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ONOREVOLI SENATORI. — Si ritiene opportu-
no fornire una illustrazione analitica degli
articoli del presente disegno di legge.

Articolo 1.

L’articolo 1 indica le linee-guida cui &
informato il progetto di legge in relazione
ai fondamentali doveri dei titolari di cari-
che di Governo di fronte ai suoi interessi
personali.

Le direttrici lungo le quali & prospettato
I'intervento legislativo possono essere cosi
delineate, con riferimento altresi alla dispo-
sizoni di cui agli articoli 2 e 3:

a) dovere di imparzialita del titolare di
cariche di Governo, che puod tradursi,
all’occorrenza, in dovere di astensione
(comma 1);

b) introduzione di un apposito regime
di incompatibilita per i titolari di cariche di
Governo (articolo 2);

¢) sottoposizione a penetranti controlli
delle attivita economiche di cui il titolare di
cariche di Governo risulti essere, diretta-
mente o indirettamente, titolare (artico-
lo 3).

Il testo precisa che la categoria dei
«titolari di cariche di Governo», ai sensi del
comma 2, comprende il Presidente del
Consiglio dei ministri, i Ministri e i Sottose-
gretari di Stato (con inclusione di questi
all’interno dell’organo di Governo in consi-
derazione delle funzioni governative che
essi svolgono per delega, nonostante sia
noto che essi non fanno parte del Governo
in senso stretto, quale & descritto nell’arti-
colo 95 della Costituzione).

Il comma 1 impone uno specifico dovere
da parte dei governanti di cura esclusiva
degli interessi pubblici a cui sono preposti,
al quale si affianca funzionalmente il dove-

re di astenersi da ogni atto, deliberativo o
propositivo o consultivo, che possa, anche
in astratto, incidere sulle proprie attivita
economiche. Si parla di possibilita di una
influenza «specifica», cio& mirata in concre-
to a favorire gli interessi personali del
governante, escludendo cosi quelle attivita
di Governo che, avendo una vasta portata di
carattere generale, appaiono suscettibili di
coinvolgere, di riflesso o marginalmente,
anche gli interessi del governante.

In materia troveranno applicazione gli
ordinari strumenti predisposti per la sosti-
tuzione ad acta dei membri del Governo,
nella scia del principio generale dell’asten-
sione in re propria attuabile nelle forme piu
varie: delega, assenza dal collegio, omissio-
ne di intervento.

La prima finalitd alla cui realizzazione
tende il disegno di legge ¢, dunque, quella
di evidenziare la piena dedizione del titola-
re di cariche di Governo alla funzione
pubblica a cui & proposto, nel rispetto della
fiducia pubblica che in tale funzione e nella
persona di chi la ricopre viene riposta.
Fiducia che non deve essere in alcun modo
affievolita od offuscata da azioni che, toc-
cando l'assetto di interessi personali del
governante, possano ingenerare dubbi sulla
sua imparzialita, ,

Se in tal modo viene cosi delineata la
prima finalita perseguita dal disegno di
legge, in seno all’articolo 1 & anche presen-
te il nucleo della disciplina che verra
introdotta dalle disposizioni successive,
aventi ad oggetto la separazione del titolare
di cariche di Governo dalla propria sfera
economica privata (in quanto questa, natu-
ralmente, sia rilevante), con riferimento a
cariche, uffici, attivitd ed interessi di carat-
tere economico. Al titolare di cariche di
Governo, percid, ¢ fatto esplicito divieto (la
disposizione, naturalmente, ha ad oggetto
fattispecie che non siano gia giuridicamen-
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te rilevanti, con riferimento in particolare
all’ambito penalistico, al quale la norma in
questione resta sicuramente estranea) di
influenzare I'assetto del complesso dei
propri interessi personali. L'influenza presa
in esame, naturalmente, consiste in una
qualunque forma di attivita giuridica, anche
operata in via di fatto, che il soggetio possa
realizzare in forza della funzione di cui &
titolare. La norma, perd, qualifica tale
forma di influenza sulla base degli effetti da
questa prodotti; essa, cio, deve esere mirata
«specificamente» ad alterare le ordinarie
condizioni (giuridiche, di mercato, ...) al
cui interno si collochi il complesso dei
propri interessi economici, attraverso prov-
vedimenti e/o altri atti finalizzati allo
scopo.

Articolo 2.

La seconda «linea-guida» cui & informato
il disegno di legge consiste, come si &
anticipato, nell’istituzione di un apposito
regime di incompatibilita per i titolari di
cariche di Governo, mirante ad assicurare,
primariamente e quasi esclusivamente, il
loro impegno verso V'attivita pubblica alla
quale sono preposti senza possibilita di
assolvere ad altri incarichi, pubblici o
privati, che sono ritenuti, in sé¢ e per sé,
forieri di inammissibili commistioni con fa
funzione governativa. Da un lato, infatti, si
fornisce concreta attuazione a quanto di-
sposto dal precedente articolo 1, comma 1,
laddove dispone I'obbligo, per i titolari di
cariche di Governo, di «dedicarsi esclusiva-
mente alla cura degli interessi pubblici»,
evitando cosi dispersioni di sforzi in attivita
(anche se di matrice pubblicistica) non
consistenti in quella di Governo. Dall’altro
lato, si elimina (almeno potenzialmente)
qualungue commistione fra attivita di Go-
verno (e relativi interessi pubblici) e attivita
lato sensu professionale (con la conseguen-
te sfera di interessi privati, per conto
proprio o altrui).

Sono stati cosi ritenuti incompatibili
cariche ed uffici pubblici (ad eccezione del
mandato parlamentare, tradizionale appan-

naggio dei membri del Governo), nonche
cariche e uffici che, pur non potendosi dire
statali, costituiscono munera formali presso
soggetti aventi legami con I’'amministrazio-
ne pubblica sia perché ad essa collegati
(enti pubblici anche economici e imprese a
partecipazione pubblica) sia perché da essa
derivano l'esercizio di funzioni oggettiva-
mente pubbliche (concessionari} ovvero
subiscono un controllo di legittimitd o di
merito, in ragione della loro rilevanza nel
pubblico interesse. Fra le imprese conces-
sionarie assumono rilievo preminente le
imprese esercenti attivitd di radiodiffusio-
ne, operanti in regime concessorio in forza
dell’articolo 16 della legge 6 agosto 1990,
n. 223. A cariche ed uffici di diritto pubbli-
co e privato sono state affiancate le attivita
discendenti da qualsiasi rapporto di impie-
go (anche in tal caso, di diritto pubblico e
privato), di cui sia parte il titolare di cariche
di Governo (lettera d)): & quindi precluso a
questi l'esercizio di qualsiasi forma di
attivitd che trovi il suo fondamento in un
rapporto di impiego; come si nota, 'atten-
zione €, in tal caso, rivolta, olire che
all’elemento formale della titolarita di una
data posizione giuridica (carica, ufficio), al
dato sostanziale dell’esercizio di attivita
presupponenti un preesistente rapporto
giuridico (di impiego). Si & stimato, infatti,
che il rapporto di subordinazione che lega
I'impiegato all’ente non sia conciliabile con
la libera esplicazione della funzione gover-
nativa, la quale deve potersi svolgere indi-
pendentemente da qualsiasi vincolo forma-
le o sostanziale,

E precluso, inoltre, ai titolari di cariche di
Governo lo svolgimento di attivitd professio-
nali (lettera ¢), nonché di attivith attinenti
all’esercizio di un'impresa (lettera ¢).

A chiusura dell’ultima previsione ¢ altresi
disposta l'incompatibilitd tra la carica di
Governo ¢ la titolarita di incarichi di
amministrazione e controllo in societa
lucrative.

Per quanto concerne, dunque, imprese e
societd con fini di lucro, le previsioni in
esame ricomprendono P'esercizio delle atti-
vita proprie dell’imprenditore e dell'instito-
re (qualora questo non sia anche dipenden-
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te del primo ovvero un professionista),
nonche la titolarita di incarichi negli organi
societari di amministrazione e controllo (la
figura del direttore generale dovendosi
ritenere compresa nell’ambito del rapporto
di impiego con la societa).

Per quanto riguarda gli accertamenti in
materia di incompatibilita, nonche per
I'assunzione delle relative iniziative, che
consisteranno prevedibilmente nell’asse-
gnazione al titolare di cariche di governo,
che versi in una situazione di incompatibili-
ta, di un termine per 'esercizio dell’opzio-
ne fra la carica e la situazione incompatibi-
le, con tutte le ulteriori conseguenze, la

"relativa competenza & attribuita alla Came-
re, ciascuna con riferimento ai titolari di
cariche di Governo ad essa appartenenti. Il
comma 2 attribuisce altresi la competenza
residuale sui membri dell’esecutivo che
non siano altresi parlamentari al Senato
della Repubblica. L’attribuzione della com-
petenza in materia alle Camere comporta la
devoluzione ai regolamenti parlamentari
della disciplina relativa alla procedura. di
accertamento delle incompatibilita. Le Ca-
mere potranno utilizzare a tal fine le Giunte
che attualmente verificano le incompatibili-
ta parlamentari oppure creare nuovi organi
con funzioni istruttorie. Saranno le Camere
a decidere sul punto, cosi come su quello,
molto delicato, relativo al seguito da dare
all’avvenuto accertamento di una situazio-
ne di incompatibilita.

