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1. Premessa

Se si acceda ad un concetto di partecipazione® che valorizzi la partecipazione alla
decisione amministrativa, seguendo un indirizzo teorico che sembra risorgere
nell’ordinamento e nella prassi amministrativa degli ultimi tempi, questa potra essere definita
come contributo dialettico e come confronto di conoscenze, giudizi e posizioni. Prendendo le
mosse, in questo solco interpretativo, dalla concezione per la quale il potere amministrativo
risulta intimamente connesso alla funzione di comporre i conflitti di interesse e di definire le
rispettive sfere giuridiche dei soggetti®, la decisione amministrativa pud intendersi come la
combinazione di giudizio e volontd che compone un conflitto di interessi®, selezionando

* Ricercatore confermato di diritto amministrativo nell’Universita degli Studi di Bari Aldo Moro.
1 Cfr., per un approccio alla partecipazione procedimentale alle decisioni pubbliche di interesse generale, S.
CASSESE, La partecipazione dei privati alle decisioni pubbliche. Saggio di diritto comparato, in Riv. trim. dir.
pubbl., 2007, p. 40 mentre, per la partecipazione dei privati a procedimenti che si concludono con atti aventi
rilevanza individuale, v. S. COGNETTI, Quantitd e qualita della partecipazione. Tutela procedimentale e
legittimazione processuale, Milano, 2000; M. D’ALBERTI, La “visione” e la “voce”: le garanzie di
partecipazione ai procedimenti amministrativi, in Riv. trim. dir. pubbl., 2000, p. 1 e F. LEDDA, La partecipazione
all’azione amministrativa, in Gli istituti della democrazia partecipativa, a cura di G. Berti, G. C. De Martin,
Milano, 1996, p. 29.
2 Secondo la concezione di A. ORSI BATTAGLINI, Attivita vincolata e situazioni giuridiche soggettive, in ID.,
Scritti giuridici, Milano, 2007, p. 1249.
3 Cfr. F. MERUSI, G. TOSCANO, Decisioni amministrative, in Enc. giur., X, Roma, 1988. Secondo gli autori le
decisioni amministrative “possono dunque piu propriamente definirsi come atti di natura giustiziale che mirano
alla risoluzione e composizione di conflitti di interessi tra la P.A. e gli altri soggetti dell’ordinamento”. Nello
stesso senso cfr. anche M. BOMBARDELLI, Decisioni e pubblica amministrazione. La determinazione
procedimentale dell’interesse pubblico, Torino, 1996. V. sulla nozione di decisione amministrativa almeno i
contributi di M. NIGRO, Le decisioni amministrative, Napoli, 1953, e Id., Decisione amministrativa, in Enc. dir.,
Xl, Milano, 1962, p. 810. Secondo Nigro due caratteri sembrano contraddistinguere la categoria omogenea della
decisione amministrativa: uno funzionale, rappresentato dalla particolare inerenza alla soluzione di controversie
fra amministrazioni e cittadini, e uno procedimentale, costituito dall’inerenza a procedimenti in forma
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infine un particolare assetto tra tutti gli altri possibili. Si aggiunga che parlare di conflitto di
interessi - mentre ha una sua pregnanza di significati quando ci si muova nel diritto
processuale — sembra risultare pit arduo nell’ambito del procedimento amministrativo e,
tuttavia, e la stessa presenza del contraddittorio nel procedimento che “riflette appunto la
sussistenza di un conflitto qualificato, ossia di un conflitto che e riconosciuto come tale
dall’ordinamento positivo”4.

Ed e proprio in siffatta prospettiva che puo inquadrarsi la partecipazione nell’ambito
del nuovo codice degli appalti ed, in particolare, 1’istituto del dibattito pubblico, volto a
sanare 1 “conflitti di interessi” tra cittadini e pubblica amministrazione, nel perseguimento di
una decisione condivisa ed efficace con il coinvolgimento attivo dei cittadini nelle scelte
pubbliche riguardanti le grandi opere, in una fase in cui tutte le opzioni sono ancora possibili.
L’istituto, di derivazione anglosassone, € stato introdotto nel nostro ordinamento per la prima
volta in via generale, - ma anticipato da alcune leggi regionali - nelle norme di cui all’art. 22
del d.lgs. 18 aprile 2016, n. 50°, che affermano un’accezione assai ampia del principio di
partecipazione dei cittadini alle scelte pubbliche, contribuendo per tal via alla configurazione
della partecipazione alla stregua di un principio e un fine che definisce la forma dello Stato in
senso democratico-sociale® e ponendosi pertanto come valido strumento di trasformazione
sociale.

Quanto ai benefici derivanti dalla diffusione della nuova forma di partecipazione
democratica, la dottrina ha generalmente enucleato i principali vantaggi conseguibili
attraverso 1’introduzione, obbligatoria oltre una certa soglia dimensionale delle opere da
realizzare, del dibattito pubblico: tra i vantaggi conseguibili si potrebbero infatti annoverare la
riduzione del contenzioso, posto che il dibattito pubblico si palesa funzionale all’adozione di
scelte condivise e partecipate, disinnescando la presentazione di impugnative durante la fase
di approvazione dei progetti. Il secondo beneficio, corollario del primo, riguarderebbe invece
la riduzione dei costi e soprattutto dei tempi di realizzazione delle opere’.

Questo strumento dialogico sembra ormai palesarsi come “essenziale” ai fini del
coinvolgimento delle collettivita locali nelle scelte di localizzazione e realizzazione delle

contenziosa, in cui vi & un contraddittorio. Cfr. inoltre E. CANNADA BARTOLI, Decisione amministrativa, in
Nss. Dig. it., Torino, V, 1960, p. 269, cui si deve il superamento della analogia con gli schemi giurisdizionali e il
riconoscimento della decisione come atto terminale di un procedimento, e cioé un provvedimento; A. TRAVI,
Decisione amministrativa, in Dig. disc. pubbl., IV, Torino, 1989, p. 532; piu di recente sul tema cfr. F. FOLLIERI,
Decisione amministrativa e atto vincolato, in www.federalismi.it, aprile 2017.

* Cosi A. TRAVI, Decisione amministrativa, cit., spec. p. 525.

> Cfr. sugli appalti pubblici, oltre a quelli citati pit avanti, i contributi di R. GAROFOLI, M.A.SANDULLI, I
nuovo diritto degli appalti pubblici, Milano, 2005; F. SAITTA, Il nuovo codice dei contratti pubblici di lavori,
servizi e forniture, Padova, 2008; M. CLARICH, a cura di, Commentario al Codice dei contratti pubblici,
Torino, 2010; R. DE NICTOLIS, R. GAROFOLI, M. A.SANDULLLI, a cura di, Trattato sui contratti pubblici,
VIII, Milano, 2011; L.R. PERFETTI, a cura di, Codice dei contratti pubblici commentato, Milano, 2013; R.
VILLATA, M. BERTOLISSI, V. DOMENICHELLLI, G. SALA, | contratti pubblici di lavori, servizi e forniture,
Padova, 2014; R. DE NICTOLIS, Il nuovo codice dei contratti pubblici, in Urb. e appalti, 2016, p. 503; F.
CARINGELLA, M. GIUSTINIANI, P. MANTINI, Nuovo codice dei contratti pubblici, Roma, 2017; R.
GAROFOLI, G. FERRARI, Codice dei contratti pubblici, Roma, 2017; AA.VV., Codice degli appalti pubblici e
dei contratti di concessione, Milano, 2017.

® secondo I’impostazione di G. AzzARITI, Democrazia partecipativa: cultura giuridica e dinamiche istituzionali,
in www.costituzionalismo.it, aprile 2010.

" D. ANSELMI, |l Dibattito Pubblico: profili giuridici, in Astrid Rassegna, 21/2016.


http://www.federalismi.it/
http://www.costituzionalismo.it/

grandi opere aventi rilevante impatto ambientale, economico e sociale sul territorio coinvolto,
come viene sottolineato anche nel parere del Consiglio di Stato® sullo schema di decreto
legislativo sui contratti pubblici. 1l dibattito pubblico si presenta infatti come “uno dei punti
qualificanti del nuovo codice, con il quale si da attuazione ai criteri direttivi di trasparenza e
partecipazione previsti alle lettere ppp) e qqq) dell’art. 1, comma 1, della legge di delega”.
Inoltre 1’obbligatorieta del nuovo strumento partecipativo é volta a consentire una maggiore
accettazione sociale dell’opera, a prevenire il contenzioso e ad accelerare la realizzazione
dell’opera stessa.

L’intento della delega®, & stato quello di rendere il dibattito pubblico obbligatorio per le
tipologie di opere indicate nella delega medesima, senza che si potesse operare, al loro
interno, una “sottodistinzione” tra dibattito facoltativo e obbligatorio, cosa che potrebbe
restringere de facto la diffusione e la reale incisivita sul territorio di uno strumento siffatto,
pertanto, nel rispetto tra I’altro delle disposizioni dettate dal legislatore delegante, il Consiglio
di Stato ha sospinto verso una maggior chiarezza e rigore per quanto riguarda possibili
restrizioni, che debbono essere in ogni caso evitate.

