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MarceLro CrLaricH

IL NUCLEARE
E I RISCHI REGOLATORI («ATOMICI»?)»*

Sommario: 1. Premessa, — 2, I rischi da ritardo nel rilascio degli atti autorizzativi.
= 3. Trischi del federalismo ¢ da pluralita di regolatori. - 4. [ rischi da parteci-
pazione. — 5. I rischi da ripensamento ¢ da inadempimento. — 6. Qualche cer-
tezza.

1. — I ritorno del nucleare avviato con il decreto legislativo 15
febbraio 2010, n. 31, emanato in esercizio della delega concessa dal-
Part. 25 della legge 23 luglio 2009, n. 99, pone non solo interroga-
tivi di natura tecnologica ed economica che possono condizionare la
realizzabilitd di progetti, ma anche questioni di tipo giuridico-istitu-
zionale.

Tra di esse vi ¢ anzitutto il contesto di riferimento nel quale viene
operato il rilancio del nucleare. Infatti, & ormai tramontata Pepoca
dellinterventismo ¢ del dirigismo economico nella quale si & avuta,
non solo in Europa, la prima fioritura del nucleare conchusasi verso
la fine degli anni Settanta del secolo scorso. La realizzazione dei pro-
gettl avvenne soprattutto grazie a una serie di strumenti di sussidio
diretto (contributi finanziari, partecipazioni azionarie) ¢ indiretto: po-
litiche tariffarie volte a garantire la piena copertura dei costi, certezza
della domanda finale per imprese elettriche integrate verticalmente e
operanti in regime di monopolio.

In un contesto di mercati liberalizzati e aperti alla concorrenza, di
spinta alle privatizzazioni e di un’applicazione piti rigorosa dei di-

* 1l saggio sviluppa la refazione scritta per il seminasio di studi “7/ Nucleare.
Come? — Tecnologia, mevcato e politica industriale” tenutosi a Roma il 16 febbraio
2011 organizzato Fondazione Economia Tor Vergata.
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vieti in materia di aiuti di Stato, opzione per il nucleare diventa pit
difficile. Essa infatti si caratterizza, com’® noto, per Iingente quan-
titd di investimenti necessari per realizzare una centrale, per i tempt
lunghi di ritorno dei medesimi, per Iincertezza in ordine all’evolu-
zione dei prezzi di mercato nel lungo periodo ¢ per altri fattori di
rischio che secondo numerosi studi economici sembrano dimostrare
una incompatibiliti ontologica o comunque una forte tensione tra
nucleare e mercatol. In un contesto siffatto, nel quale o Stato, al-
meno nei paesi europei, sta per cosi dire alla finestra facendosi solo
promotore di una regolazione pro-concorrenziale, non & agevole tro-
vare imprese ¢ finanziatori privati disposti a investire.

Tra 1 rischi con 1 quali 1 potenziali interessati devono misurarsi
rientrano anche i cosiddetti rischi regolatort, ciot quelli relativi al-
Uincertezza e all’instabilitd del quadro delle regole. Quest rischi ca-
ratterizzano, in misura maggiore o minore, moltl settori economici.
Lattivita d'impresa, in presenza di situazioni di fallimento del mer-
cato, & assoggetta a norme speciali che prevedono il ricorso a una
pluralita di strumenti di intervento pubblico (atti di pianificazione o
programmazione, normative tecniche affidate ad autorita o agenzie,
poteri autorizzatori ¢ prescrittivi, potert di vigilanza, sanzioni ammi-
nistrative, ecc.) che in vario modo ne condizionano lo svolgimento.

Quanto piti ampio ¢ articolato & I'impianto regolatorio, tanto pit
¢ difficile realizzare Pobiettivo di rendere «calcolabiles, al pare di al-
tri fattori di rischio con i quali si confronta imprenditore capitali-
sta, anche il potere pubblico. Secondo Max Weber, che con lucidita
colse anche questa dimenstone della razionalizzazione, «cid che oc-
corre al capitalismo & un diritto che possa venir calcolato al pari di
una macchina»?,

Nel settore del nucleare l'impianto regolatorio delineato dal d.lg.
n. 31 e dal numerosissimi attl attuativi, in gran parte non emanati, &

' Cir. il Rapporto CITI-Industry del 9 novembre 2009 “New Nuclear-The Eco-
nomics say No”; A. CLo, Il rebus energetico, Tra politica, economia e ambiente, Bo-
logna, 2008; A. CLO, §i fa presto a dire nucleare, Bologna, 2010; R. Paronovesy, If
mevcato dell’energia nucleare, Relazione presentata alla Conferenza di diritto del-
Penergia, 2010, in corso di pubblicazione.