Sulle modalita di comunicazione di dati e
notizie rilevanti alle Camere competenti, si
veda il successivo articolo 6, comma 1.

Articolo 3.

La terza «linea-guida» del progetto di
legge, infine, precisa le finalita a cui é
rivolto il meccanismo di controlle riguar-
dante le attivita economiche facenti capo
ad un titolare di cariche di Governo, in
funzione dell'osservanza di doveri partico-
lari che incombono a costoro, se risultano
anche titolari di o esercenti attivita econo-
miche. Viene, innanzitutto, precisato il
criterio di riferibilita di una attivitd econo-

mica al titolare di cariche di Governo: &
necessario, cio¢, che egli ne abbia la
titolarita (che egli, percio, sia imprenditore
in prima persona, ovvero proprietario di
partecipazioni societarie) ovvero abbia il
controllo, diretto o indiretto, di diritto o di
fatto (quindi, anche attraverso strumenti
contrattuali o altre posizioni obbligatorie).
Va segnalato che titolarita e controllo
rilevano indipedentemente dalla loro riferi-
bilita in prima persona al titolare di cariche
di Governo, venendo all’attenzione anche
qualora sussistano per interposta persona.
E, questo, un campo particolarmente deli-
cato e complesso, nel quale va indagata
Veffettiva composizione del complesso di
attivita, I'ésistenza di interposizione di per-
sone, di patti fiduciari, di intese parasociali.

Per le attivita economiche rilevanti ai fini
del progetto (per la cui qualificazione si
veda l'articolo 6, comma 2) i controlli e i
lirniti legislativamente disposti mirano a
garantirne lindipendenza gestionale dal
titolare di cariche di Governo, consistente
nell’«effettiva separazione gestionale» di
queste. Il comma 1 precisa altresi in cosa
debba consistere tale finalita, cioé nell’ «evi-
tare qualsiasi ingerenza o influenza di fatto
dell'interessato».

In altri termini, una volta che 'interessa-
to, in virtt della incompatibilita, abbia
abbandonato la posizione o Iincarico for-
male rivestito in un determinato ente, si
intende evitare che egli continui a gravitare
di fatto sulla sfera gestionale delle attivita
economiche, attraverso collegamenti piu o
meno occulti con gli organi di amministra-
zione o con il personale direttivo, o altri-
menti.

Nel delicato settore della comunicazione
di massa, le cautele sono rafforzate, con
specifico riferimento a «pluralismo, (...)
obiettivita, (...) completezza e (...) imparzia-
lita dell’informazione, (...) apertura alle
diverse opinioni, tendenze politiche, socia-
li, culturali e religiose, nel rispetto della
liberta e dei diritti garantiti dalla Costituzio-
ne», come sancito dall’articolo 1, comma 2,
della legge 6 agosto 1990, n. 223 (anche se
per il solo sistema radiotelevisivo), espres-
samente richiamato dal comma 2.
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Le predette cautele debbono, in particola-
re, essere finalizzate al perseguimento di un
obiettivo peculiare alla materia in esame,
cioe I'esclusione di possibili espressioni ten-
denziose di appoggio politico al titolare di
cariche di Governo (con le relative ripercus-
sioni sull’opinione pubblica), che si traduca-
no in violazioni dei sovraordinati principi del
pluralismo, dell’obiettivita e dell'imparzialita
dell’informazione.

Si tratta, come si vede, di un tentativo di
eliminare i pericoli inerenti alla duplice
veste di titolare di cariche di Governo,
attraverso una puntuale e continuativa
indagine di fatto che, tuttavia, non lo privi
definitivamente di una proprieta acquisita
legittimamente,

Articolo 4.

La disposizione, per cosi dire transitoria,
contenuta nell’articolo in esame evidenzia
la natura intrinseca del progetto di legge,
nonché le finalita ed i limiti ad esso
inerenti. Il progetto elaborato, infatti, si
pone specificamente all'interno del vigente
sistema normativo posto a tutela del settore
editoriale e radiotelevisivo. In tal senso,
dungue, l'attribuzione di specifici poteri
(come si vedra nel prosieguo) alle Autorita
amministrative (1’Autoritd garante della
concorrenza ¢ del mercato ed il Garante
per la radiodiffusione e I'editoria), poste a
presidio dei relativi «settori» normativi
indicati, riveste necessariamente caratteri
di contingenza o, rectius, di temporaneita,
in funzione di eventuali modifiche delle
vigenti normative.

Una riforma del sistema antitrust, attual-
mente peraltro in gran parte mutuato da
quelio vigente nella Comunita europea e ad
esso funzionalmente collegato (si veda
Particolo 1 della legge 10 ottobre 1990,
n. 287), ovvero una riforma dell’ordina-
mento in materia di editoria e radiodiffusio-
ne, potranno apportare delle sensibili varia-
zioni altresi all’'impianto predisposto dal
presente disegno di legge, in particolare
con riferimento alte Autorita preposte tanto
a presidio della concorrenza e del sistema

radiotelevisivo quanto di tale meccanismo
di prevenzione e rimozione dei conflitti di
interessi.

Quanto alla disciplina, per cosi dire, so-
stantiva, in ordine alle effettive attribuzioni di
poteri in materia all’Autoritd garante ed al
Garante, esse vengono specificate nel prosie-
guo dell'articolato, negli articoli 5 e seguenti
Qui merita qualche approfondimento il con-
fronto tra la disciplina prevista nel progetto e
quella vigente nell’ordinamento statunitense,
col quale sono ravvisabili taluni (sia pure
limitati) punti di contatto.

Nel sistema proposto, infatti, i poteri di
controllo relativi alle situazioni di incompa-
tibilita gravanti sui titolari di cariche di
Governo vengono suddivisi tra le Camere e
due Autoritd di natura amministrativa:
I’esame, perd, dei meccanismi di nomina
dei membri dell’Autoritd garante e del
Garante (rispettivamente, articolo 10, com-
ma 2, della legge 10 ottobre 1990, n. 287,
articolo 6, comma 2, della legge 6 agosto
1990, n.223) conduce a rivalutarne la
relativa provenienza parlamentare (deri-
vando la nomina, sia pure con talune
diversita nei due casi, da una deliberazione
adotiata d’'intesa dai Presidenti delle Came-
re), con cid evidenziandosi la prima diffe-
renza rispetto all’«omologo» organismo
previsto dall’'ordinamento statunitense,
I'Office of Government Ethics (5 CFR §
2600.101 ss.), istituito a seguito dell’emana-
zione dell’Ethics in Government Act del 26
ottobre 1978, modificato, da ultimo, con
atto legislativo del 24 ottobre 1992. I
caratteri preminentemente amministrativi
dell’Gffice, infatti, vengono in risalto diret-
tamente a partire dal procedimento di
nomina del suo organo di vertice, il Diretto-
re. Questi & nominato, infatti, direttamente
dal Presidente e, solo successivamente, la
nomina viene ratificata dal Senato (5 CFR §
2600.103, lettera b).

Quanto all’ambito funzionale all’interno
del quale operano, rispettivamente, 1'Auto-
rita garante ed il Garante e I'Office of
Government Ethics, sono necessarie talune
precisazioni. Mentre le Autorita ammini-
strative italiane sono dotate di compiti di
prevenzione e rimozione dei conflitti di
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interesse producentisi in capo ai titolari di
cariche di Governo, con relativi poteri
sanzionatori, diversa & la posizione ricoper-
ta dall’'Office.

Questo &, infatti, dotato di una ampia e
generale competenza propositiva in ordine
ad una sorta di «pianificazione» della con-
dotta etica nell’azione dell’intero esecutivo,
senza limitarsi ai soli organi di vertice. Nel
contempo, pero, tale maggiore ampiezza si
traduce in una minore incisivita sull’attivita
di Governo propriamente detta: cio dipen-
de, naturalmente, daila differente disciplina
sostantiva operante nei confronti dei mem-
bri del Governo negli Stati Uniti, a carico
dei quali non esiste alcun obbligo giuridico
mirante alla rigida separazione del titolare
di cariche di Governo dai propri financial
interests, c¢i0 che invece rappresenta la
finalitd principale del presente progetto di
legge, alla cui realizzazione presiedono
{con appositi poteri sanzionatori) I'Autorita
garante ed il Garante.

Dal confronto tra i due sistemi in esame,
dunque, emergono talune chiare conclusio-
ni, che concludono ad una netta distinzione
delle finalita cui sono preposti, nonché dei
meccanismi operativi funzionali al perse-
guimento di tali finalita:

@) si tratta in entrambi i casi, di
Autorita amministrative indipendenti, ma
dai diversi connotati istituzionali, data la
radicale differenza attinente ai relativi pro-
cedimenti di nomina;

b) differente appare la posizione delle
Autorita nell’ambito dei rispettivi ordina-
menti;

¢) differenti sono, infine, i ruoli rico-
perti nei confronti dell’attivita dell’esecuti-
vo: miranti alla pianificazione etica ed alla
relativa opera di vigilanza dell’attivitad am-
ministrativa in genere per I'Office; al con-
trollo diretto sui singeli membri del Gover-
no, con incisivi poteri, anche sanzionatori,
per I'Autorita garante ed il Garante.

Articolo 5.

In tema di poteri attribuiti all’Autorita
garante ed al Garante per l'esercizio delle

loro funzioni, il comma 1 richiama le
rispettive discipline ordinariamente ope-
ranti per i due organismi, con I’esplicita
previsione di un ampio potere di acquisire
informazioni da parte di soggetti pubblici e
privati, oltre che, pin specificamente, degli
organi facenti parte della Pubblica ammini-
strazione in senso lato.