In ogni caso, secondo il Consiglio di Stato, rimane comunque ferma la possibilita che gli
enti pubblici sottopongano a dibattito pubblico delle comunita locali altre tipologie di opere,
facoltativamente. Il Codice del 2016 si & pertanto adeguato — anche se solo parzialmente - al
parere del Consiglio di Stato, sostituendo 1’iniziale d.m. con un d.p.c.m. e fissando un termine
di un anno per I’emanazione del suddetto decreto, come suggerito nel parere, posto che nella
stesura originaria esso mancava del tutto’®. Soltanto in séguito, come si vedra pit avanti, il
correttivo al Codice, emanato con d.lgs. n. 56 del 2017, ha risolto alcuni nodi problematici e
rafforzato con alcune disposizioni specifiche la disciplina dell’istituto, rendendola puo forse
dirsi, piu chiara e restrittiva.

Per collocare le nuove tendenze legislative ed i principi che hanno indotto il legislatore
nazionale ad accogliere le istanze che sospingono, sempre piu decisamente, verso I’ampio
coinvolgimento della popolazione nella definizione delle politiche pubbliche e per spiegare la
rapida diffusione a livello internazionale del dibattito pubblico sembra non si possa che
partire dalla Convenzione di Aarhus, sull’accesso alle informazioni, la partecipazione del
pubblico ai processi decisionali e ’acceso alla giustizia in materia ambientale del 25 giugno
1998, ratificata nel 2001 dall’Ttalia’’. La Convenzione — basata sui tre pilastri

8 Consiglio di Stato, Comm. spec., parere del 1° aprile 2016, n. 464.
° come evidenziato nelle considerazioni del Consiglio di Stato, parere del 1° aprile 2016, n. 464, cit.
19 |nfatti, il Consiglio di Stato, nel parere citato osservava come fosse necessario fissare un termine stringente per
I’adozione di tale decreto, e prevedere comunque 1’obbligatorieta del dibattito pubblico nel caso di decorso
infruttuoso del termine di adozione del decreto ministeriale.
" Legge 16 maggio 2001, n. 108, che prevede ’obbligo per i Paesi sottoscrittori di inviare rapporti periodici
sull’attuazione. La Convenzione nel diritto europeo € stata recepita dalla direttiva Ue 2003/4 sull’accesso del
pubblico all’informazione ambientale e dalla direttiva Ue 2003/35 sulla partecipazione del pubblico
nell’elaborazione di taluni piani e programmi in materia ambientale e dal regolamento 1367/2006, relativo
all’accesso alla giustizia in campo ambientale. La direttiva INSPIRE 2007/2 ha inoltre provveduto a definire
standards generali e una regolamentazione tecnica per creare una dimensione europea volta al management
dell’informazione territoriale e per stabilire una grande area comune d’informazione tra i Paesi europei. Cfr. sul
punto W. D’AVANZO, L informazione ambientale e la digitalizzazione dei dati nella governance europea, in Dir.
e giur. agrar. alim. e dell’ambiente, 2013, p. 231.
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dell’informazione, partecipazione ed accesso alla giustizia'® — fonda di certo le basi per un
nuovo modello di governance ambientale®, ma al tempo stesso offre, per una particolare vis
espansiva, un valido modello di governance amministrativa, e si colloca come pietra miliare
per I’affermazione di una nuova concezione di amministrazione che e tenuta a garantire
’accesso all’informazione ambientale'®, primo pilastro della Convenzione in parola,
perseguendo due distinte “modalita”: mediante un ruolo passivo, consistente nel rispondere
alle richieste dei cittadini e mediante un ruolo attivo della pubblica amministrazione, volta a

12 per un’analisi dei tre pilastri della Convenzione di Aarhus cfr. le preziose considerazioni di J. H. JANS, H. B.
VEDDER, European Environmental Law. After Lisbon, 4Th Edition, Groningen, 2012, spec. p. 368. Cfr. inoltre
E.CROCI, Trasparenza dell’azione pubblica in materia ambientale: [’evoluzione normativa, in
www.dirittoambiente.net, E. ScoTTl, Partecipazione e ambiente: la Convenzione di Aarhus, in
www.apertacontrada.it; A.TANzI, E.FASOLI, La Convenzione di Aarhus e l’accesso alla giustizia in materia
ambientale, Padova, 2011.
13 sul diritto ambientale la letteratura & amplissima, si vedano — senza alcuna pretesa di esaustivita — almeno i
seguenti contributi: M.S. GIANNINI, « Ambiente »: saggio sui diversi suoi aspetti giuridici, in Riv. trim. dir.
pubbl., 1973, p. 15; A. ANGIULI, La tutela dell’ambiente tra Stato, Regioni ed associazioni naturalistiche.
Profili processuali, in Dir. proc. amm., 1988, p. 55 e ID., Premesse per uno studio sui « grandi spazi funzionali
». Il regime giuridico del parco, in Dir. econ., 1997, p. 63; V. CAPUTI JAMBRENGHI, Valutazione d’impatto
ambientale e garanzie giustiziali, in San. pubbl., 1989, p. 301; ID., Tutela dell’ambiente e beni pubblici.
Provocazioni per uno studio sul dominio ambientale eminente, in Scritti Predieri, 1, 1996, p. 311; Id. Tutela
amministrativa dell'ambiente e rimedi giustiziali, in www.giustamm.it, 2015; F.G. SCOCA, Osservazioni sugli
strumenti giuridici di tutela dell’ambiente, in Dir. soc., 1993, p. 399; G. MORBIDELLI, Il regime
amministrativo speciale dell’ambiente, in Scritti Predieri, 1, Milano, 1996, p. 1121; G. CAIA, | compiti di tutela
ambientale nello Stato delle autonomie (tra intervento comunitario e modelli differenziati dell organizzazione
amministrativa), in Scritti Guarino, |, Padova 1998, p. 375; F. FRACCHIA, Sulla configurazione giuridica
unitaria dell’ambiente art. 2 Cost. e doveri di solidarieta ambientale, in Dir. econ., 2002; L.R. PERFETTI, Il
governo dell’ambiente in Italia tra centro e periferia, in E. ROZO ACUNA (a cura di), Profili di diritto
dell’ambiente da Rio de Janeiro a Johannesburg, Torino, 2004, p. 345; ID., Cose, beni e diritti. Notazioni su
nozioni problematiche a partire dal possibile contrasto tra paesaggio e ambiente, in W. CORTESE (a cura di),
Diritto al Paesaggio e diritto del Paesaggio, Palermo, 2008, p. 241, successivamente ampliato e pubblicato col
titolo Premesse alle nozioni giuridiche di ambiente e paesaggio. Cose, beni, diritti e simboli, in Riv. giur. amb.,
2009, 1, p. 1; B. CARAVITA, Diritto dell’ambiente, Bologna, 2005; F. DE LEONARDIS, 1l principio di
precauzione nell’amministrazione di rischio, Milano, 2005; D. DE CAROLIS, E. FERRARI, A. POLICE,
Ambiente, attivita amministrativa e codificazione, Milano, 2006; M. CAFAGNO, Principi e strumenti di tutela
dell’ambiente, Torino, 2007; A. CROSETTI, R. FERRARA, F. FRACCHIA, N. OLIVETTI RASON, Diritto
dell’ambiente, Roma-Bari, 2007; M. MAZZAMUTO, Diritto dell’ambiente e sistema comunitario delle liberta
economiche, in Riv. it. dir. pubb. comunit., 2009, p. 1571; F. FRACCHIA, Il principio dello sviluppo sostenibile.
La voce flebile dell’altro tra protezione dell’ambiente e tutela della specie umana, Napoli, 2010; G. ROSSI, a
cura di, Diritto dell’ambiente, Torino, 111 ed., 2015, B. CARAVITA, A. MORRONE, L.CASSETTI, a cura di, Diritto
dell’ambiente, Bologna, 2016; P. DELL’ANNO, Manuale di diritto ambientale, IV ed., Padova, 2016; E.
Picozza, a cura di, Nozioni fondamentali di diritto dell’ambiente, Roma, 2016. In particolare, sul diritto
ambientale comunitario cfr.: R. ROMI, L’Europe et la protection juridique de [’environnement, Nantes, 1993; S.
CASSESE (sotto la direzione di), Diritto ambientale comunitario, Milano, 1995; A. KISS, D. SHELTON,
Manual of European Environmental Law, Cambridge, 1997; J. JANS, European Environmental Law, 2000; L.
KRAMER, Manuale di diritto comunitario per I’ambiente, Milano, 2002; 1D., EC Environmental Law, VIII ed,
London, 2016; P. DELL’ANNO, Principi del diritto ambientale europeo e nazionale, Milano, 2004; G.
COCCO, A. MARZANATI, R. PUPILELLA, Ambiente. Il sistema organizzativo ed i principi fondamentali, in
M.P. Chiti, G. Greco, Trattato di diritto amministrativo europeo, Milano, 2007, parte speciale, tomo I, p. 157; A.
GRASSO, A. MARZANATI, A. RUSSO, Ambiente. Articolazioni di settore e normativa di riferimento, in M.P.
Chiti, G. Greco, Trattato di diritto amministrativo europeo, cit., p. 273; M. RENNA, Ambiente e territorio
nell’ordinamento europeo, in Riv. it. dir. pubb. comunit., 2009, p. 649 e ID., Le misure amministrative di
enforcement del principio di precauzione per la tutela dell’ambiente, in Jus, 2016, p. 61; G. CORDINI,
S.MARCHISIO, P. Fols, a cura di, Diritto ambientale: profili internazionali, europei e comparati, 11l ed., Torino,
2017.
4 Cfr., ex multis, sul diritto di accesso ai documenti detenuti dalle Istituzioni dell’Ue, - ed in particolare sulla
interpretazione in senso restrittivo dei motivi di diniego, che tenga conto dell’interesse pubblico tutelato dalla
divulgazione - la recente pronuncia della Corte di giustizia, sez. V., 13 luglio 2017, in causa C-60/15.
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raccogliere e a divulgare I’informazione ambientale’™®. A questo proposito va soggiunto che
“le autorita pubbliche dovrebbero sforzarsi di garantire che 1'informazione ambientale, quando
& raccolta da loro o per loro conto, sia comprensibile, precisa e confrontabile”*®, anche in
linea con il principio di buona amministrazione’.