2 Cfr. M. Weger, Economia e societa, vol. 1V, Milano, 1995, p. 472,
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estremamente complesso. Le catene di procedimenti d’ufficio e su
istanza di parte connessi al ciclo del nucleare, dalla individuazione dei
sitt idonet a ospitare le centrali nucleari alla fase finale del decommis-
stoning, € quanto di pilt articolato e defatigante si possa immaginare,
anche se ¢10 si spiega in relazione all’eccezionale sensibilita degli in-
teressi in gioco e delle reazioni, anche di tipo emotivo, ingencrate.

Per giunta [a cornice normativa del nucleare si inserisce a sua volea
in un contesto, come quello del mercato dell’energia, che richiede in-
terventi di regolazione pro-concorrenziale assai penetranti affidati a
una pluralita di regolatori pubblict (Autorita per Penergia elettrica e
il gas, Ministero dello sviluppo economico, Regioni, Gestore del mer-
cato elettrico, Gestore dei servizi elettrici, ecc.).

I rischi regolatori sembrano dunque a prima vista piuttosto ele-
vati e cid spiega lo sforzo compiuto dal legislatore, per quanto pos-
sibile, di attenuarli. T rischi sono di pia tipi e richicdono un’attenta
valutazione.

2. — Un primo tipo di rischio regolatorio attiene a1 tempi per Pe-
manazione degli atti amministrativi, sia quelli volti a disegnare ¢ com-
pletare in via sublegislativa le regole poste dal d.lg. n. 31, sia quelli
correlati al procedimenti autorizzativi.

Il dlg. scandisce con precisione i tempi in questione con la pre-

visione di una serie di termini per i vari adempimenti. I rischi rego-
latori in senso stretto, perché condizionano il calcolo economico di
chi investe risorse per la realizzazione dei progett, riguardano so-
prattutto la fase che prende avvio con la verifica tecnica dei requisiti
dellimpianto nucleare da realizzare (art. 7), con la istanza per la cer-
tificazione del sito da destinare all’impianto (art. 10) all’interno delle
arce potenzialmente idonee (art. 8) e con la istanza volta al rilascio
dell’autorizzazione unica per la costruzione e Pesercizio dell’impianto
nucleare nel sito certificato (art. 13).
E allinterno di quest’ultimo procedimento che il tempo inizia ad
avere un valore economico pili pregnante. Infatty, istanza volta al ri-
lascio dell’autorizzazione unica deve essere corredata anche dalla do-
cumentazione comprovante la soliditd finanziaria dell’operatore e «la
sussistenza di idonel strumenti di copertura finanziaria degli investi-
menti» (art. 13, comma 2, lett. ¢)).
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Prima dell’avvio dei procedimenti su istanza di parte, invece, 1 ri-
tardi da parte del decisore politico (Stato e Regioni) ¢ istituzionale
(la nuova Agenzia per la sicurezza nucleare) nell’emanare gli ati di
regolazione a completamento del disegno legislativo determinano sol-
tanto il rinvio nell’attuazione della scelta politica di ritorno al nu-
cleare. E su questo versante sono gi stati ampiamente superati i tempi
scanditi dal d.lg. n. 31, in particolare per Pemanazione del documento
programmatico volto a delineare Ja strategia del Governo in materia
nucleare (art. 3) e per la definizione delle caratteristiche delle arce
idonee alla localizzazione deglt impianti (art. §). A questo punto Po-
biettivo dell’apertura dei cantieri nel 2013, cioe entro la fine della le-
gistatura, non & piti realistico.

1l rischio regolatorio relativo ai procedimenti su istanza di parte
sta in ordine ai tempi sia in ordine agli esiti, nel caso del nucleare,
cost come in altri contesti, & sempre difficile da apprezzare, In gene-
rale, quanto pit articolato & i procedimento, con Iintervento a va-
rio titolo di una pluralits di autoriti pubbliche competenti e con la
previsione di fasi di consultazione e di partecipazione dei soggetti in-
teressati, tanto maggiore & la possibilita che i temp, che il legislatore
tende a definire con inguaribile ottimismo, non vengano rispertati. In
secondo luogo, quanto ¢ pii ampia la discrezionalitd delle autoriti
amministrative, tanto pi alto & il tasso di mncertezza.