Fra le disposizioni a cui corre il richiamo
contenuto nel comma 1, vanno menzionati
l'articolo 6, comma 11, della legge 6 agosto
1990, n. 223 e l'articolo 12 della legge 10
ottobre 1990, n. 287. Si tratta, nel comples-
s0, ci un corpus normativo che prevede
penetranti poteri di indagine (come sono
esplicitamente qualificati dalla rubrica del-
I'articolo 12 della legge n. 287 del 1990), fra
i quali & ricompreso il potere, per il
Garante, di adire l'autorita giudiziaria, sia
pure in assenza di una notitia criminis
{come si ricava dall’articolo 9, comma 4,
della legge 5 agosto 1981, n. 416, richiama-
to dall’articolo 6, comma 11, della citata
legge n. 223 del 1990).

Il comma 2 specifica la possibilita di
collaborazione, nello svolgimento di indagi-
ni e verifiche, fra le Autorita ¢ la Pubblica
amministrazione, nonche enti pubblici ed
esperti di diversa provenienza.

Sono, questi, strumenti indispensabili
nella delicata azione affidata alle Autorita
indipendenti, che richiedono la piena e
pronta collaborazione della Pubblica ammi-
nistrazione nelle sue varie articolazioni.

Articolo 6.

Il regime delle incompatibilita relative ai
titolari di cariche di Governo, enunciato
nelle sue linee di principio nell’articolo 2,
trova il completamento della propria disci-
plina nel presente articolo.

La procedura relativa all’acceriamento
delle predette incompatibilita si avvia, quin-
di, ai sensi del comma 1, con la pubblica
denuncia da parte degli interessati dei
propri incarichi, uffici e attivita.

In capo ai titolari di cariche di Governo
si configura cosi uno specifico obbligo di
disclosure rvelativo ad incarichi e uffici
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ricoperti ed attivitd svolte, ai sensi del
precedente articolo 2. L'obblige di denun-
cia sorge al momento dell’assunzione della
carica di Governo e va adempiuto entro
quaranta giorni a decorrere da essa. Desti-
natari delle comunicazioni sono gli organi
parlamentari competenti, i quali possono
procedere autonomamente ad accerta-
menti
comunicazione da parte dell'interessato.
Un nuovo obbligo di denuncia sorge, in
capo ai soggetti interessati, ogni qualvolta
si verifichi una modificazione rispetto al
contenuto delle comunicazioni gia effet-
tuate.

Il meccanismo della full disclosure relati-
va agli interessi personali del titolare di
cariche di Governo, qui con riferimento ad
incarichi, uffici ed attivitd (anche di natura
imprenditoriale) facenti capo all’interessa-
to, trova numerosi punti di collegamento
con la disciplina disposta nell’ordinamento
statunitense, sia in ambito penale, con
riferimento ai soli pubblici funzionari (18
USC § 208, lettera b), sia in ambito pit
generale, in relazione anche ai vertici
dell’Esecutive (5 USC § 101 s. e CFR §
2634.201 ss.).

Il sistema predisposto nel testo di legge,
all’articolo 6, comma 1, scinde in due
momenti logicamente differenti la full
disclosure del complesso dei financial
interests riferibili al titolare di cariche di
Governo: da un lato, gli «interessi» attinenti
alle eventuali situazioni di incompatibilita
in senso stretto, come delineate all’articolo
2; dall’altro, invece, gli «interessi» relativi
alle attivita economiche riferibili ai membri
del Governo, non rientranti, in assenza di
incarichi specifici, nel regime delle incom-
patibilita, ma rilevanti ai fini della separa-
zione della gestione dal titolare.

La ratio comune ad entrambe le disclosu-
res in esame, che si attuano attraverso la
comunicazione dei dati rilevanti agli organi
competenti, consiste nella trasparenza di
ogni interesse privato potenzialmente con-
fliggente con la cura degli interessi pubbli-
ci, tale da consentire la piena verifica del
rispetto delle condizioni dettate nel presen-
te disegno di legge.

e verifiche anche in assenza di

Il secondo «momento» della disciplina
mirante alla realizzazione del pieno distac-
co del titolare di cariche di Governo dalla
sfera di interessi economici privati, si attua
attraverso 'adozione di specifici controlli e
limiti a carico delle attivita economiche
estranee alla sfera delle incompatibilita in
senso stretto.

Il constatato centrasto con il vigente
ordinamento costituzionale della soluzione
«gspropriativa», mirante cioé all’elimina-
zione del potenziale conflitto fra le due
sfere di interessi attraverso I'ablazione
coattiva al titolare delle proprie attivita
economiche, ha condotto a privilegiare la
scelta di eliminare le possibilita per il
conflitto di verificarsi, attraverso il distacco
materiale del titolare di cariche di Governo
dalle attivita economiche ad esso facenti
capo. Si tratta, come ¢ facile rilevare, della
medesima ratio sottesa al regime che sanci-
sce l'incompatibilita con la carica di Gover-
no della titolarita ¢ dell’esercizio di cariche,
uffici od attivita facenti capo a quella che
pil sopra ¢ stata definita la sfera degli
interessi privati del soggetto. Ma, mentre li
la soluzione della full disclosure, con i
relativi provvedimenti di provenienza parla-
mentare, appare strettamente legata alla
natura degli interessi privati in questione
(attivita professionale o imprenditoriale), ¢
invece pill variegata e pit complessa la
gamma delle soluzioni applicabili alle atti-
vita economiche riferibili al titolare di
cariche di Governo, data la possibilita per
queste di atteggiarsi concretamente nelle
forme pin varie (si pensi, infatti, alle diverse
modalita di realizzazione del controllo
societario, di diritto e di fatto, nonche alla
differente natura che possono rivestire le
singole attivitd economiche, in relazione
alla quale diversa pud essere lefficacia
delle misure d’intervento previste).

Data questa premessa, dunque, la disci-
plina prevista per il conseguimento di un
efficace distacco tra il titolare di cariche di
Governo e le attivita economiche ad esso
riferibili, prende avvio necessariamente da
tre considerazioni:

a) la prima riguarda la necessita di
attuare un sistema di pubblicita per tali
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attivita, attraverso un meccanismo di
disclosure del tutto analogo a quello
attuato in tema di incompatibilita;

b) la seconda concerne l'introduzione
di apposite cautele giuridiche che garanti-
scono, immediatamente dopo 'assunzione
della carica di Governo e, attraverso un
adeguato meccanismo di controllo, anche
successivamente per tutta la durata dell’in-
carico, 'effettiva separazione delle attivita
economiche da colui che ne é titolare o
comunque vi esercita il controllo;

c) l'ultima considerazione, invece, ri-
guarda l'estensione dell’intervento di tali
misure di distacco: esso non deve risultare
cosi vessatorio da costituire concreto cle-
mento discriminante per l'accesso alle
cariche di Governo, dovendo riguardare
pertanto solo quelle attivita economiche
che, sia per loro intriseca natura, sia per le
dimensioni rivestite, appaiono tali da poter
produrre effetti sull’attivita istituzionale
demandata al titelare di cariche di Gover-
no, lasciando adeguato spazio, almeno
propositivo, all’autonomia privata.

Sulla scorta di quanto esposto, si puo
passare ad interpretare il meccanismo pro-
posto, mirante a realizzare le suindicate
finalita, e cosi sommariamente articolato:

1) disclosure relativa ad ogni attivita
economica direttamente o indirettamente
riferibile al titolare di cariche di Governo
(articolo 6, comma 1);

II) accertamento da parte dell’Autorita
garante della rilevanza delle attivita econo-
miche predette (articolo 6, comma 2);

III) sottoposizione, in caso di accerta-
mento positivo, delle attivitd economiche ai
controlli e limiti di cui agli articoli 7 e
seguentl.

Riprendendo pitt puntualmente l’analisi
della disciplina, viene in esame 1'obbligo di
disclosure gravante, alla stessa stregua che
in materia di incompatibilita, sul titolare di
cariche di Governo: questi, entro quaranta
giorni dall’assunzione della carica, & tenuto
alla comunicazione dei dati relativi alle
attivitd economiche ad esso facenti capo,
idonei a consentire 'accertamento della
rilevanza delle attivita stesse (comma 1).

L'obbligo di comunicazione sorge in
relazione a quelle attivita, dotate di caratte-
re economico:

1) di cui il soggetto comunicante sia il
titolare direttamente; ovvero,

2} su cui eserciti il controllo, attraver-
so ogni strumento (di diritto o di fatto,
contrattuale od obbligatorio in genere)
idoneo allo scopo, anche per inteposta
persona.

A tal proposito assumono particolare
rilievo le posizioni di controlle societario,
cosi come definite all’articolo 7 della legge
10 ottobre 1990, n. 287 e, ratione materiae,
dall’articolo 37 della legge 6 agosto 1990,
n. 223. L’obbligo di comunicazione & al-
tresi esteso a tutte le situazioni di titolarita
o controllo che abbiano fatto capo all'inte-
ressato nei tre mesi antecedenti I’assunzio-
ne della carica di Governo: l’estensione
mira, quindi, a ricomprendere nel com-
plesso di cautele giuridiche in esame
anche quelle attivita che il soggetto possa
avere dismesso in forma simulata, nell’in-
tento di evitare I'applicazione del regime
di pubblicita conseguente alla disclosure
ed il meccanismo di controlli e limiti posto
a carico delle attivita rilevanti degli artico-
li 7 e seguenti.