Il secondo pilastro, costituito dalla partecipazione del pubblico al decision making
ambientale, prevede invece che il pubblico interessato abbia diritto a partecipare ai processi
decisionali relativi ad autorizzazioni per determinate attivita aventi impatto ambientale
significativo, all’elaborazione di piani, programmi e politiche ambientali, a regolamenti ed atti
normativi. Del resto, il solco di diritto positivo in cui si innesta ’ampia partecipazione Si
osserva anche nel trattato sull’Unione europea, dove nel titolo II, art. 10, si afferma che “ogni
cittadino ha il diritto di partecipare alla vita democratica dell'Unione. Le decisioni sono prese
nella maniera il piu possibile aperta e vicina ai cittadini”.

311 concetto di “informazione ambientale” ivi accolto & assai ampio, ricomprendendo “qualsiasi informazione
disponibile in forma scritta, visiva, sonora, elettronica o in qualunque altra forma materiale concernente: a) lo
stato degli elementi dell'ambiente, quali l'aria e I'atmosfera, I'acqua, il suolo, il territorio, il paesaggio e i siti
naturali, compresi gli igrotopi, le zone costiere e marine, la diversita biologica e i suoi elementi costitutivi,
compresi gli organismi geneticamente modificati, nonché le interazioni tra questi elementi; b) fattori quali le
sostanze, I'energia, il rumore, le radiazioni o i rifiuti, compresi quelli radioattivi, le emissioni, gli scarichi e altri
rilasci nell'ambiente, che incidono o possono incidere sugli elementi dell'ambiente di cui alla lettera a); c) le
misure (comprese quelle amministrative) quali le politiche e le disposizioni legislative, i piani, i programmi, gli
accordi ambientali e le attivita che incidono o possono incidere sugli elementi e sui fattori di cui alle lettere a) e
b), nonché le misure o attivita intese a proteggere i suddetti elementi; d) le relazioni sull'attuazione della
legislazione ambientale; €) le analisi costi-benefici ed altre analisi e ipotesi economiche usate nell'ambito delle
misure e attivita di cui alla lettera c); e f) lo stato della salute e della sicurezza umana, compresa la
contaminazione della catena alimentare, ove pertinente, le condizioni della vita umana, i siti e gli edifici di
interesse culturale nella misura in cui sono o possono essere influenzati dallo stato degli elementi dell'ambiente
di cui alla lettera a) o, attraverso tali elementi, da qualsiasi fattore di cui alle lettere b) e c¢)”. Il decreto legislativo
19 agosto 2005, n. 195 recante “Attuazione della direttiva 2003/4/CE sull'accesso del pubblico all'informazione
ambientale” sembra aver recepito fedelmente la direttiva europea, € i principi recati dalla Convenzione di Aarhus
nel nostro ordinamento. Esso stabilisce i principi generali in materia di informazione ambientale ed é volto ad
assicurare il diritto d'accesso all'informazione ambientale detenuta dalle autorita pubbliche, a stabilire i termini,
le condizioni fondamentali e le modalitd per il suo esercizio. Inoltre garantisce, ai fini della pi0 ampia
trasparenza, che l'informazione ambientale sia sistematicamente e progressivamente messa a disposizione del
pubblico e diffusa, anche attraverso i mezzi di telecomunicazione e gli strumenti informatici, in forme o formati
facilmente consultabili, promuovendo a tale fine, in particolare, l'uso delle tecnologie dell'informazione e della
comunicazione.
16 Considerando n. 20 direttiva Ue 2003/4.
Y L. D1 GlovanNi, Il diritto di accesso in materia ambientale tra normativa nazionale e sovranazionale, in Dir.
econ., 2015, p. 667. Secondo 1’a., vi sarebbero diversi principi direttamente ricollegabili al diritto di accesso alle
informazioni ambientali, come quello di buona amministrazione, di imparzialita, equita, democrazia. Sul
principio di buona amministrazione nell’ordinamento europeo cfr. S. RICCI, La “buona amministrazione”:
ordinamento comunitario e ordinamento nazionale, Torino, 2005; V. RAPELLI, Il diritto ad una buona
amministrazione comunitaria, Torino, 2004; J. WAKEFIELD (ed.), The right to good administration, Kluwer Law
International, 2007; LORD MILLETT, The right to good administration in European law, in Public Law, 2002, pp.
309-322; E. CHITI, Il principio di buona amministrazione, in E. Chiti, C. Franchini, M. Gnes, M. Savino, M.
Veronelli, Diritto amministrativo europeo — Casi e materiali, Milano, 2005, pp. 39-40; A. SERIO, Il principio di
buona amministrazione nella giurisprudenza comunitaria, in Riv. it. dir. pubbl. comunit., 2008, pp. 237-301; A.
Zito, Il “diritto ad una buona amministrazione” nella Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea e
nell’ordinamento interno, in Riv. it..dir. pubbl. comunit., 2002, pp. 425-444; R. FERRARA, L ’interesse pubblico
alla buona amministrazione: tra forma e sostanza, in Dir. proc. amm., 2010; R. BIFULCO, Art. 41. Diritto a una
buona amministrazione, in R. Bifulco, M. Cartabia, A. Celotto, a cura di, L’ Europa dei diritti: commentario
della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, Bologna, 2001, pp. 284-293; D.U.GALETTA, Il diritto
ad una buona amministrazione europea come fonte di essenziali garanzie procedimentali nei confronti della
Pubblica Amministrazione, in Riv. it. dir. pubbl. com., 2005, p. 819, e ID., Trasparenza e Governance
amministrativa nel diritto europeo, in Riv. it. dir. pubbl. com., 2006, p. 265.
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La codificazione a livello europeo di un diritto di accesso alle informazioni pit ampio®®
ha comportato una nuova accezione di partecipazione ai processi decisionali, tesa a migliorare
sicuramente la qualita delle decisioni stesse, rafforzandone nel contempo I'efficacia. In tal
modo si mira a favorire la responsabilitd e la trasparenza'® complessiva nel processo
decisionale e a rafforzare anche il contributo del pubblico alle decisioni in materia ambientale.
Nondimeno, I’attribuzione di nuovi obblighi di trasparenza per le pubbliche amministrazioni,
cui corrispondono nuove facolta e diritti per i cittadini, richiede sempre piu urgentemente un
cambio di mentalita, una formazione dei funzionari volta ad acquisire il miglior uso delle
tecnologie dell'informazione e della comunicazione e la predisposizione di nuovi strumenti
giuridici che consentano la miglior interazione tra cittadino e p.a., garantendo in tal modo
’attuazione piena dei principi europei e internazionali.

Sicche, in questa prospettiva, puo spiegarsi 1’affermazione ¢ la diffusione del dibattito
pubblico, sviluppatosi a partire dagli anni ‘90 in Europa®, - ma si possono segnalare anche le
legislazioni degli Stati uniti e dell’Australia®, - in Paesi cioé che hanno posto I’accento su
valori come paesaggio, ambiente e qualita della vita, cercando pertanto di realizzare strumenti
legislativi volti al perseguimento di scelte condivise con la popolazione e alla soluzione dei
potenziali conflitti sociali in un momento in cui tutte le alternative sono ancora possibili.

