolo 25, comma 4, dellalegge 7
agosto 1990, n. 241, é sostituito dal seguente:

amministrativi:

a) quando, al di fuori delleipotesi
disciplinate dall’articolo 12 della legge 24
ottobre 1977, n. 801, dalla loro divulgazione
possa derivar e una lesione, specifica e
individuata, alla sicurezza e alla difesa
nazionale, all’ esercizio della sovranita
nazionale e alla continuita e alla corr ettezza
dellerelazioni internazionali, con particolare
riferimento alleipotes previste dai trattati e
dallerelative leggi di attuazione;

b) quando |’ accesso possa arrecare
pregiudizio ai process di formazione, di
determinazione e di attuazione della politica
monetaria e valutaria;

¢) quando i documenti riguardino le
strutture, i mezzi, le dotazioni, il personaleele
azioni strettamente strumentali alla tutela
dell’ordine pubblico, alla prevenzione e alla
repressione della criminalita con particolare
riferimento alle tecnicheinvestigative, alla
identita dellefonti di informazione e alla
sicurezza dei beni e delle persone coinvolte,
all’attivita di polizia giudiziaria e di
conduzione delle indagini;

d) quando i documenti riguardino la vita
privata o lariservatezza di per sonefisiche,
per sone giuridiche, gruppi, impresee
associazioni, con particolareriferimento agli
interess epistolare, sanitario, professionale,
finanziario, industriale ecommerciale di cui
siano in concreto titolari, ancorchéi relativi
dati siano forniti all’amministrazione dagli
stessi soggetti cui s riferiscono.

7. Deve comungue esser e gar antito ai
richiedenti I’ accesso ai documenti
amministrativi la cui conoscenza sia necessaria
per curareo per difenderei propri interess
giuridici. Nel caso di documenti contenenti dati
sensibili e giudiziari, I’accesso € consentito nei
limiti in cui sia strettamente indispensabile».

Art. 13.

1. All’ articolo 25 dellalegge 7 agosto 1990,
n. 241, sono apportate le seguenti



«4. Decorsi inutilmente trenta giorni dalla
richiesta, questa s intende respinta. In caso di
diniego dell’ accesso, espresso o tacito, o di
differimento dello stesso ai sensi dell’ articolo
24, comma 6, il richiedente puo presentare
ricorso a tribunale amministrativo regionale ai
sensi del comma5, ovvero chiedere, nello
stesso termine e nei confronti degli atti delle
amministrazioni comunali, provinciai e
regionali, al difensore civico competente per
ambito territoriale, ove costituito, che sia
riesaminata |a suddetta determinazione.
Qualoratae organo non sia stato istituito, la
competenza e attribuita a difensore civico
competente per I’ambito territoriale
immediatamente superiore. Nei confronti degli
atti delle amministrazioni centrali e periferiche
dello Stato tale richiesta e inoltrata presso la
Commissione per I’ accesso di cui al’ articolo
27. 1l difensore civico o la Commissione per
|’ accesso si pronunciano entro trenta giorni
dalla presentazione dell’ istanza. Scaduto
infruttuosamente tale termine, il ricorso s
intende respinto. Seil difensore civico o la
Commissione per |’ accesso ritengono
illegittimo il diniego o il differimento, lo
comunicano all’ autorita disponente. Se questa
non emanail provvedimento confermativo
motivato entro trenta giorni dal ricevimento
della comunicazione del difensore civico 0
della Commissione, |’ accesso e consentito.
Qualorail richiedente |’ accesso s siarivolto al
difensore civico o alla Commissione, il termine
di cui a comma5 decorre dalla data del
ricevimento, da parte del richiedente, dell’ esito
dellasuaistanzaal difensore civico o ala
Commissione stessa. Sel’ accesso € negato o
differito per motivi inerenti i dati personali che
s riferiscono aterzi soggetti, la Commissione
provvede, sentito il Garante per la protezione
del dati personali, il quale si pronunciaentro il
termine di dieci giorni dallarichiesta, decorso
inutilmente il quale il parere si intende reso.».

modificazioni:
a) il comma4 é sostituito dal seguente:

«4. Decorsi inutilmente trenta giorni dalla
richiesta, questa s intende respinta. In caso di
diniego dell’ accesso, espresso o tacito, o di
differimento dello stesso ai sensi dell’ articolo 24,
comma4, il richiedente pud presentare ricorso al
tribunale amministrativo regionale ai sensi del
comma5, ovvero chiedere, nello stesso termine e
nei confronti degli atti delle amministrazioni
comunali, provinciali eregionali, a difensore
civico competente per ambito territoriale, ove
costituito, che siariesaminata |a suddetta
determinazione. Qual ora tale organo non sia stato
istituito, la competenza é attribuita a difensore
civico competente per I’ambito territoriale
immediatamente superiore. Nei confronti degli atti
delle amministrazioni centrali e periferiche dello
Stato tale richiesta e inoltrata presso la
Commissione per |’ accesso di cui al’articolo 27.
Il difensore civico o la Commissione per | accesso
S pronunciano entro trenta giorni dalla
presentazione dell’ istanza. Scaduto
infruttuosamente tale termine, il ricorso si intende
respinto. Seil difensore civico o la Commissione
per |’ accesso ritengono illegittimo il diniego ol
differimento, neinformano il richiedenteelo
comunicano all’ autorita disponente. Se questa non
emanail provvedimento confermativo motivato
entro trenta giorni dal ricevimento della
comunicazione del difensore civico o della
Commissione, I’ accesso € consentito. Qualorail
richiedente I’ accesso si siarivolto a difensore
civico o allaCommissione, il termine di cui al
comma 5 decorre dalladata di ricevimento, da
parte del richiedente, dell’ esito della suaistanza al
difensore civico o alla Commissione stessa. Se
I’ accesso é negato o differito per motivi inerenti ai
dati personali che si riferiscono a soggetti terzi, la
Commissione provvede, sentito il Garante per la
protezione dei dati personali, il quale si pronuncia
entro il termine di dieci giorni dallarichiesta,
decorso inutilmente il quale il parere si intende
reso. Qualora un procedimento di cui agli
articoli 29, 31 e 32 dellalegge 31 dicembre
1996, n. 675, relativo al trattamento pubblico di
dati personali da parte di una pubblica
amministrazione, interess I’ accesso ai
documenti amministrativi, il Garante per la



Art. 13.

1. L’ articolo 27 dellalegge 7 agosto 1990,
n. 241, é sostituito dal seguente:

«Art. 27. - 1. E istituita presso la Presidenza
del Consiglio dei ministri |la Commissione per
|’ accesso ai documenti amministrativi.

2. La Commissione & nominata con decreto
del Presidente del Consiglio dei ministri,

protezione dei dati personali chiedeil parere,
obbligatorio e non vincolante, della
Commissione per |’accesso ai documenti
amministrativi. Larichiesta di parere sospende
il termine per la pronuncia del Garante sino
all’acquisizione del parere, e comunque per
non oltre quindici gior ni. Decor so inutilmente
detto termineil Garante adottala propria
decisione.»;

b) al comma 5, dopo il primo periodo, &
inseritoil seguente: «In pendenza di un ricorso
presentato ai sensi dellalegge 6 dicembre 1971,
n. 1034, il ricor so puo esser e proposto con
istanza presentata al presidente e depositata
presso la segreteria della sezione cui
assegnatoil ricor so, previa notifica
all’amministrazione o ai controinter essati, e
viene deciso con ordinanza istruttoria adottata
in camera di consiglio.»;

c) dopo il commabs einserito il seguente:

«5-bis. Nei giudizi in materia di accesso, le
parti possono starein giudizio per sonalmente
senza |’ assistenza del difensore.
L’amministrazione puo esser e rappresentata e
difesa da un proprio dipendente, purchéin
possesso della qualifica di dirigente,
autorizzato dal rappresentante legale
dell’ente.»;

d) il comma 6 é sostituito dal seguente:

«6. || giudice amministrativo, sussistendone i
presupposti, ordina |’ esibizione dei documenti
richiesti».

2. 11 comma 3 dell’articolo 4 della legge 21
luglio 2000, n. 205, e abrogato. All’articolo 21,
primo comma, della legge 6 dicembre 1971,

n. 1034, il terzo periodo e soppresso.

Art. 14.

1. Identico:

«Art. 27. - 1. ldentico.

2. La Commissione & nominata con decreto del
Presidente del Consiglio dei Ministri, sentito il



sentito il Consiglio dei ministri. Essae
presieduta dal sottosegretario di Stato ala
Presidenza del Consiglio dei ministri ed &
composta da dodici membri, dei quali due
senatori e due deputati, designati dai Presidenti
delle rispettive Camere, quattro scelti frail
personale di cui allalegge 2 aprile 1979, n. 97,
su designazione dei rispettivi organi di
autogoverno, due frai professori di ruoloin
materie giuridiche e uno frai dirigenti dello
Stato e degli altri enti pubblici. E membro di
diritto della Commissione il capo della struttura
della Presidenza del Consiglio del ministri che
costituisce il supporto organizzativo per il
funzionamento della Commissione. La
Commissione puo avvalers di un numero di
esperti non inferiore a cinque unita, nominati ai
sensi dell’ articolo 29 dellalegge 23 agosto
1988, n. 400.

3. LaCommissione e rinnovata ogni tre anni.
Per i membri parlamentari si procede a nuova
nominain caso di scadenza o scioglimento
anticipato delle Camere nel corso del triennio.

4. Gli oneri per il funzionamento della
Commissione, ivi compresi i compensi per i
componenti, sono a carico del bilancio della
Presidenza del Consiglio dei ministri.

5. La Commissione adotta |e determinazioni
previste dall’ articolo 25, comma 4; vigila
affinché sia attuato il principio di piena
conoscibilita dell’ attivita della pubblica
amministrazione con il rispetto dei limiti fissati
dalla presente legge; redige unarelazione
annuale sullatrasparenza dell’ attivita della
pubblica amministrazione, che comunicaalle
Camere e a Presidente del Consiglio dei
ministri; propone al Governo modifiche dei
testi legidlativi e regolamentari che siano utili a
realizzare la pit ampia garanziadel diritto di
accesso di cui al’articolo 22.