L’obbligo di disclosure grava sul titolare
di cariche del Governo per tutto il periodo
di permanenza di questi nell'incarico, ma
con riferimento naturalmente alle sole
variazioni del proprio patrimonio (come
definito al comma 1) intercorrenti in tale
periodo. Le finalita cui presiede il meccani-
smo di disclosure sono, anche in questo
caso come per le incompatibilita, essenzial-
mente due: da un lato, si attua quel
meccanismo di pubblicitad degli interessi
privati del titolare di cariche di Governo
che consente la pit1 ampia forma di realizza-
zione del controllo pubblico sul membro
del Governo; dall’altro, la comunicazione &
direttamente funzionale al potere di accer-
tamento di cui & titolare 1’Autorita garante e
dal cui esercizio discende la sottoposizione
delle attivitd economiche in questione al-
I’apposito penetrante regime di controllo di
cui agli articoli 7 e seguenti.



Atti parlamentari

- 10 -

Senato della Repubblica — 1082

XII LEGISLATURA ~ DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

La disclosure di cui qui si discorre trova
agganci sistematici, pit consistenti che
stretto, con 'ordinamento statunitense, sia
pure con una importante precisazione, che
discende da quanto appena riferito: la
comunicazione all’Autorita garante svolge
la citata doppia funzione (I'una, funzionale
alla costituzione dei presupposti per far
valere la responsabilita politica del mem-
bro dell’Esecutivo, l'altra, invece, strumen-
tale all’applicazione del regime di controlli
e limiti alle aftivitd economiche); la full
disclosure del diritto statunitense, invece,
adempie prevalentemente alla prima delle
due funzioni. Cié che vale come primario
strumento di contrello é [a conoscenza, da
parte dell’opinione pubblica, degli interessi
privati di cui sia titolare il membro del
Governo, e delle variazioni (quantitative e
qualitative) che tali interessi subiscano
durante la permanenza in carica del mem-
bro stesso.

La seconda funzione realizzata dalla co-
municazione in parola ¢, come si & detto,
quella di consentire 'accertamento della
rilevanza delle attivita economiche. Il com-
ma 2 (in adempimento di quanto sopra
rilevato sub c) attribuisce all’Autorita ga-
ranie il potere di accertare tale rilevanza
sulla base di due indici (quantitativo e
qualitativo, rispettivamente). Il primo con-
cerne le attivita di natura imprenditoriale,
il cui relativo patrimonio netto superi la
soglia dei cinguanta miliardi di lire (rivalu-
tati ex art. 16, comma 1, della legge n. 287
del 1990):.il secondo, invece, riguarda le
attivita economiche che abbiano ad oggetto
I'esercizio di qualsiasi mezzo di comunica-
zione di massa, senza riguardo alla relativa
dimensione (comma 2, lettera aj e b).

Con l'accennato sistema, si € inteso
raccordare la verifica a parametri certi,
eliminando valutazioni discrezionali di dif-
ficile riscontro. In particolare, si & stimato
che il mezze di comunicazione di massa,
quali che siano il suo valore e la sua
dimensione, sia sempre rilevante per la
collettivita, in ragione del suo particolare
potere di influenza e di formazione psico-
logica.

Articolo 7.

L'obbligo della disclosure, si & detto, &
direttamente finalizzato alla sottoposizione
delle attivitd economiche, di cui sia accerta-
ta la rilevanza, ai controlli e ai limiti di cui
agli articoli 7 e seguenti,

L'articolo 7, in particolare, pone, da un
lato, le finalita cui tale regime deve tendere
(cioé la gestione delle attivita «secondo
criteri e in condizioni di effettiva indipen-
denza»), dall’altro, fornisce la gamma degli
strumenti giuridici (che compongono il
piano di distacco) funzionali al persegui-
mento di tali finalita.

Il distacco delle attivita economiche dal
soggetto interessato consiste, ai sensi del
comma 1, nella realizzazione di una gestio-
ne delle stesse in piena indipendenza da
ogni forma di influenza (anche meramente
fattuale) che possa essere esercitata dal
titolare di cariche di Governo. Volendo
ricorrere ad un termine derivante da
un’analoga esperienza statunitense, si po-
trebbe dire che la gestione delle attivita
economiche dotate di rilevanza &, per certi
versi, blind nei confronti del titolare delle
attivita stesse, il quale non é in alcun modo
legittimato ad influire sulla gestione. Que-
sta, dunque, deve svolgersi come se il
titolare {che in ragione della sua carica,
potrebbe orientarsi in relazione a determi-
nate congiunture ¢ previsioni privilegiate)
non esistesse.

Dell’altra «faccia» della questione, cioé
della eventuale influenza non privatistica
sulle attivitda economiche (che, a ben vede-
re, si traduce in una sorta di influenza
«rovesciata» delle attivita economiche pri-
vate sui compiti istituzionali del titolare di
cariche di Governo) si occupa I'articolo 10,
comma 1.

Descritte cosi le finalita poste dalla legge,
si pud procedere all’analisi degli strumenti
messi a disposizione per realizzare il distac-
co fra le due sfere di interessi (pubblici e
privati) incidenti sul medesimo soggetto. Il
comma 2, in particolare, parte dalla gia
constatata evidenza della variegata gamma
di forme che le attivitd economiche in
esame possono assumere. Si rende, quindi,
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necessario predisporre un sistema con
molteplici opzioni di intervento, che si
possono modellare sulla tipologia delle
attivita economiche svolte.

A tale fine, una volia accertato il carattere
di rilevanza delle attivita comunicate al-
I’Autorita garante questa dispone un termi-
ne entro il quale i sogpetti interessati
devono presentare un proprio piano miran-
te a realizzare I'«effettivo distacco deila
gestione delle attivitA economiche dalla
loro influenza». In particolare, tale piano
pud disporre o l'alienazione delle attivita
economiche o il trasferimento fiduciario
(anche ad un rrust) della relativa proprieta
o del godimento.

Il piano, si & detto, proviene dal soggetto
interessato ma, per la evidente sovraordina-
zione degli interessi pubblici coinvolti nella
materia in esame, per divenire efficace
deve essere approvato dall’Autorita garante,
previa acquisizione del parere (obbligato-
rio) del Garante per la radiodiffusione e
I'editoria qualora le attivita economiche
concernano l'esercizio di mezzi di.comuni-
cazione di massa. L’Autorita pud, se neces-
sario, integrare il piano dell'interessato:
esso puo, infatti, disporre che sia scelto un
fiduciario provvisorio nelle more della
realizzazione del piano, qualora questo
preveda delle dismissioni, ipotesi che pud
richiedere tempi lunghi per Vlintegrale
realizzazione (comma 4). L'approvazione
dell’Autorita, naturalmente, deve basarsi
sulla valorizzazione degli effetti che il piano
produrrebbe in ordine alle finalita cui esso
¢ preordinato, cio¢ il pia volte citato
distacco delle attivitd economiche dal tito-
lare.

In particolare, il comma 3 indica i criteri
ai quali deve attenersi I'Autorita garante nel
procedimento di approvazione del piano:
essi concernono la valutazione degli effetti
degli atti di alienazione o di trasferimento
fiduciario, nonché delle caratteristiche de-
gli aventi causa o dei fiduciari. Se, in
relazione agli aspetti appena citati, risulti la
mancanza di un effettivo distacco delle
attivitd economiche rispetto al membro del
Governo dante causa o fiduciante, 1’Autori-
ta neghera l'approvazione del piano, ponen-

do in evidenza gli aspetti soggettivi od
oggettivi che lo rendano inaffidabile. 1l
rifiuto di approvazione, che dovra essere
motivalo ai sensi dell’articolo 10, comma 3,
dovra riportare altresi i criteri ai quali deve
attenersi l'interessato in sede di adegua-
mento (o rielaborazione) del piano, nonché
il nuovo termine entro cui questo dovra
essere ripresentato.

In caso di inottemperanza del titolare di
cariche di Governo ai provvedimenti del-
I’Autoritda (mancata presentazione o ripre-
sentazione del piano), questa potra interve-
nire d’'ufficio, ad esempio ordinando all’in-
teressato la tempestiva nomina di un
fiduciario e, in ulteriore ipotesi, nominan-
dolo essa stessa. Fra gli spazi riservati
all’Autorita all'interno del sistema, vi &
sicuramente la facoltd di rendere edotti
della situazione i vertici istituzionali (Presi-
dente della Repubblica, Presidenti delle
Camere, Presidente del Consiglio; si vada in
proposito: articole 10, commi 1 e 2). La
segnalazione circa l'inadempimento del
titolare di cariche di Governo mira a farne
valere, nelle sedi competenti, la responsabi-
lita, in primis politica.

L’ultimo periodo del comma 3 prevede,
infine, che fino all’approvazione del piano
ogni dismissione ed ogni trasferimento
fiduciario siano privi di qualsiasi effetto,
restando cosi le attivitd economiche sogget-
te ad una sorta di vincolo di indisponibilita,
funzionale alla verifica, da parte dell’Autori-
ta garante, dell’effettivo distacco delle atti-
vitd economiche dal titolare di cariche di
Governo. E, questa, del resto, una normale
conseguenza della mancata approvazione
da parte di una Autorita pubblica di con-
trollo, essendo l'approvazione una condi-
zione di efficacia del negozio.