N¢ va sottaciuto che nei Paesi anglosassoni la partecipazione dell’amministrato ai
procedimenti amministrativi come diritto di esprimere la propria “voce” nasce molto prima
rispetto ad altri Paesi: gia dal XIII secolo in Inghilterra 'uvomo di governo, lo statesman,
decideva solo dopo aver ascoltato la voce dell’amministrato, e I’atto di decisione veniva
“adottato soltanto dopo aver sentito la voce dell’amministrato, dopo avergli consentito di
esprimere le proprie ragioni ed, eventualmente, le proprie difese”?%. Diversamente, nei sistemi
dell’Europa continentale e dell’America latina la decisione si basava maggiormente
sull’autorita che sul giudizio ed, in tal modo, il coinvolgimento degli amministrati e 1’ascolto
della loro voce tarda ad affermarsi nei sistemi a droit administratif, posto che 1’autorita “non

8 Secondo J. H. JANS, H. B. VEDDER, European Environmental Law, cit, p. 369, la definizione di
informazione ambientale che si rinviene nella direttiva europea “contains a very wide definition of environmental
information, that encompasses all media and forms and every aspect of the environment”. Di recente, sul tema
sia consentito il rinvio a G. MASTRODONATO, Access to Environmental Information in the EU and in Italy:
towards a good administration, in La resp. amm. delle societa e degli enti, n. 2, 2017.
¥ p. TAaNDA, Trasparenza, (principio di), in Dig. disc. pubbl., agg., Ill, , 2008, p. 891, C. MARzUOLI, La
trasparenza come diritto civico alla pubblicita, in F. Merloni, La trasparenza amministrativa, Milano, 2008. Piu
specificatamente, sull’informazione ambientale cfr. J. PIRIS, La trasparence dans les institutions
communautaires, in Dir. Un.eur., 1999, p. 675 ss., A.BONOMO, Informazione e pubbliche amministrazioni, Bari,
2012.
2% In Europa si possono segnalare le legislazioni francese, di cui si trattera amplius nel testo, ed inglese. In Gran
Bretagna si pud rinvenire una consolidata tradizione di consultazione pubblica basata su pratiche di
informazione, consultazione e confronto con gli stakeolders. In seguito la partecipazione € stata codificata nel
Code of practice on consultation, adottato nel 2000 e modificato nel 2012, volto a regolamentare le forme di
consultazione delle principali opere pubbliche. Affiancano inoltre il Codice strumenti di natura operativa, come
linee-guida e manuali. La consultazione allargata si & affermata soprattutto nella disciplina dei suoli e del
governo del territorio, anche se sono state utilizzate diverse forme come inquiries, examination in public,
hearings. Cosi A. BoNnoMO, Il dibattito pubblico nel nuovo codice degli appalti pubblici, in D. Garofalo, a cura
di, Commentario al codice dei contratti, Torino, 2017, in corso di stampa.
2L Cfr. sul punto T. MENELAO, Articolo 22, in F. Caringella, M. Protto, Il nuovo codice dei contratti pubblici,
Roma, 2016, p. 72.
22 M. D’ALBERTI, La “visione” e la “voce”: le garanzie di partecipazione ai procedimenti amministrativi, Cit.,
spec. p. 5.
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acconsente ad essere attenuata e a sentire la voce dell’amministrato prima che la decisione sia
»23

presa””".

La realizzazione di grandi opere, solitamente aventi un particolare impatto su ambiente e
paesaggio, negli scorsi anni sono state decise “a tavolino™, e cioe con un approccio che
tralasciava del tutto la concertazione con il territorio, sicché erano molto frequenti — e spesso
assai accese - proteste e contestazioni da parte della popolazione interessata, che a quel punto
non dialogava, ma si difendeva da una imminente situazione di pericolo o probabile deminutio
della propria qualita della vita. La maggiore criticita, che oggi si puo rilevare con chiarezza,
derivava proprio dalla mancata considerazione del “fattore consenso” della popolazione sul
cui territorio (presumibilmente) avrebbe insistito 1’opera, per non aver considerato cioe il
principio della ricerca del consenso come requisito essenziale dell’azione amministrativa, nel
caso di opere rilevanti volute o realizzate dalla p.A., al pari di altri principi ritenuti
tradizionalmente irrinunciabili.

Opere di tale probabile impatto sulla popolazione locale sono infatti suscettibili di
ingenerare un duplice ordine di reazioni: una riguarda la sindrome Nimby?*, tipica dei cittadini
residenti nella zona coinvolta dalla realizzazione dell’opera, che solitamente si costituiscono
in comitati ad hoc,- ma si possono segnalare anche le proteste derivanti dagli amministratori
locali, con la sigla Nimto® - P’altra, quella dei gruppi ambientalisti, che contestano
generalmente I’utilita stessa delle opere in questione ¢ il modello di sviluppo che vi &
sotteso®.

In realta, probabilmente alla base dei problemi e delle accese conflittualita che sovente si
sono verificate in relazione alla costruzione di grandi opere, vi € un problema generale di
fiducia verso le istituzioni?’, che decidono unilateralmente, senza considerare le ripercussioni
di una determinata opera sugli interessi stessi della popolazione locale.

Lo strumento dialogico del dibattito pubblico assume pertanto connotati di assai
singolari ¢ “rivoluzionari”, partendo da una concezione unilaterale, autoritaria e percio poco
condivisa, della decisione sulle opere da realizzare, consentendo il coinvolgimento e dunque

2 M. D’ALBERTI, La “visione” e la “voce”: le garanzie di partecipazione ai procedimenti amministrativi, cit.,
spec. p. 7. Tuttavia I’a. precisa che negli ultimi venti anni anche i sistemi di droit administratif hanno introdotto
una legislazione che prevede la partecipazione e si giova degli apporti conseguiti dalla lunga tradizione
anglosassone, riuscendo per tal via a codificare insieme i due profili legati alla voce e alla visione.
24 Acronimo assai noto nella materia ambientale: not in my backyard, rappresenta un atteggiamento di timore,
talora ingiustificato, verso tutto cid che costituisce, o potrebbe costituire, un problema per la qualita della vita nei
pressi della propria abitazione, come odori, rumori, fumi, emissioni dannose per la salute in atmosfera,
radiazioni, miasmi o rifiuti. V. sul punto L. TORCHIA, La sindrome Nimby: alcuni criteri per l’identificazione di
possibili rimedi, in F. Balassone — P. Casadio (a cura di), Le infrastrutture in Italia: dotazione,
programmazione, realizzazione, Roma, 2011, p. 360.
% Acronimo di not in my term of office, indica il fenomeno per il quale sono proprio gli amministratori locali a
guidare le proteste, anche al fine raccogliere consensi politici.
% Cfr., per un’attenta ricostruzione dei fenomeni di protesta sulle grandi opere e per le sue possibili soluzioni, L.
BoBBIO, I dibattito pubblico sulle grandi opere. 1l caso dell’autostrada di Genova, in Riv. it. pol. pubbl., 2010,
p. 119.
27 Cfr. sul conflitto che sovente si crea durante la realizzazione delle grandi opere, e sulle possibili soluzioni allo
stesso, A. AVERARDI, Amministrare il conflitto: costruzione di grandi opere e partecipazione democratica, in
Riv. trim. dir. pubbl., 2015, p. 1173 e ID., L’incerto ingresso del dibattito pubblico in Italia, in Giorn. dir. amm.,
2016, p. 505.
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I’ascolto della “voce” dei cittadini non solo sul quomodo, ma anche sull’an, sull’opportunita
di realizzare o meno 1’opera, sugli aspetti tecnici della realizzazione e sulle conseguenze su
ambiente e territorio®®.

Nell’ordinamento italiano si puo agevolmente rilevare come, sino a pochi anni fa,
mancassero del tutto strumenti partecipativi idonei a consentire 1’ascolto delle ragioni dei
residenti in quei territori che avrebbero dovuto ospitare le opere, potenzialmente lesive della
salute, dell’ambiente e/0 paesaggio. Anzi, la legge obiettivo n. 443 del 2001 sulle grandi
opere, da anni abrogata, sembrava muoversi in senso diametralmente opposto rispetto alle
istanze partecipative che gia, in quegli anni, caratterizzavano le legislazioni di alcuni Paesi
europei (e non) e della Convenzione di Aarhus, che di li a poco sarebbe stata recepita dalle
direttive europee.

Infatti la legge del 2001 — istituendo una corsia preferenziale per il finanziamento,
I’approvazione progettuale e I’esecuzione delle maggiori infrastrutture strategiche nazionali —
ha contribuito in tal modo a centralizzare e a marginalizzare la voce delle popolazioni locali e
sembra pertanto aver costituito il momento pit “buio” per le istanze sociali e delle
rappresentanze istituzionali del territorio. Un caso particolarmente noto, in lItalia, ha
riguardato la costruzione, e le relative accese proteste, di una nuova linea ferroviaria Torino-
Lione.

In Italia, il primo dibattito pubblico “alla francese” sul progetto di una grande
infrastruttura, riguardante la proposta di un nuovo tratto autostradale di circa 20 km tra Voltri
e Genova Ovest, noto come Gronda di Ponente®, risale ad un momento storico, il 2009, in cui
i principi volti ad affermare la partecipazione dei cittadini nelle politiche pubbliche
sembravano ormai consolidati a livello internazionale, dunque in un contesto di ripensamento
di quello che tradizionalmente veniva inteso (in via unilaterale) come interesse generale.

Lo scopo fondamentale del dibattito pubblico, tuttavia, come ampiamente dimostrato
dall’esito del caso appena menzionato, non ¢ stato quello di evitare la costruzione dell’opera —
che comunque ¢ stata riproposta, anche se con l’ausilio dei suggerimenti derivanti dalle
pubbliche audizioni — ma si é rivelato piuttosto quello di rendere palesi i conflitti latenti, con
un’efficace azione volta innanzitutto a garantire la trasparenza del processo decisionale e
consentendo I’emersione di problemi prima che essi potessero esasperare la popolazione,
giocando cio¢ d’anticipo su quella che avrebbe potuto essere la reazione di chi avrebbe potuto
subire pregiudizio a causa della realizzazione dell’opera.