Consiglio dei ministri. Essa e presieduta dal
sottosegretario di Stato alla Presidenza del
Consiglio del ministri ed &€ composta da dodici
membri, dei quali due senatori e due deputati,
designati dai Presidenti delle rispettive Camere,
quattro scelti frail personale di cui allalegge 2
aprile 1979, n. 97, su designazione dei rispettivi
organi di autogoverno, due frai professori di
ruolo in materie giuridiche e uno frai dirigenti
dello Stato e degli altri enti pubblici. E membro di
diritto della Commissione il capo della struttura
dellaPresidenza del Consiglio dei ministri che
costituisce il supporto organizzativo per il
funzionamento della Commissione. La
Commissione puo avvaersi di un numero di
esperti non superior e a cinque unita, nominati ai
sensi dell’ articolo 29 dellalegge 23 agosto 1988,
n. 400.

3. ldentico.

4. Agli oneri derivanti dall’ attuazione del
comma 1, valutati in euro 336.600 annui, di cui
euro 257.400 per compensi ai componenti ed
euro 79.200 per compensi agli esperti, a
decorreredal 2003, s provvede nell’ambito
delle risor se quantificate annualmente dalla
tabella C dellalegge finanziaria, alla voce
Minister o dell’ economia e delle finanze —
decreto legidativo n. 303 del 1999. Gli oneri per
il funzionamento della Commissione, diversi da
quelli di cui al precedente periodo, sono a
carico dello stato di previsionedel Ministero
dell’economia e delle finanze».

5. ldentico.



6. Tutte le amministrazioni sono tenute a
comunicare alla Commissione, nel termine
assegnato dalla medesima, le informazioni ed i
documenti da essarichiesti, ad eccezione di
quelli coperti da segreto di Stato.

7. In caso di prolungato inadempimento
al’obbligo di cui al comma 1 dell’ articolo 18,
le misureivi previste sono adottate dalla
Commissione di cui al presente articol0.».

Art. 14.

1. L’ articolo 29 dellalegge 7 agosto 1990,
n. 241, é sostituito dal seguente:

«Art. 29. — 1. Le disposizioni della presente
legge si applicano ai procedimenti
amministrativi che si svolgono nell’ ambito
delle amministrazioni statali e degli enti
pubblici nazionali.

2. Leregioni e gli enti locali, nell’ ambito
delle rispettive competenze, regolano le
materie disciplinate dalla presente legge nel
rispetto del sistema costituzionale e delle
garanzie del cittadino nei riguardi dell’ azione
amministrativa, cosi come definite dai principi
stabiliti dalla presente legge.».

Art. 15.

1. Fino alladata di entratain vigore della
disciplinaregionaledi cui al’ articolo 29,
comma 2, dellalegge 7 agosto 1990, n. 241,
come sostituito dall’ articolo 14 della presente
legge, i procedimenti amministrativi sono
regolati dalle leggi regionali vigenti. In
mancanza, si applicano le disposizioni della
legge n. 241 del 1990 come modificata dalla
presente legge.

6. ldentico.

7. ldentico».

Art. 15.

1. Identico:

—<Art. 29. — 1. Le disposizioni della presente
legge si applicano ai procedimenti amministrativi
che si svolgono nell’ ambito delle amministrazioni
statali e degli enti pubblici nazionali e, per
guanto stabilito in tema di giustizia
amministrativa, a tutte le amministrazioni
pubbliche.

2. ldenticow.

Art. 16.

1. Fino alladata di entratain vigore della
disciplinaregionaledi cui al’articolo 29, comma
2, dellalegge 7 agosto 1990, n. 241, come
sostituito dall’ articolo 15 della presente legge, i
procedimenti amministrativi sono regolati dalle
leggi regionali vigenti. In mancanza, si applicano
le disposizioni dellalegge n. 241 del 1990 come
modificata dalla presente legge.

Art. 17.

1. Entrotremesi dalla data di entratain
vigore della presente legge, la Presidenza del
Consiglio dei ministri adotta le misure
necessarie alla ricostituzione della
Commissione per I’ accesso. Decor so tale
termine, I’ attuale Commissione decade.

2. Entrotremes dalladatadi entratain



vigore della presente leggeil Governo é
autorizzato ad emanare, ai sens dell’articolo
17, comma 2, della legge 23 agosto 1988, n. 400,
un regolamento inteso a integrare o modificare
il decreto del Presidente della Repubblica 27
giugno 1992, n. 352, al fine di adeguarnele
disposizioni alle modifiche introdotte dalla
presente legge.

3. Ciascuna pubblica amministrazione, ove
necessario, nel rispetto dell’autonomia ad essa
riconosciuta, adegua i propri regolamenti alle
modifiche apportate al capo V dellalegge 7
agosto 1990, n. 241, dalla presente legge nonché
al regolamento di cui al comma 2.