II modello predisposto nel disegno di
legge prosegue con la disciplina della
seconda delle ipotesi di piano di distacco
(trasferimento fiduciario a persone fisiche o
ad un rrust).

La nomina del fiduciario (la locuzione
comprende anche il trustee) & ancora atto
proveniente dal soggetto interessato e deve
costituire parte integrante del piano, sog-
getta, insieme a questo, all’approvazione
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dell’Autorita, sulla base dei requisiti di cui
al comma 3.

11 fiduciario rappresenta una sorta di alter
ego del soggetto interessatc per quanto
concerne l'esercizio dei poteri derivanti
dall’essere questo imprenditore ovvero so-
cio. Il sistema che ne discende, percio,
consiste nella rimozione, nei confronti del
titolare di cariche di Governo, proprietario
di o controllante attivith economiche «rile-
vanti», di ogni posizione soggettiva diversa
dal mero diriito patrimoniale agli utili. Gli &
invero conservata la facolta di modificare il
piano (salva l'approvazione dell’Autorita:
comma 7) al fine di realizzare, fra l'altro,
dismissioni, integrali o parziali, delle pro-
prie attivita. E, percid, precluso l'esercizio
di qualsiasi altro diritto o potere, che viene
invece automaticamente attribuito al fidu-
ciario.

Per quanto concerne la previsione del
comma 5, essa riguarda il caso della perdita
dei caratteri di rilevanza delle attivita
economiche in questione: specularmente a
qguanto avviene per l'accertamento di cui
all’articolo 6, comma 2, anche la avvenuta
perdita del carattere di rilevanza viene
accertata dall’Autorita garante. Dato, perd,
che il regime cui sono sottoposte tali
attivita economiche determina il pieno

distacco di queste dal titolare, si & reso.

necessario attribuire un’apposita legittima-
zione aggiuntiva al fiduciario a richiedere
all’Autorita garante di verificare il venir
meno di tale rilevanza.

Il combinato disposto dei commi 2 e 6
definisce i criteri ai quali deve attenersi il
fiduciario nello svolgimento del proprio in-
carico:

I} piena ed effettiva indipendenza dal
titolare di cariche di Governo (comma 2);

II) corretta gestione dell’impresa
(comma 6). )

1l primo criterio &, naturalmente, funzio-
nale al conseguimento del pieno distacco,
rappresentando sostanzialmente il riscon-
tro, in fase di esecuzione dell’incarico, della
valutazione operata dall’Autorita al mo-
mento dell’approvazione del piano (e, quin-
di, anche della scelta del fiduciario). Pari-

menti, il rispetto dei principi di corretta
gestione dell'impresa costituisce altro crite-
ric al quale il fiduciario deve attenersi
nell’esplicazione dell'incarico. Cosi deli-
neati i criteri direttivi cui si deve attenere il
fiduciario, va rilevato che gravi e ripetute
violazioni degli obblighi gravanti su di lui e
relativi al rispetto di tali criteri comportano
la revoca dello stesso ad opera dell’Autori-
ta, eventualmente su segnalazione del tito-
lare. Va sottolineato in proposito che si
tratta di un caso di legittimazione esclusiva
dell’Autorita garante, in sostituzione del
soggetto (titolare di cariche di Governo) da
cui proviene la scelta del fiduciario, non
diversamente, peraltro, da quanto avviene
nell’'ordinamento statunitense, in tema di
qualified trusts (sui quali si veda pit avanti;
5 CFR § 2634.503).

A tale potere di revoca si aggiunge uno
specifico potere d'intervento d’urgenza del-
I'Autorita garante, finalizzato alla preven-
zione di ulteriori violazioni dei criteri di
legge ed al ripristino delle condizioni di
legittimita nella gestione delle attivita eco-
nomiche.

Al titolare di cariche di Governo, come si
& accennato, ¢ conservata la possibilita di
apportare modifiche al piano gia approvato
dall’Autorita (comma 7), il che si traduce,
prevalentemente, nella possibilita di realiz-
zare dismissioni di attivitd gia affidate in
fiducia a persone fisiche o ad un trust,
ovvero nell'inserimento nel piano di nuove
attivita rilevanti acquisite successivamente
e denunciate ex articolo 6, comma 1.

Al termine dell’analisi del regime norma-
tivo descritto, appare di immediata com-
prensione la finalita cui esso presiede:
realizzare un adeguato (rectius, pieno) di-
stacco tra la sfera dei compiti istituzionali
affidati al titolare di cariche di Governo e
quella degli interessi privati, in particolare
quelli attinenti alle attivitd economiche ad
esso comunque riferibili. Tale distacco,
naturalmente, non presenta ragione d’esse-
re se non in quanto preordinato ad evitare
I'insorgenza di conflitti di interessi apparte-
nenti alle due sfere citate. A differenza,
cioe, che in altri ordinamenti nazionali (si
vedano quello austriaco e quello spagnolo),
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si ¢ cercato di realizzare il fine predetto in
una fase antecedente al potenziale espri-
mersi del conflitto ed avendo di mira altresi
la necessita di non penalizzare, oltre il
ragionevole, le imprese (con gli annessi
interessi di rilevanza generale, quali quelli
relativi alla conservazione del posto di
lavoro ...) comunque facenti capo al titolare
di cariche di Governo. A soluzioni, dunque,
che dispongono il divieto di contrattare con
la pubblica amministrazione a carico di
imprese a cui partecipino membri del
Governo, come avviene nell’ordinamento
austriaco, ovvero che dispongano l'incom-
patibilita con la carica di Governo della
partecipazione qualificata in imprese che
abbiano contrattato con la pubblica ammi-
nistrazione, come si riscontra in quello
spagnolo, & stata prescelta una soluzione
non «espropriativa» che elimini alla radice
la possibilita del cosiddetto conflitto di
interessi, anziché prenderne in esame, a fini
sanzionatori, le conseguenze (come dispo-
ne invece la normativa austriaca nell’attri-
buire alla Corte costituzionale la giurisdi-
zione in caso di violazione del divieto di cui
sopra).

Al sistema di incompatibilita in senso
stretto, ai sensi dell’articolo 2, si aggiunge
un apposito regime di cautele giuridiche a
carico delle attivita economiche (purché
rilevanti) fancenti capo al titolare di cari-
che di Governo. Al proposito, come si &
detto, si lascia un’ampia gamma di scelta
all’interessato per l'elaborazione di un
piano adeguato a realizzare compiutamente
il suo distacco dalle attivita economiche.
Ogni scelta, pero, & oggetto di valutazione
ed approvazione da parte dell’Autorita ga-
rante (con intervento nel procedimento del
Garante per la radiodiffusione e I’editoria,
ratione materiae), che ha la funzione preci-
pua di verificare la realizzazione degli
interessi pubblici a cui ¢ funzionale la
normativa in esame.

Fra le varie soluzioni prospettabili nel
piano, merita ulteriore approfondimento,
proprio per essere ipotesi legislativamente
tipizzata, il «modello del fiduciario», col
quale, cioe, si realizza I'abbandono (quasi
integrale) da parte dei titolare di cariche di

Governo dei poteri discendenti dall’essere
imprenditore o titolare di partecipazioni
societarie.

L'ipotesi si ricollega a fattispecie gia
note al nostro ordinamento: in particolar
modo, il negozio fiduciario ed il trast,
oggetto, quest’ultimo, della Convenzione
dell’Aja del 1985 di cui alla legge 16
ottobre 1989, n. 364. Al fiduciario, infatti, &
trasferito, per effetto di legge e a decorrere
dal momento dell’approvazione da parte
dell’Autorita della scelta effettuata dal
titolare di cariche di Governo, ogni facolta
«proprietaria» a questi precedentemente
spettante, con eccezione del solo diritto
agli utili e del potere di disposizione (che
comporta una modifica del piano). Ma la
connotazione strettamente privatistica, di
fronte alla tutela di preordinati interessi
pubblici, cede il posto a talune compres-
sioni e modifiche della disciplina di indole
pubblicistica: 'approvazione da parte del-
TAutorita garante della scelta del fiducia-
rio; il suo esclusivo potere di revoca; la
possibilita di diffidarlo al compimento di
atti predeterminati (articolo 8).

Merita un cenno anche l'analisi dei punti
di contatto della disciplina sinora esposta
con quella vigente nell’ordinamento statu-
nitense in tema di qualified trusts (5 CFR §
2634.401 ss.). Questi ultimi rappresentano
strumenti giuridici atti a porre una presun-
zione assoluta di assenza di conflitto di
interessi fra lattivita pubblica affidata al
soggetto e i financial interests conferiti in
un blind o in un diversified trust, purche
questi siano tali a tutti gli effetti, cioé siano
certificati (cioé approvati) dall’'Office of
Government Ethichs (5 CFR § 2634.405).
Cio premesso, ¢ subito chiara la differenza
di estensione soggettiva delle discipline in
esame. Ma anche per quanto concerne il
regime sostantivo che regola gli istituti
statunitensi e il regime qui ipotizzato si
rinvengono numercse divergenze,

Menitre, infatti, il modello del fiduciario
(ma altresi qualsiasi ptano che abbia I’ap-
provazione dell'Autorita garante) assume
ad oggetto ogni attivitd economica comun-
gque riferibile al titolare di cariche di
Governo, con particolare attenzione a quel-
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le dotate di natura imprenditoriale (in
forma societaria e non), nessuno dei quali-
fied strusts consente una tale ampiezza ope-
rativa.