2. Il modello francese di débat public e la normativa italiana

28 Cfr. sul punto le considerazioni di A. BONOMO, Il dibattito pubblico nel nuovo codice degli appalti pubblici,
cit.

2 V. sul caso specifico la dettagliata illustrazione del Presidente della Commissione L.BoBBIO, Il dibattito
pubblico sulle grandi opere. 1l caso dell’autostrada di Genova, Cit.
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La loi Barnier del 1995 — modificata nel 2002 - aveva introdotto per la prima volta il
débat pubblic in Francia, per cercare di ridurre le dure contestazioni relative alle grandi
opere®. Invero, va soggiunto che i principali strumenti di inclusione delle istanze dei privati
nei processi decisionali di pianificazione e costruzione di infrastrutture risultano essere
almeno due: I'enquéte publique, disciplinata sin dal XIX secolo, e il débat public, previsto
invece da circa ventanni®®. | due istituti non sono tra loro alternativi, ma si integrano a
vicenda, essendo cronologicamente successivo il débat all’enquéte ed avendo modalita e
campi di applicazione distinti*?.

A séguito della loi Barnier fu istituita un’autorita indipendente denominata Commission
Nationale du Débat Public (Cndp)®, autoritd indipendente ora disciplinata nel Code de
I’Environment®*, con il compito di aprire il dibattito pubblico - che dura quattro mesi e
concerne non solo le caratteristiche del progetto, ma anche I'opportunita di realizzare I'opera -
su tutti 1 progetti preliminari di grandi infrastrutture che posseggono determinati requisiti.
Quanto al concreto svolgimento del dibattito pubblico, la Cndp ne affida I’attuazione ad una
commissione ad hoc, la “Commission particuliére du débat public” (Cpdp), composta da
soggetti interni ed esterni alla Commission Nationale. Una volta istituita la Cpdp, il
committente dispone di un periodo di massimo sei mesi per la preparazione di un dossier,
accessibile al pubblico, contenente la documentazione relativa al progetto. Per tal via il
dibattito pubblico risulta esser preceduto da un’ampia campagna informativa, caratterizzata da
informazioni cui partecipano tutti i cittadini, le associazioni e i gruppi che lo desiderano.

Si apre poi una fase di contraddittorio, di solito attraverso incontri pubblici, ove viene
prevista anche la possibilita per i cittadini partecipanti di scrivere le proprie osservazioni su
appositi cahiers des acteurs. Nulla dice la legge francese circa le modalita di svolgimento del
dibattito, vi € infatti grande liberta delle forme, purché non manchi il rispetto dei principi di
eguaglianza dei partecipanti, trasparenza, e confronto argomentato.

% In particolare, in quel periodo si trattava della realizzazione dell’alta velocita ferroviaria Mediterranée Lione —
Marsiglia. Sul débat public francese cfr. almeno P. CHARADEAU, Le débat public entre controverse et polémique:
enjeu de vérité, enjeu de pouvoir, Limoges, 2017, G. MERCADAL, Le débat public: pour quel développement
durable?, Paris, 2012, M. RAVEL, C. BLATRIX, L. BLONDIAUX, J. M. FOURNIAU, B. H. DUBREUIL, R. LEFEBVRE,
Le débat public: une experience frangaise de démocratie partecipative, Paris, 2007, Y. MANSILLON, L ‘esperienza
del débat public in Francia, in Dem. e dir., 2006, p. 101.

81 Cfr., sulla fase istruttoria nei procedimenti concernenti la tutela dell’ambiente, le considerazioni di V. CAPUTI
JAMBRENGHI, La fase istruttoria nei procedimenti amministrativi di tutela preventiva dell'ambiente, in AA.VV.,
Diritto comunitario, processo amministrativo e sistemi nazionali: I'esperienza francese ma non solo, a cura di V.
Parisio, Milano, 2009. Per una ricostruzione degli istituti dell’inchiesta pubblica cfr. L. CASINI, L inchiesta
pubblica. Analisi comparata, in Riv. trim. dir. pubbl., 2007, p. 43; J. L. AUTIN, Inchieste pubbliche e débat
public nell ordinamento francese, in Dir. gest. ambiente, 2001, p. 67.

2 Cfr. sul punto A. AVERARDI, Amministrare il conflitto: costruzione di grandi opere e partecipazione
democratica, cit.

33 Cfr. J.F. BERAUD, Il caso della Francia: La Commission National du débat public, in A. Valastro (a cura di),
Le regole della democrazia partecipativa, Napoli, 2010.

3 Legge 95-101 del 2 febbraio 2005 “Relative au renforcement de la protection de /’environment”. L’art. L 121-
1, Code recita infatti : “La Commission nationale du débat public, autorité administrative indépendante, est
chargée de veiller au respect de la participation du public au processus d’élaboration des projets
d’aménagement ou d’équipement d’intérét national de I’Etat, des collectivités territoriales, des établissements
publics et des personnes privées, relevant de catégories d’opérations dont la liste est fixée par décret en Conseil
d’Etat, des lors qu’ils présentent de forts emjeux socio-économiques ou ont des impacts significatifs sur
l’environnement ou l’aménagement du territoire”.
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Al termine del dibattito pubblico il presidente della Commissione redige un rapporto® in
cui illustra gli argomenti emersi nel corso dei quattro mesi. Entro tre mesi dalla pubblicazione
del rapporto, il proponente dell'opera deve comunicare se intende mandare avanti il suo
progetto, modificarlo o ritirarlo. La decisione e libera, ma deve essere motivata
dettagliatamente: & quindi importante che nelle ragioni esposte sia fatto riferimento ai punti di
vista e alle argomentazioni avanzate al pubblico.

La Cndp é inoltre investita — e cio rafforza il suo ruolo di garante della trasparenza e di
collegamento tra cittadini ¢ proponente 1’opera - della funzione volta a vigilare sulla necessita
di garantire I’informazione dei cittadini anche durante la realizzazione dell’opera.

Sicche, il débat public francese, che ¢ alla base dell’istituto appena introdotto
nell’ordinamento italiano, sembra coinvolgere tutta la popolazione, oltre alle comunita locali,
associazioni soprattutto professionali, ritenendosi tale istituto il “luogo” della decisione ¢ non
una fase del processo decisionale.

Si deve a questo punto osservare la normativa italiana e, in particolare, I’art. 22 del
nuovo Codice dei contratti pubblici che, nella sua formulazione originaria del 2016, non
conteneva alcun riferimento alla istituzione di una struttura indipendente e neutrale
comparabile con il Cndp.

Ma, come e noto, da ultimo il correttivo al codice degli appalti approvato il 13 aprile
con d.Igs. n. 56 del 2017°® sembra almeno rafforzare istituto del dibattito — nel senso di
garantirne un’attuazione piu efficace - prevedendo I’emanazione di un decreto volto a stabilire
le modalita di monitoraggio sull’applicazione dell’istituto in parola. A tal fine & istituita,
presso il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, una Commissione con il compito di
raccogliere e pubblicare informazioni sui dibattiti pubblici e di proporre raccomandazioni per
lo svolgimento del dibattito.

% Va precisato che il rendiconto del Presidente si presenta come un’obiettiva rappresentazione del dibattito,
senza giudizi di sorta. | documenti non contengono alcun parere sulla sostanza del progetto, posto che “il loro
obiettivo e soltanto quello di rendere conto, in maniera fedele e completa, dello svolgimento del dibattito e delle
posizioni emerse nel corso della discussione. La Commissione dungue si configura come un soggetto terzo e
neutrale, diretto a garantire la partecipazione del pubblico al processo di elaborazione dei progetti”. Cosi D.
ANSELMI, Il Dibattito Pubblico: profili giuridici, cit.
% In Gazzetta ufficiale del 5 maggio 2017, n. 103 - Supplemento ordinario n. 22. 1l provvedimento & entrato in
vigore il 20 maggio 2017. 1l decreto & composto da 131 articoli, che dispongono numerose correzioni ai 220
articoli del d.lgs. n. 50 del 2016. Quanto alla funzione del decreto correttivo e alle diverse tipologie di correzioni
richieste dal codice dei contratti pubblici, a parere del Consiglio di Stato, Adunanza della Commissione speciale
del 22 marzo 2017, n. 782 del 2017, gli interventi correttivi ed integrativi richiesti dal decreto legislativo n. 50
del 2016 possono essere classificati in quattro categorie principali: la correzione di numerosi refusi ed errori, che
sembrerebbero prima facie meramente materiali, spesso imputabili ai tempi ristretti di confezionamento del
codice; gli interventi correttivi funzionali ad un migliore coordinamento del nuovo codice con le altre leggi
vigenti, coordinamento quasi del tutto mancato in sede di adozione del codice; le correzioni necessarie al fine di
rimuovere alcuni errori di recepimento delle direttive e di attuazione della legge delega; infine, le correzioni
finalizzate a rimediare a difficolta insorte nella prima applicazione dei nuovi istituti, come emerso dalle
audizioni, dal dibattito dottrinale e dalla prima giurisprudenza. Proprio in relazione a quest’ultimo aspetto, il
supremo Consesso amministrativo evidenzia le rilevantissime potenzialita e utilita del decreto correttivo. Cfr., tra
i prima commenti al correttivo, M.A. SANDULLI, LIPARI, CARDARELLI, a cura di, Il correttivo al codice dei
contratti pubblici: guida alle modifiche, Milano, 2017. Cfr., inoltre, M.P. CHITI, Le modifiche al codice dei
contratti pubblici: un “correttivo scorretto”?, in Gior. dir. amm., 2017, p. 453.
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Tuttavia, I’aver recepito nell’ambito della disciplina generale degli appalti il modello
francese di débat public, pur costituendo un innegabile passo verso un nuovo tentativo di
dialogo tra amministrazione, imprese e cittadini, - volto alla realizzazione di uno stabile
legame procedurale tra decisori e privati al fine di una maggior condivisione delle opere e
della stessa decisione di eseguirle — sembra mostrare alcuni profili critici, in particolare per
I’incompletezza della disciplina ¢ per 1’atteggiamento di estrema cautela — pur se in parte
corretta dal d.lgs. n. 56 del 2017 - mostrata dal legislatore di fronte al nuovo istituto: ancor piu
rileva che ¢ I’amministrazione aggiudicatrice o l'ente aggiudicatore proponente 1'opera ad
indire e curare lo svolgimento della procedura, discostandosi in tal modo dal modello
francese, dove il dibattito pubblico & condotto da una commissione indipendente.