Perche vi sia sufficiente diversificazione
del patrimonio conferito nel diversified
trust, infatti, & necessario che esso consista
{al momento de! conferimento ed anche
successivamente, a seguito di operazioni di
diverstiture) in un complesso di titoli o altri
strumenti di pronta negoziabilita, in assen-
za di concentrazione degli stessi con riferi-
mento ad un settore merceclogico o geo-
grafico o ad un singolo emittente (5 CFR §
2634.404, lett. b, n. 2).

Non diverse sono le considerazioni da
svolgersi a proposito del carattere di blind-
ness, tipico del blind trust. In particolare,
esso consiste nell’assenza di comunicazioni
(salvo quelle strettamente prescritte a fini
fiscali) fra trustee ¢ soggetto conferente, il
quale attribuisce il pit ampio mandato
gestorio (anche a vendere) al primo, al fine
di costituire un patrimonio la cui nuova
composizione sia ignota all’effettivo tito-
lare,

Come si comprende, dunque, la diversita
di ambiti applicativi degli istituti esaminati
conduce alla diversita di disciplina, rispetti-
vamente vigente negli Stati Uniti ¢ proposta
nell’ordinamento italiano,

Resta di certo, perd, comune la ratio
sottesa agli istituti esaminati: eliminare alla
radice la probabilita del verificarsi di con-
flitti di interessi, attraverso il gia pin volte
esaminato strumento del distacco del sog-
getto dalle proprie attivita economiche. Cio
che varia, in primo luogo, & proprio la
natura delle attivita economiche prese in
considerazione e che nel disegno di legge in
esame appare di portata generale.

Dal punto di vista prettamente disciplina-
re, meritano segnalazione talune conver-
genze: una rilevante presenza dell’Autorita
indipendente di controllo ('Office of Gover-
nment Ethics e I'Autorita garante); 'appro-
vazione delle scelta di trusfee e fiduciario;
I'assenza di qualsiasi ingerenza de!l membro
del Governo (ma sulla diversa portata
soggettiva si veda quanto precisato pia
sopra) nella gestione delle attivita economi-

che. E invece diretta conseguenza della
scelta di campo operata nella redazione del
disegno di legge la assenza del potere di
disposizione in capo al fiduciario, potere
che invece rappresenta lo strumento essen-
ziale per la costituzione di un patrimonio
diversificato ovvero dotato del carattere di
blindness nella disciplina statunitense (5
CFR §§ 2634.403, lett. b, n. 1, e 2634.404,
lett. ¢, n. 1).

Articolo 8.

L'articolato complesso di controlli e
limiti si chiude, con riferimento alle attivita
economiche in generale, con la previsione
delle misure adottabili dall’Autorita garan-
te, in via lato sensu sanzionatoria, qualora
la gestione delle attivita si riveli, potenzial-
mente o in atto, contrastante con i criteri
sinora enunciati. Va subito eseguito un
primo raccordo con la previsione contenu-
ta all’articolo 7, comma 6, laddove si
prevede la legittimazione esclusiva del-
1'Autorita garante alla revoca del fiduciario
che abbia commesso «gravi e ripetute
violazioni dei suoi obblighi di condotta». Se
questa, dunque, & una misura adottaia
direttamente nei confronti del fiduciario e
che solo indirettamente riverbera i suoi
effetti sulle attivita economiche in questio-
ne, le misure previste dall’articolo 8 produ-
cono i loro effetti anche con efficacia sulle
attivita stesse.

Qualora, infatti, sussita il rischio (sgrave
ed attuale») che I'esercizio di queste avven-
ga in violazione dei criteri di legge (ed, in
particolare, di quello della piena ed effetti-
va indipendenza dal titolare di cariche di
Governo), sia sulla base di un accertamento
d’ufficio, sia sulla base di una segnalazione
proveniente dal fiduciario, ’Autoriia garan-
te diffida quest'ultimo all’adozione delle
«misure occorrenti per rimuovere tale
rischio».

Quanto al contenuto di tali misure, &
conferita ampia discrezionalita all’Autorita
garante, data la varietad di forme in cui tale
rischio si pud manifestare.
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In caso di persistente inottemperanza del
fiduciario alla diffida proveniente dall’Auto-
rith garante, questa pud adottare la misura
della revoca nei suoi confronti, configuran-
dosi cosi una specificazione dell'ipotesi
generale di cui all’articolo 7, comma 6,
noncheé puo esercitare i poteri generali
d’urgenza attribuiti dalla medesima disposi-
zione.

In caso di imprese esercenti mezzi di
comunicazione di massa, ¢ prescritta anche
la obbligatoria consultazione del Garante
per la radiodiffusione e leditoria; ma,
qualora si versi in una situazione d'urgenza
e sia decorso il breve termine del caso senza
che il Garante abbia espresso il suo parere e
le sue proposte, I'Autorita garante provvede
autonomamente in via provvisoria.

Gli atti adottati dall’Autorita hanno carat-
tere di provvedimenti di alta amministrazio-
ne, definitivi, esecutivi ed esecutori. Essi,
ovviamente, sono soggetti a tutela giurisdi-
zionale ai sensi degli articoli 24 e 113 della
Costituzione.

Articolo 9,

Prima di procedere all’analisi del testo
dell’articolo in esame, appare opportuno
svolgere talune precisazioni intorno al
regime previsto nel disegno di legge per le
attivitd economiche aventi ad oggetto
I'esercizio di un mezzo di comunicazione di
massa (stampa e radiodiffusione}).

Va innanzitutto precisato che:

1) le attivita economiche nel settore
della comunicazione di massa sono, «indi-
pendentemente da qualunque parametro
dimensionale», sempre rilevanti (articolo 6,
comma 2),

2) tali attivita sono sottoposte al mede-
simo regime delle attivita economiche
rilevanti di tipo, per cosi dire, ordinario,
potendo essere in particolare adottato, a
loro riguardo, unc qualsiasi dei piani di
distacco di cui all’articolo 7, comma 2,
previa naturalmente 'approvazione del-
I’Autorita garante, nonche le misure di ¢cui
all’articolo 8.

Quanto appena rilevato, pero, non toglie
che lo specifico settore nel quale si esplica-
no le attivitd economiche possa, a taluni
effetti, assumere rilievo. Cid appare eviden-
te all’articolo 3, comma 2, dove vengono
tracciate le linee guida della normativa
sinora esaminata, qualora essa abbia ad
oggetto attivita economiche concernenti
«mezzi privati di comunicazione e diffusio-
ne delle notizie e del pensiero». I criteri ivi
precisati assumono, dunque, pregnante ri-
lievo proprio quando vengono in esame
modalitd e condizioni di gestione delle
attivita riferibili al titolare di cariche di
Governo, nonché quando sono oggetto di
valutazione gli eventuali profili di illegitti-
mita di tale gestione, come nelle disposizio-
ni dell’articolo in esame.

La riferibilita delle attivita al settore della
comunicazione di massa assume aliresi
rilevanza in tema di realizzazione della
fattispecie del controllo societario, discipli-
nata dall’articolo 37 della legge 6 agosto
1990, n. 223, come avviene all’articolo 6,
comma 1.

Merita, infine, taluni cenni di approfondi-
mento anche la scelta di fondo operata in
relazione alle attivitd economiche nel setto-
re della comunicazione di massa: anche in
tal caso, infatti, appare evidente 'opzione
per una soluzione non «espropriativa»,
condotta lungo due direzioni entrambe
convergenti verso il fine di sottrarre spazio
alla possibilita di verificarsi di un conflitto
di interessi. La prima direzione ¢ quella
delle incompatibilitda in senso stretto, in
base alla quale sono interdetti al titolare di
cariche di Governo l'esercizio di ogni
attivita imprenditoriale nonché la titolarita
di cariche ed uffici in imprese private
operanti in regime di concessione, come
sono le imprese di radiodiffusione, ovvero
comungue incarichi societari di ammini-
strazione o controllo. Per i casi non com-
presi dalla normativa appena citata (si pensi
alla titolarita di partecipazioni societarie in
imprese siffatte), opera il regime di control-
li e limiti sinora descritto, che trova
ulteriori restrizioni proprio in forza della
maggiore rigidita dei criteri direttivi che
informanoe la delicata materia.
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1l comma 1, infatti, attribuisce al Garante
per la radiodiffusione e I'editoria il compito
di verificare la rispondenza dell’esercizio
gestionale delle attivith economiche riguar-
danti mezzi di comunicazione di massa ai
criteri dettati in proposito dall’articolo 3,
comma 2, del testo proposto, che rinvia a
sua volta all’articolo 1, comma 2, della
legge 6 agosto 1990, n, 223,

Il comma 2, a conferma dell’organicita di
fondo della disciplina relativa a tutte le
attivitd economiche del titolare di cariche
di Governo, conferisce al Garante un vero e
proprio potere sanzionatorio, il quale si
aggiunge ai poteri dell’Autorita garante,
contemplati negli articoli 7, comma 6, € 8,
previa acquisizione del parere del Garante.
Il Garante puo, percio, irrogare sanzioni
pecuniarie il cui ammontare & rapportato
alla fondamentale (talvolta unica) fonte di
reddito dell'impresa esercente il mezzo di
comunicazione: la pubblicita. Il Garante &
stato altresi dotato di un potere d'interven-
to in via d'urgenza (del quale, peraltro, é
sprovvisto nell’esercizio delle sue funzioni,
per cosi dire, ordinarie), rapportato alla
natura del pregiudizio recato al «plurali-
smo, all’obiettivita e all'imparzialita dell’in-
formazione»: esso puo, infatti, comminare
la sanzione pecuniaria in parola anche in
via d’'urgenza.

A ci¢ si aggiunge, al fine di ottenere la
maggiore conoscenza pubblica dell’eventua-
le illegittimita commessa, la diffusione sulla
stampa ¢ sui mezzi radiotelevisivi della
notizia delle misure adottate, tanto dall’Auto-
rita garante, ai sensi dell’articolo 8, quanto
dal Garante stesso, ai sensi del presente
articolo. Si chiude cosi il sistema di «pubbli-
cita» delle vicende attinenti alle attivita
economiche del titolare di cariche di Gover-
no, che trae il proprio avvio dall’obbligo di
disclostre delle stesse attraverso la comuni-
cazione all’Autorita garante.

Il comma 4, infine, stabilisce opportuna-
mente un coordinamento fra le due Autori-
td amministrative (Autorita garante ¢ Ga-
rante) nell’esercizio delle funzioni di loro
competenza, con riferimento anche ad altre
Autoritd amministrative, laddove siano inte-
ressate.

Articolo 10,

II comma 1 dell’articolo affronta la
problematica, simmetrica rispetto a quella
sinora esaminata, di quelle che potrebbero
essere definite le ingerenze esercitate dalla
sfera degli interessi privati su quella degli
interessi pubblici. Il fenomeno di cui si
discorre consiste, dunque, nella presenza di
trattamenti preferenziali, operati in sede
legislativa od amministrativa, a favore delle
attivita economiche facenti capo al titolare
di cariche di Governo.

Nell’evidente impossibilitd di attuare
uno specifico regime vincolistico nei con-
fronti dell’attivita di Governo, la scelta
rappresentata del disegno di legge consiste
unicamente nella segnalazione da parte
dell’Autorita garante e del Garante per la
radiodiffusione e l’editoria di ogni tratta-
mento, discendente da leggi, regolamenti
o provvedimenti amministrativi, che risulti
essere preferenziale per le attivita econo-
miche di un titolare di cariche di Governo
(articole 10, comma 1).

Il compito affidato dal disegno di legge
alle due Autorita, dunque, consiste nello
svolgimento di un'attivita di vigilanza nei
confronti di quei provvedimenti legislativi,
regolamentari od amministrativi, entrati in
vigore successivamente all’assunzione della
carica di Governo da parte del soggetto
interessato, che possano determinare, a
favore delle attivita economiche di questo,
dei trattamenti preferenziali. Nel caso in
cui provvedimenti di tale specie siano
rinvenuti, il fatto & oggetto di segnalazione
ai vertici istituzionali, affinché sia rimossa,
se non altrimenti giustificata, 1'indebita
situazione di privilegio riscontrata a favore
di attivitd economiche appartenenti ad un
membro del Governo.

La previsione in esame, quindi, realizza,
ma con maggiore ampiezza di applicazione,
lo stesso scopo cui tende il dovere di
astensione di cui allarticolo 1, comma 1:
quest'ultimo ha ad oggetto i soli provvedi-
menti di matrice governativa in via di
emanazione, e purché possano incidere
specificamente sugli interessi del titolare di
cariche di Governo; si tratta, quindi, di
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un’incidenza qualificata € non meramente
generica. La previsione del comma 1 del
presente articolo, invece, si estende ad ogni
provvedimento normativo, non solo di
provenienza governativa, purché si registri
I'iniziativa o la partecipazione del titolare di
cariche di Governa.

Oltre al potere di segnalazione ora esami-
nato, alle due Autorita amministrative com-
petenti spetta altresi un apposito potere
consultivo, di cui possono fare uso su
sollecitazione del Presidente del Consiglio
dei ministri ovvero d'ufficio. Tale potere
consultivo concerne gli emanandi provve-
dimenti legislativi, regolamentari ed ammi-
nistrativi incidenti sulla materia riguardata
dal disegno di legge.

Il comma 2 attribuisce loro, inoltre, un
ulteriore potere di segnalazione, anche in
tal caso, come al comma 1, rivolta ai vertici
istituzionali, in relazione ad esistenti lacune
legislative, regolamentari od amministrati-
ve nella materia oggetto del disegno di

legge.

Il comma 3, infine, dispone 1'cbbligo di
specifica motivazione di ogni decisione presa
dall’Autorita garante, secondo I'ormai conso-
lidato modello amministrativo vigente.

Non ¢, infine, presa in esame l'ipotesi di
una specifica relazione sull’attivita svolta da
parte delle due Autoritd nella materia
oggetto del disegno di legge, data la gia
vigente previsione di un’apposita relazione
sulla generalita delle attivita svolte dalle
stesse (articolo 6, comma 13, della legge 6
agosto 1990, n. 223; articolo 23 della legge
10 ottobre 1990, n. 287), all’interno della
quale specifica attenzione sara naturalmen-
te dedicata agli atti compiuti in adempi-
mento delle prescrizioni del testo che si
propone.

Articolo 11,

L’articolo in esame dispone talune norme
in materia di regime transitorio, concer-
nenti la decorrenza dei termini nel caso di
prima applicazione della legge.
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DISEGNO DI LEGGE

Art. 1.

1. I titolari di cariche di Governo, nel-
I’esercizio delle loro funzioni, devono dedi-
carsi esclusivamente alla cura degli interes-
si pubblici e devono astenersi da ogni atto
idoneo ad influenzare specificamente, in
virte dell’ufficio, 'assetto dei propri inte-
ressi personali.

2. Al sensi della presente legge sono
titolari di cariche di Governo il Presidente
del Consiglio det Ministri, i Ministri ed i
Sottosegretari di Stato.

Art. 2.

1. I titolari di cariche di Governo non
pOsSsSono;

a) ricoprire cariche o uffici pubblici
diversi dal mandato parlamentare e non
inerenti alla carica di Governo;

b) ricoprire cariche o uffici in enti di
diritto pubblico, anche economici, o in
imprese a prevalente partecipazione pubbli-
ca, 0 in imprese concessionarie di pubbli-
che amministrazioni ¢ in enti soggetti al
controllo pubblico;

¢} esercitare attivita professionali;

d) esercitare attivita di impiego pubbli-
co o privato;

e) gestire attivita imprenditoriali priva-
te o ricoprire comunque incarichi di ammi-
nistrazione o controllo in societa aventi fine
di lucro.

2. L’accertamento delle situazioni di in-
compatibilita di cui al comma 1 spetta alla
Camera cui appartiene il titolare di cariche
di Governo. Qualora il titolare di cariche di
Governo non appartenga al Parlamento &
competente il Senato della Repubblica.
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Art. 3,

1. Le attivitd economiche di cui il titolare
di cariche di Governo, anche per interposta
persona, ha la prioritad o il controllo, se
risultano rilevanti per '’economia nazionale
ai sensi dell’articolo 6, comma 2, debbono
essere esercitate secondo criteri e in condi-
zioni di effettiva separazione gestionale, in
modo da evitare qualsiasi ingerenza o
influenza di fatto dell’interessato.

2. Le attivitd economiche che concerno-
no i mezzi privati di comunicazione e
diffusione delle notizie ¢ del pensiero, di
cui il titolare di cariche di Governo, anche
per interposta persona, ha la proprieta o il
controlio, sono sempre soggette al regime
di cui al comma 1. Esse, inoltre, debbono
essere gestite in conformita dei principi
stabiliti dall’articolo 1, comma 2, legge 6
agosto 1990, n. 223, nonché dalla presente
legge, in modo che non sia favorito l'inte-
resse del titolare di cariche di Governo
mediante forme di appoggio privilegiato e
lesivo del pluralismo, dell’obiettivita ¢ del-
I'imparzialita dell’informazione.

Art. 4.

1. Sino all’adozione della riforma del
sistema normativo concernente la tutela
della concorrenza e del mercato o le
comunicazioni di massa, il controllo delle
situazioni previste dall’articolo 3 e 'adozio-
ne delle misure consequenziali sono attri-
buiti all’Autorita garante della concorrenza
e del mercato e, per quanto di ragione, al
Garante per la radiodiffusione e I’editoria,
nei casi e con le modalita di cui alla
presente legge.

Art. 5.

1. Le Autorita di cui all'articolo 4, secon-
do le rispettive competenze, possono richie-
dere a qualsiasi organo della pubblica
amministrazione ¢ soggetio pubblico o
privato, nei limiti consentiti dall’ordina-
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mento, tutti i dati e le notizie concernenti la
materia oggetto della presente legge, avva-
lendosi dei medesimi poteri ad esse gia
attribuiti per I’esercizio delle rispettive fun-
zioni.

2. Le predette Autorita svolgono le inda-
gini e le verifiche che reputano opportune,
anche con la collaborazione della Pubblica
Amministrazione, di enti pubblici e, se
necessario, di esperti estranei all’apparato
pubblico.

Art. 6.