Ed infatti se & vero che ogni processo partecipativo rischia di essere manipolato - e
dungue occorre assicurare una larga autonomia decisionale al soggetto che gestisce il
dibattito,- € pur vero che la legislazione francese ha fatto in modo di riferirsi ad una
commissione nazionale che possiede reali caratteri di indipendenza, che ha il compito di
decidere quali casi aprire e di nominare, per ciascuno di essi, la commission particuliére, che
se ne assumera la gestione. Per quanto i suoi membri siano nominati dal governo, la
commissione ¢ una istituzione “separata dal governo e dotata di una specifica missione, come
di rado avviene in altri processi partecipativi®®’. Sicché, tra i requisiti indispensabili che
debbono esser posseduti da colui che condurra il dibattito pubblico nel nostro ordinamento &
assolutamente prioritario che si tratti di “un organismo formalmente e sostanzialmente terzo,
in grado di raccogliere la fiducia dei cittadini”®®, al fine di cercare di sanare la crisi nel
rapporto di fiducia cittadino-istituzioni. In Italia, invece, secondo il decreto appena licenziato
dal Ministero delle infrastrutture, il responsabile ¢ selezionato dal proponente dell’opera, pur
se con le cautele del caso e cioé la previsione di procedure di evidenza pubblica e la
costituzione di un comitato di monitoraggio che assiste il responsabile durante il dibattito.

Quanto poi alle modalita di coinvolgimento del pubblico, il débat francese garantisce la
massima pubblicita e invita tutta la popolazione a parteciparvi, attuando in tal modo la
classica deliberazione “calda”, mentre il modello di deliberazione “fredda” contempla arene
ristrette e possibilita conseguente di esclusione di larga fascia della popolazione™.

In virtu di queste prime considerazioni, dunque, sembra assai urgente procedere al piu
presto ad individuare nel nostro ordinamento i soggetti abilitati e coinvolti nella
partecipazione, anche in relazione all’importanza primaria, attribuita da ultimo alla disciplina
dei contratti pubblici, - che si arricchisce di una dimensione sociale®° - ora divenuti essenziali
anche in relazione al «soddisfacimento dei fabbisogni della collettivita», che riguardano il

7 Cfr. L. BOBBIO, cit., spec. p. 124.
%8 A. AVERARDI, L incerto ingresso del dibattito pubblico in Italia, cit., spec. p. 509.
% Cfr. L. BoBBIO, cit., spec. p. 127.
“0 Sulla valorizzazione dei profili ambientali nel public procurement si vedano i contributi di F.
SCHIZZEROTTO, | principali provvedimenti europei ed italiani in materia di Green Public Procurement, in
Riv. giur. ambiente, 2004; R. CARANTA, M. TRYBUS, The Law of Green and Social Procurement in Europe,
Copenaghen, 2010; C. VIVIANI, Appalti sostenibili, green public procurement e socially responsible public
procurement, in Urb. e appalti, 2016, p. 993; R. CARANTA, Clausole sociali e ambientali e rispetto del
principio di concorrenza, in C. Marzuoli, S. Torricelli, a cura di, La dimensione sociale della contrattazione
pubblica. Disciplina dei contratti ed esternalizzazioni sostenibili, Napoli, 2017, spec. p. 127.
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diritto alla salute e alla sicurezza sul lavoro, come evidenziato nel successivo art. 23", A
questo proposito di deve almeno fare un cenno alle direttive 2004/18 Ce e 2014/24/Ue che , -
recependo gli approdi giurisprudenziali della Corte Ue*? — hanno inteso inaugurare una chiara
linea di sviluppo in senso marcatamente sociale degli appalti pubblici, non piu meramente
funzionali al perseguimento della realizzazione dell’attivita amministrativa, ma direttamente
investiti di obiettivi sociali e politici. Pur presentandosi, infatti, come obiettivi “ancillari”
rispetto a quelli tradizionalmente perseguiti in via prioritaria dalla normativa sugli appalti
pubblici, in primis la concorrenza, si ¢ via via avvertita sempre piu pressante 1’esigenza di
valorizzare le c.d. secundary considerations, ed in particolare la necessita di affermare come
irrinunciabile il concetto di un sustainable procurement.

Quanto alla normativa italiana, pur mancando una disciplina generale del dibattito
pubblico in Italia, nell’ultimo decennio vanno segnalate alcune normazioni regionali che
paiono assai valide: la regione Toscana, ad esempio, & stata la prima a dotarsi di una
disciplina ad hoc sul dibattito pubblico, con la legge del 27 dicembre 2007, n. 69%,
successivamente sostituita dalla legge 7 agosto 2013, n. 39. Ai sensi dell’art. 7 della legge
appena citata, la definizione di dibattito pubblico regionale ¢ “un processo di informazione,
confronto pubblico e partecipazione su opere, progetti o interventi che assumono una
particolare rilevanza per la comunita regionale, in materia ambientale, territoriale,
paesaggistica, sociale, culturale ed economica”, esso si svolge, di norma, nelle fasi preliminari
di elaborazione di un progetto, o di un’opera o di un intervento, quando tutte le diverse
opzioni sono ancora possibili; esso pud svolgersi anche in fasi successive ma comungque non
oltre I’avvio della progettazione definitiva. La legge toscana ha inoltre previsto che il dibattito
pubblico dovesse essere condotto sotto la responsabilita di un organo indipendente istituito
dalla legge, cioe 1’Autorita regionale per la garanzia e la promozione della partecipazione,
eletto dal Consiglio regionale.

La recente legge della regione Puglia, n. 28 del 2017, - che sembra infine riprendere, a
tratti fedelmente, talune definizioni e procedure gia adottate nella legge toscana del 2013, - si
pone tra gli obiettivi primari la promozione della partecipazione come forma ordinaria di
amministrazione e di governo della regione in tutti i settori e a tutti i livelli amministrativi.
Inoltre, tra gli obiettivi perseguiti si possono annoverare la predisposizione di strumenti assai

*! Infatti, in relazione alle finalita che si propone la progettazione, sembra innanzitutto che dalle norme contenute
nell’art. 23, in particolare al comma 1, si delinei una nuova ‘“gerarchia” di obiettivi da conseguire in via
prioritaria: in primis il soddisfacimento dei bisogni della collettivita e, significativamente soltanto in seconda
linea la qualita architettonica e tecnico-funzionale, cui fanno séguito — terzo livello di interesse - la conformita
alle norme ambientali, urbanistiche, di tutela dei beni culturali e del paesaggio, della salute e della sicurezza, del
suolo, dei beni archeologici ecc.

*2 Quanto alle pronunce giurisprudenziali, si & rivelato assolutamente trainante il ruolo della Corte di giustizia
che sin dal 1987 ha cominciato ad affermare la necessita di prendere in considerazione — anche nel settore degli
appalti pubblici - le istanze sociali, nella fattispecie quelle legate ai diritti dei lavoratori, con la nota sentenza
Beentjes (Corte di giustizia, 20 settembre 1988, in causa C-31/87) in séguito invece, nell’altrettanto noto caso
Concordia bus Finland (Corte di giustizia, 17 settembre 2002, in causa C-513/99 e, nello stesso senso Corte di
giustizia, 4 dicembre 2003, in causa C-448/01, Wienstrom), ove venivano valorizzate le istanze ambientali.

* Per un commento alla legge del 2007 cfr. A. FLORIDIA, Democrazia deliberativa e processi decisionali: la
legge della Regione Toscana sulla partecipazione, in Stato e mercato, 2007, p. 83.
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moderni e di derivazione anglosassone come il Town meeting™, Iutilizzo della
programmazione strategica della regione Puglia, quale strumento fondamentale di indirizzo e
di orientamento delle politiche pubbliche regionali; la gestione sostenibile dei conflitti sociali
e ambientali legati allo sviluppo del territorio, attraverso lo strumento della pianificazione
territoriale partecipata; 1’incremento dell’impegno democratico e del tasso di democraticita
delle decisioni regionali; la valorizzazione e la diffusione delle nuove tecnologie
dell’informazione e della comunicazione come strumenti al servizio della partecipazione
democratica dei cittadini; la promozione, infine, dell’attivita formativa sui temi della
partecipazione, legalita, Costituzione italiana, ordinamento ¢ politiche dell’Unione europea.