1. Entro quaranta giorni dall’assunzione
della carica di Governo, gli interessati
comunicano ai competenti organi parla-
mentari quali siano gli incarichi e gli altri
uffici da loro ricoperti e le attivita svolte,
agli effetti dell’articolo 2. Entro lo stesso
termine comunicano del pari all’Autorita
garante della concorrenza e del mercato,
agli effetti dell’articolo 3 e del comma 2 del
presente articolo, tutti i dati concernenti le
attivita economiche di cui essi siano titolari
o di cui controllino, anche indirettamente,
la gestione, ovvero di cui siano stati titolari
o abbiano controllato, anche indirettamen-
te, la gestione nei tre mesi precedenti
I’assunzione della carica, ivi compresi quel-
li relativi alle posizioni di controllo di
imprese o gruppi di imprese, ai sensi
dell’articolo 7 della legge 10 ottobre 1990,
n. 287, o, se si tratti di imprese esercenti
mezzi di comunicazione di massa, ai sensi
dell’articolo 37 della legge 6 agosto 1990,
n. 223. Essi sono tenuti ad analoghe comu-
nicazioni per ogni successiva variazione dei
dati in precedenza forniti.

2. L'Autorita garante accerta, tenendo
conto delle eventuali precisazioni degli
interessati e di ogni altro elemento, se le
attivita economiche di loro pertinenza sia-
no rilevanti ai sensi della presente legge.
Dette attivita sono rilevanti qualora:

a) il patrimonio relativo alle attivita
economiche a carattere imprenditoriale del
titolare di cariche di Governo sia almeno
pari a cinquanta miliardi, aumentati degli
incrementi disposti dall’Autorita garante
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della concorrenza e del mercato, in applica-
zione dell'articolo 16, comma 1, della legge
10 ottobre 1990, n. 287;

b) si tratti di impresa esercente mezzi di
comunicazione di massa, indipendentemente
da qualungue parametro dimensionale.

Art. 7.

1. L’attivita economica di cui & accertata
la rilevanza ai sensi dell’articolo 6, comma
2, & gestita secondo criteri e in condizioni
di effettiva indipendenza da direttive del
titolare di cariche di Governo interessato o
da ogni altra influenza che lo stesso possa,
anche in via di fatto, esercitare.

2. A tal fine gli interessati presentano,
entro un congruo termine fissato dall’Auto-
ritd garante, un piano che, entro determina-
ti tempi e con adeguate modalita, assicuri
'effettivo distacco della gestione delle atti-
vita economiche dalla loro influenza. Il
piano dovra prevedere o la dismissione,
totale o parziale, delle attivita economiche,
o anche la stipulazione di contratti o atti
che abbiano ad oggetto il trasferimento
fiduciario delia titolarita o del godimento
delle attivita economiche a persone fisiche
o ad un trust, a norma della convenzione
sulla legge applicabile ai trusts, e sul loro
riconoscimento, adottata a L’Aja il 1° luglio
1985, di cui alla legge 16 ottobre 1989,
n. 364. 1l fiduciario o il trustee, di seguito
indicati come «fiduciari», devono essere
indicati nel piano e sono tenuti alla piena
ed effettiva indipendenza dal titolare di
cariche di Governo,

.3. 1l piano ¢ sottoposto all’approvazione
dell’Autorita garante. Esaminate in partico-
lare le modalita degli atti di dismissione o
di trasferimento fiduciario, nonche le quali-
ta degli aventi causa o dei fiduciari, I’Auto-
ritd garante valuta se il piano assicuri il
pieno distacco delle attivita economiche
dalla influenza, anche di fatto, del titolare
di cariche di Governo. Qualora tra le
attivita economiche riferibili al titolare di
cariche di Governo, ve ne siano talune di
cui all’articolo 6, comma 2, lettera b),
I'Autorita garante deve preventivamente



Atti parlamentari - 22 = Senato della Repubblica — 1082

XII LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

acquisire il parere del Garante per la
radiodiffusione e leditoria. In caso di
mancata approvazione del piano, 1’'Autorita
garante detta gli indirizzi ed il termine per
la modifica ovvero l’elaborazione di un
nuovo piano. In difetto, provvede d'ufficio.
Fino all’approvazione del piano, le dismis-
sioni e le nomine fiduciarie sono inefficaci.

4. L'Autoritd garante, qualora il piano
approvato preveda dismissioni, pud dispor-
re che, fino alla integrale realizzazione
dello stesso, siano scelti dagli interessati
uno o piu fiduciari provvisori.

5. L’interessato o il fiduciario possono
richiedere che 1'Autorita garante accerti se
I'attivita economica riferibile al titolare di
cariche di Governo abbia cessato di rivesti-
~ re rilevanza ai sensi della presente legge.

6. Il fiduciario agisce nel rispetto dei
principi di cui alla presente legge e dei
criteri di corretta gestione dell'impresa.
L’Autorita garante ha il potere di revocarlo,
se accerta gravi e ripetute violazioni dei
suoi obblighi di condotta. Per la sostituzio-
ne del fiduciario si procede come per la
nomina. Indipendentemente dalla revoca,
I'Autorita garante puo adottare misure
urgenti per impedire il reiterarsi della
violazione e per il ripristino della legalita.

7. 11 titolare di cariche di Governo puod
modificare il piano. In tal caso si applicano
le disposizioni dei commi 2 e 3.

Art. 8.

1. Se sussiste il grave ed attuale rischio
che l'esercizio delle attivita economiche
non si svolga secondo i criteri stabiliti dalla
presente legge ed in condizioni di effettiva
indipendenza dal titolare di cariche di
Governo, 'Autorita garante diffida il fidu-
ciario ad adottare le misure occorrenti per
rimuovere tale rischio. In case di persisten-
te inosservanza, l'Autorita garante pud
revocare il fiduciario, informandone l'inte-
ressato, fermi restando i poteri di cui
all'articolo 7, comma 6. Se si tratta di
imprese esercenti mezzi di comunicazione
di massa, I’Autorita garante deve preventi-
vamente acquisire il parere e le proposte
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del Garante per la radiodiffusione e I'edito-
ria in ordine alle misure da adottare; in
caso di urgenza, trascorse un breve termi-
ne, provvede autonomamente in via provvi-
soria.

Art. 9.

1. Quando le attivita economiche di cui
agli articoli precedenti concernono il setto-
re delle comunicazioni di massa, il Garante
per la radiodiffusione e I'editoria accerta se
i criteri e le condizioni di effettiva indipen-
denza gestionale risultano soddisfatti, an-
che in riferimento ai principi stabiliti
dall’articolo 3, comma 2. A tal fine utilizza i
propri uffici nonché i Comitati regionali
per i servizi radiotelevisivi e i Circoli delle
costruzioni telegrafiche e telefoniche.

2. Fatto salvo quanto previsto dall’artico-
lo 8, il Garante per la radiodiffusione e
I’editoria nei casi di violazione dei principi
stabiliti dalla presente legge, puo irrogare
all'impresa esercente il mezzo privato di
comunicazione di massa una sanzione pe-
cuniaria amministrativa, commisurata al-
I’entita e alla durata dell’infrazione, fino ad
un ammontare massimo corrispondente al
dieci per cento dell'introito proveniente
dalla vendita di spazi pubblicitari nell’ulti-
mo mese. Qualora dalle predette violazioni
possa derivare un immediato pregiudizio al
pluralismo, all’cbiettivita e all’'imparzialita
dell’informazione, il Garante per la radio-
diffusione e I'editoria pu¢ irrogare la san-
zione pecuniaria in via d'urgenza.

3. Il Garante per la radiodiffusione e
I'editoria pud disporre che la notizia delle
misure adottate sia pubblicata dagli organi
di stampa e inserita nei notiziari delle
emittenti radiotelevisive pubbliche e priva-
te; in tal caso, la pubblicazione e la
trasmissione sono gratuite.

4. In ogni fase dei procedimenti previsti
dalla presente legge, le attivita di compe-
tenza dell’Autoritd garante e del Garante
per la radiodiffusione e I'editoria debbono
essere coordinate fra loro, ed eventualmen-
te con quelle di altre Autorita amministrati-
ve indipendenti.
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Art. 10.

1. L’Autorita garante ed il Garante per la
radiodiffusione e 1'editoria, ciascuno secon-
do la propria competenza, segnalano al
Presidente della Repubblica, ai Presidenti
delle Camere e al Presidente del Consiglio
dei ministri i casi nei quali 'adozione, su
iniziativa o con la partecipazione del titola-
re di cariche di Governo, di norme di legge
o di regolamenti o di provvedimenti ammi-
nistrativi, che non siano giustificati da
esigenze di interesse generale, possa deter-
minare trattamenti preferenziali di qualsia-
si genere a favore di attivita economiche
facenti capo, ai sensi della presente legge,
all'interessato.

2. L’Autorita garante ed il Garante per la
radiodiffusione e I'editoria esprimono pare-
ri, su richiesta del Presidente del Consiglio
dei ministri o d’ufficio, su iniziative legisla-
tive o regolamentari o amministrative ri-
guardanti la materia oggetto della presente
legge e segnalano al Presidente della Re-
pubblica, ai Presidenti delle Camere e al
Presidente del Consiglio dei ministri le
problematiche connesse alla materia ogget-
to della presente legge che richiedano
interventi legislativi, regolamentari o am-
ministrativi.

3. Ogni determinazione delle Autorita di
cui al comma 2, nella materia di cui alla
presente legge, deve essere motivata ed &
pubblicata nella Gazzetta Ufficiale della
Repubblica italiana.

Art. 11.

1. Le comunicazioni di cui all’articolo 6,
comma 1, sono effettuate entro quaranta
giorni dalla data di entrata in vigore della
presente legge,