3. Lo schema di decreto per il dibattito pubblico sulle grandi opere

La disciplina dell’istituto necessita — per divenire operativa a tutti gli effetti - di un
apposito decreto del Presidente del Consiglio dei ministri*, ormai in itinere, al fine
dell’individuazione della tipologia delle opere da sottoporre a dibattito e della definizione
delle modalita concrete per il suo svolgimento. Infatti di recente, il 14 giugno 2017, il
Ministro delle Infrastrutture e dei Trasporti ha licenziato lo schema di decreto*® — che ora sta
seguendo il suo iter presso i Ministeri interessati per le osservazioni, alle Camere per parere e
al Consiglio di Stato - per il dibattito pubblico sulle grandi opere, cosi come previsto dal
Codice dei contratti pubblici.

Quanto alle soglie dimensionali, nello schema di decreto si legge che il dibattito
pubblico & obbligatorio per opere di una certa consistenza, tra i 200 e 500 milioni di euro a
seconda della tipologia di intervento, risulta esser obbligatorio anche su richiesta delle
amministrazioni centrali (Presidenza del Consiglio e Ministeri), degli enti locali (un consiglio
regionale, una provincia, una citta metropolitana, un numero di consigli comunali

* Nasce negli Stati Uniti, nella regione del New England, ed & stato usato sin dall’inizio come espressione di
democrazia diretta, attraverso assemblee che si tenevano per discutere tra gli abitanti le esigenze e le politiche
del paese. Si é rivelato strumento molto adatto per la realta urbane di piccola scala, ed ¢ tuttora adottato in molti
piccoli centri statunitensi. Ci sono vari tipi di Town meeting, tra cui si segnalano quello ‘open’ che conta sul
coinvolgimento e la partecipazione diretta di tutti gli abitanti, e quello rappresentativo, in cui alcuni cittadini,
selezionati fra la totalitd della popolazione locale, discutono e votano in vece della collettivitd che rappresentano.
Recentemente ¢ stata sperimentata una nuova versione del TM, che si ¢ arricchita dell’evoluzione tecnologica:
I’Electronic Town Meeting [e-TM]. Si puo a questo punto ricordare 1’evento Listening to the city che ha riunito
circa 4.300 persone a New York, per discutere le prioritd da seguire nel progetto di ricostruzione dell’area del
World Trade Center, dopo I’attentato dell’l1 settembre del 2001 (cfr. www.comune.torino.it). Ed infatti puo
affermarsi che “The purest form of democratic governing is practiced in a Town Meeting. Here in this ancient
American assembly, you can make your voice heard as you and your neighbors decide the course of the
government closest to you” (v. il sito ad es. http://www.sec.state.ma.us/cis/cistwn/twnidx.htm).
> Su proposta del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, sentito il Ministro dell'ambiente e della tutela del
territorio e del mare e il Ministro per i beni e le attivita culturali, previo parere delle Commissioni parlamentari
competenti.
*® Fonte: www.mit.gov.it.
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rappresentativi di almeno 100.000 abitanti) o dei cittadini (almeno 50.000 elettori), infine il
proponente & sempre libero di aprire un dibattito pubblico quando lo ritenga necessario.

In relazione alla durata, di 4 mesi - prorogabili di ulteriori due mesi nel caso di
comprovata necessita — essa sembra ricomprendere un lasso di tempo congruo, non troppo
breve, per svolgere tutte le opportune audizioni, né troppo lungo, con il rischio dilatare troppo
i tempi e di spostare 1’attenzione dei cittadini dal caso specifico. Il dibattito pubblico é
preceduto, inoltre, da una fase dedicata alla progettazione del processo decisionale della
durata massima di 3 mesi.

Per le modalita di svolgimento, il dibattito pubblico, organizzato e gestito in relazione
alle caratteristiche dell’intervento ¢ alle peculiarita del contesto sociale e territoriale di
riferimento, consiste in incontri di informazione, approfondimento, discussione e gestione dei
conflitti, in particolare nei territori direttamente interessati dall’opera e nella raccolta di
proposte e posizioni da parte di cittadini, associazioni, istituzioni.

Si ¢, inoltre inteso garantire I’indipendenza della figura che gestisce il dibattito, posto
che esso e condotto da una figura indipendente che svolge il proprio compito in autonomia e
coordina le proprie attivita con il proponente dell’opera e il Comitato di monitoraggio
(formato dagli enti locali su cui insiste I’opera).

Il responsabile viene, in tal modo, selezionato dal proponente dell’opera attraverso
procedure di evidenza pubblica ed invita alla gara i soggetti idonei ricompresi nell’elenco dei
fornitori elaborato dalla Commissione nazionale per il dibattito pubblico, che risultano essere
soggetti di comprovata esperienza e competenza nella gestione di processi partecipativi,
ovvero di gestione ed esecuzione di attivita di progettazione e pianificazione in materia
infrastrutturale, urbanistica e territoriale.

Il proponente, terminato il dibattito pubblico, dispone di tre mesi per presentare un
proprio dossier conclusivo in cui vengano evidenziati gli elementi emersi nel dibattito,
I’intenzione o meno di realizzare 1’intervento, le eventuali modifiche apportate al progetto e
le ragioni che, in alcuni casi, hanno condotto a non accogliere talune proposte di modifica del
progetto.

A garanzia di terzieta, il proponente non & lasciato solo durante il dibattito ma e assistito
da un comitato di monitoraggio, composto da rappresentanti designati dagli enti locali
direttamente coinvolti dall’intervento, che ha il compito di contribuire alla definizione delle
modalita di svolgimento del dibattito pubblico, di collaborare alla realizzazione e alla
supervisione del dibattito, di concorrere alla soluzione dei problemi e delle criticita che
eventualmente si manifestino durante il dibattito e di partecipare alla discussione e alla
valutazione delle proposte emerse nel corso del dibattito pubblico.

Cionondimeno, la vera innovazione rispetto alla originaria formulazione del d.lgs. n. 50
del 2016 riguarda I’introduzione della Commissione nazionale per il dibattito pubblico, -
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istituita presso il Ministero delle infrastrutture e formata da 13 componenti*’ - con il compito
di monitorare il corretto svolgimento dei dibattiti pubblici, esprimere raccomandazioni e
elaborare linee guida, gestire un proprio sito internet con tutta la documentazione relativa ai
vari dibattiti, presentare alle Camere, ogni 2 anni, una relazione sull’andamento dei dibattiti e
proporre correttivi.

La scelta di introdurre nel nostro ordinamento una Commissione ad hoc, da incardinare
pero in ambito ministeriale, puo senz’altro accogliersi favorevolmente, sempre che essa possa
dimostrare in futuro di operare in totale indipendenza rispetto all’indirizzo governativo.
Tuttavia, la Commissione appena istituita, ben lungi da assumere il ruolo previsto nel debat
francese, si limita ad un compito di mero coordinamento e monitoraggio.

Quanto alla conclusione e agli effetti del dibattito pubblico, si puo individuare nella fase
di predisposizione del progetto definitivo il momento in cui gli esiti del confronto e le
osservazioni ricevute verranno raccolte, mentre nella conferenza di servizi quello in cui si
sviluppera il confronto sulle risultanze dell’istruttoria derivanti dalla partecipazione degli
interessati. In quest’ultima sede, di conseguenza, una volta esaminate le conclusioni cui si ¢
pervenuti a séguito dello svolgimento del dibattito, si potra comunque procedere anche in
contrasto con i risultati raggiunti, purché la decisione si riveli opportunamente motivata.

3. Luci ed ombre del dibattito pubblico nell’ordinamento italiano

Nonostante il clima di attesa per un istituto suscettibile di inserire concretamente
elementi di democraticita nell’ambito del processo decisionale sulle grandi opere, la validita
del dibattito pubblico mostra anche alcuni profili critici. Sebbene infatti 1’istituto sembri aver
consentito di innestare direttamente le posizioni dei cittadini nell’attivita pubblica di decision-
making,- al fine di stemperare le posizioni di protesta piu radicali e di trasformarle sinanco in
consenso o in opposizioni il piu possibile consapevoli - tuttavia, non vanno trascurati quei
rilievi critici, fondati su dati oggettivi, che sottolineano 1’utilita soltanto “relativa” del
dibattito pubblico. Infatti, basandoci sugli esiti dei dibattiti pubblici sinora svoltisi, risultano
assai esigui i casi di ripensamento o stravolgimento radicale del progetto originariamente
proposto, mentre paiono molto piu frequenti i casi in cui vengono confermate le scelte
progettuali, sia pur con qualche variazione, proposte in origine*®.

*" Due del Ministero delle Infrastrutture; un rappresentante dei Ministeri dell’ Ambiente, Beni culturali, Sviluppo
economico, Salute, Giustizia; un rappresentante della Conferenza Stato Regioni, uno dell’Unione delle Province
Italiane e uno per I’ANCI), oltre a tre esperti (nominati dal Ministro delle Infrastrutture su designazione proposta
della Commissione)
*® In Francia su 37 dibattiti pubblici, svoltisi dopo la riforma del 2002, soltanto in 4 casi il proponente ha
dichiarato di voler rinunciare all’intervento, negli altri 33 il progetto iniziale ¢ stato confermato, anche se con
modifiche, talora di rilievo. In 7 casi invece il progetto & rimasto quello originario, cfr. Commission Nationale du
Débat public 2009, p. 73.
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La stessa dottrina francese non ha tardato a denunciare il carattere ambivalente del débat
public, soltanto in apparenza aperto e partecipato, ma che in sostanza finisce per confermare
(quasi tutte) le proposte originarie®.

Del resto, nel débat public francese lo scopo essenziale cui si mira € quello di faire le
tour des arguments, mettendo pertanto sul tappeto tutte le possibili argomentazioni relative
all’opera di cui si tratta. A quel punto la parola passa al soggetto proponente che dichiara se,
alla luce di quanto si e discusso nel dibattito, egli intenda procedere comungue nella
progettazione dell’opera e — in caso positivo - in che modo terra conto degli argomenti emersi
dalla discussione.

A questo proposito la legge italiana sembra abbastanza rigorosa, imponendo che gli esiti
del dibattito vengano valutati nel progetto definitivo®®, evitando pertanto una vanificazione
dei risultati scaturiti dal dibattito.

In ogni caso, sia nella legislazione francese sia in quella italiana, non & contemplata
I’ipotesi che il dibattito sia vincolante per la prosecuzione dell’opera, e del resto, sarebbe assai
arduo immaginare una sede informale e atecnica che prendesse decisioni per la collettivita™.

Il principale merito di uno strumento che consenta una partecipazione cosi ampia come il
dibattito pubblico risulta piuttosto esser quello di rendere il confronto vitale, utile, aperto e —
proprio per la sua informalita — cio puo rendersi possibile.

I risultato piu evidente che puo dirsi ormai raggiunto in Francia € infatti consistito in un
cambiamento di approccio alla decisione sulla realizzazione di grandi infrastrutture, che va
decisamente al di la del risultato che si puo sperare di ottenere per singole opere, posto che la
diffusione e la grande rilevanza mediatica di questo strumento dialogico “sembra aver indotto
I proponenti di opere pubbliche a attrezzarsi per progettare i loro interventi con una speciale
attenzione verso il territorio e a prepararsi ad argomentarli in pubblico”.

Sicché il profilo piu rilevante e suscettibile di sviluppi ulteriori & proprio la
sperimentazione di uno strumento giuridico di composizione degli interessi incidenti sul
territorio che si caratterizzi per la de-verticalizzazione dei processi decisionali pubblici,
strumento assai interessante poiché, lungi dall’appesantire e “complicare” 1’iter decisionale
sembra fornire nuovi stimoli per le istituzioni, favorendo la messa a fuoco dei problemi che
insistono sul territorio e consentendo dunque la predisposizione di una decisione che si
semplifica e allo stesso tempo si arricchisce per la presenza di nuovi elementi ed apporti
informativi. In altre parole, il dibattito ha il merito di far emergere i problemi che molto
probabilmente sarebbero rimasti nascosti e apre la strada, in un momento in cui sono aperte
ancora tutte le opzioni, alla individuazione — ragionata — delle soluzioni piu accettabili.

*9 Cfr. per queste considerazioni critiche il saggio di S.CHARBONNEAU, De [’ambivalence de la participation
dans les expériences francaises a differentes échelles, in U. ALLEGRETTI (a cura di), La democrazia
partecipativa. Esperienze e prospettive in Italia e in Europa, Firenze, 2010.
*% 11 comma 4 recita infatti: “Gli esiti del dibattito pubblico e le osservazioni raccolte sono valutate in sede di
predisposizione delle fasi successive di progettazione”.
>1V/. L. BoBBIO, spec. p. 140, cit.
%2 Cosi L. BOBBIO, spec. p. 142, cit.
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Il modello top-down, almeno in relazione alla decisione riguardante la realizzazione delle
grandi opere, sembra aver fatto il suo tempo e sia pronto a dissolversi progressivamente,
mentre si fa largo il modello di decisione bottom up, posto che le nuove istanze, proposte e
variazioni che procedono dal basso verso 1’alto sembrano assai piu funzionali nel condurre
verso scelte socialmente piu condivise, oltre che economicamente pit convenienti, per il fatto
di evitare (enormi) rallentamenti nella realizzazione delle grandi opere e conseguenti sprechi
di danaro.

Altro punto criticabile emergente da un primo esame delle nuove disposizioni
concernenti il dibattito pubblico, in particolare, & parso — come evidenziato dalla dottrina e
giurisprudenza — quello relativo alla norma del comma 1, che sembra consentire la
formazione di comitati ad hoc, superando cosi gli approdi giurisprudenziali che ritenevano
necessario accertare ex ante la rappresentativita per gli organismi esponenziali di interessi
collettivi®®: questa formulazione potrebbe assai verosimilmente condurre, secondo questo
orientamento, ad un rischio di “polverizzazione del dibattito e di ingestibilita dei lavori della
conferenza™*.

Tuttavia, proprio in virtu della scelta operata in Francia, volta a garantire la piu ampia
partecipazione, le ragioni di questa scelta “sovversiva” — far esprimere direttamente i cittadini
- potrebbero appunto spiegarsi per il tentativo di conseguire realmente questo obiettivo, senza
formalismi di sorta, superando anche approdi giurisprudenziali consolidati, al fine di dare un
segnale di fiducia nell’apertura totale alla popolazione, che sceglie se formare comitati o
partecipare al dibattito come individuo.

Parafrasando Max Weber®, - che nel confrontare la decisione presa dal collegio con
quella monocratica riteneva, soppesando i pro e i contro dell’una e dell’altra, che la collegiale
comportasse “quasi inevitabilmente un ostacolo a decisioni precise e univoche, e soprattutto
rapide”, - si deve constatare che la decisione presa da un collegio, per il fatto di dividere la
responsabilita, garantisce “una maggiore fondatezza delle deliberazioni amministrative”. Ora,
pur non potendosi definire propriamente il dibattito pubblico nei termini di “decisione
collegiale”, posto che i risultati delle sue audizioni possono non influire in modo determinante
sulla decisione finale, ha sicuramente il merito di “dividere la responsabilita” tra i cittadini
partecipanti, ma allo stesso tempo contribuisce ad investire i pubblici amministratori di nuove
responsabilita, quelle verso cittadini consapevoli e informati.

Pertanto se € vero che il dibattito pubblico divide o distribuisce la responsabilita
dell’opera da realizzare tra piu soggetti, pubblici e privati, ¢, d’altronde, altrettanto vero che le

53 Cfr. sul tema almeno A. ANGIULI, Interessi collettivi e tutela giurisdizionale. Le azioni comunali e
surrogatorie, Napoli, 1986, ID., La tutela dell’ ambiente tra Stato, Regioni ed associazioni naturalistiche. Profili
processuali, in Dir. proc. amm., 1988, 55.
>4 Cfr. per queste considerazioni, che riprendono le conclusioni evidenziate nel parere del Consiglio di Stato gia
citato, R. DE NicToLls, Il nuovo codice dei contratti pubblici, cit., spec. p. 521.
> Cosi M. WEBER, Economia e societd, I, Milano, 1968, p. 274, ripreso da F. MERUSI, G. TOSCANO,
Decisioni amministrative, cit., spec. p. 1.
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responsabilita del pubblico sembrano moltiplicarsi, alla luce di una partecipazione proficua e
di una nuova prospettiva di totale trasparenza dell’azione amministrativa™.

% peraltro di recente arricchitasi di un nuovo strumento legislativo volto a garantire la massima trasparenza nella
pubblica amministrazione, il d.lgs. 97 del 2016, che ha introdotto nel nostro ordinamento, sul modello di
importazione anglosassone, il Freedom of information act, c.d. Foia. Cfr. sul tema D.U. GALETTA, La
trasparenza, per un nuovo rapporto tra cittadino e pubblica amministrazione: un’analisi storico-evolutiva, in
una prospettiva di diritto comparato ed europeo, in Riv. it. dir. pubbl. comunit., 2016, p. 1019; S.VILLAMENA,
Il c.d. FOIA ed il suo coordinamento con istituti consimili, in Federalismi.it, n. 23 del 2016, M. SAVINO, Il
FOIA italiano. La fine della trasparenza di Bertoldo, in Giorn. dir. amm. 2016, p. 593; ID., La nuova disciplina
della trasparenza amministrativa, in Gior. dir. amm., 2013, pag. 9 e ss.; G. GARDINI, Il codice della
trasparenza: un primo passo verso il diritto all’informazione amministrativa?, in Gior. dir. amm., 2014, pag.
875 e ss.. In particolare, sembra assai condivisibile a questo proposito I’impostazione di F. MANGANARO,
Evoluzione del principio di trasparenza, in Studi in memoria di Roberto Marrama, a cura di F.G. Scoca, Napoli,
2012, che ritiene “la trasparenza ¢ un quid pluris sia rispetto alla pubblicita che allo stesso diritto di accesso,
imponendo all’amministrazione il dovere di agire correttamente, al di 1a delle mere prescrizioni formali della
norma, nella consapevolezza che la democrazia ha bisogno di un’esplicitazione comprensibile del potere”.
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