Dal primo punto di vista, basta scorrere la sequenza degli adem-
pimenti ¢ atti endoprocedimentali richiest nell’ambito del procedi-
mento per la certificazione dei sit e per il rilascio dell’autorizzazione
unica per rendersi conto di come i tempi per ottentere un provvedi-
mento conclusivo del procedimento avviato sono difficilmente preve-
dibili. E, com’t noto, gli stramenti giuridici a disposizione di chi pre-
senta Pistanza per rendere effettivo il rispetto dei termini {che hanno
sempre natura ordinatoria) o per sanzionare i ritard; SONO armi poco
efficaci. E questo giudizio vale sia per il cosiddetto giudizio sul si-
lenzio proponibile davant al giudice amministrativo, che porta tutt’al
pit, almeno in prima battuta, a una sentenza che ribadisce Pobbligo
di provvedere assegnando un termine; sia per il possibile giudizio volto
a conseguire il risarcimento del danno da ritardo (art. 2-bis della legge
7 agosto 1990, n. 241), che presuppone comunque la dimostrazione,
sempre assai difficile, del dolo o della colpa dell’amministrazione.
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Dal secondo punto di vista, Pesito dei procedimenti non @ facile
da prevedere ex ante. Infatti, si & in presenza di procedimenti carat-
terizzati da un tasso elevato di discrezionalitd tecnica e amministrativa.

Basti pensare alla certificazione del sito che 'impresa propone nel-
Fambito delle localizzazioni individuate come astrattamente idonee,
il cui procedimento prevede una prima fase di istruttoria tecnica in
ordine al progetto preliminare dellimpianto, da valutare sotto il pro-
filo della sicurezza, a cura dell’Agenzia che rilascia la certificazione,
«anche con specifiche prescrizioni» (art. 11, comma 3) il cui conte-
nuto ¢ fa cui onerositd per Pimpresa sono poco prevedibili; una se-
conda fase pill prettamente politico-istituzionale che vede il coinvol-
gimento di una pluraliti di ministeri (Sviluppo economico, Ambiente,
Infrastrutture e trasporti), delle Regioni e del comune interessato (art.
11, commui 4-10).

Anche il procedimento per il rilascio delPautotizzazione unica la-
scia ampi spazi di valutazione tecnico discrezionale che potrebbero
portare a un esito negativo o comunque all'imposizione, come con-
dizioni incorporate nell’autorizzazione rilasciata, di prescrizioni di ca-
rattere tecnico definite dalPAgenzia (art. 13 comma 8), nonché di
«ogni altra prescrizione ritenuta necessaria per la tutela del’ambiente
¢ della pubblica utilith» (art. 13, comma 13, lett. 1)). E certamente
vero che le prescrizioni apposte alle autorizzazioni devono essere ra-
gionevoli e proporzionate ¢ sono potenzialmente sindacabili da parte
del giudice amministrativo, tuttavia una siffatta clausola lascia gli ope-
ratori fino all’ultimo in uno stato di incertezza.

Un rischio regolatorio che puo avere un impatto economico emerge
anche dopo il rilascio delPautorizzazione. Infatti, anche nella fase di
costruzione e di esercizio dell'impianto 'Agenzia, ove rilevi la pre-
senza di «elementi di rischio indebito» (sic, art. 18, comma 2), ha il
potere di emettere prescrizioni tecniche e misure correttive atte alla
sua eliminazione assegnando un termine per Pesecuzione. Vero & che
la disposizione prevede un meccanismo innovativo, che, a ben con-
siderare potrebbe essere adottato anche in altri contesti, di «quasi-ne-
goziazione». Il titolare dell’autorizzazione pud infatti controproporre
all Agenzia entro trenta giorni soluzioni tecniche ¢ misure attuative
«idonee a garantire condizioni ulteriormente migliorative», presumi-
bilmente meno onerose per I'impresa. ’Agenzia nei quindici giorni
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successivi emette una nUOVa prescrizione tenendo conto della con-
troproposta o confermando la prescrizione orlgmarn (art. 18, comma
4). Nel caso di inosservanza della prescrizione, 'Autoritd puo di-
sporre la sospensione dell’attivita.

I potere prescrittivo dell’ Agenzia si estende, una volta che la cen-
trale nucleare entra in esercizio, anche alla fase del trattamento e allo
smaltimento del rifiuti radioattivi 1 cui oneri sono a carico del tito-
lare dell’autorizzazione unica {art. 19, commi 1 e 3).

Si & accennato nella premessa che il legislatore ha cercato di atte-
nuare i rischi regolatori. Infatey, il ddg. n. 31 contiene una disposi-
zione inedita nel panorama della legislazione amministrativa volta a
introdurre strumenti di copertura finanziaria ed assicurativa contro il
rischio di ritardi nef tempi di costruzione e di messa in esercizio de-
gli impianti «per motivi indipendend dal titolare dell’autorizzazione
unica, con esclusione per i rischi derivanti dai rapporti contrattuali
con 1 fornitori che rimangono in capo al titolare stesso» (art. 17, che
riprende un principio gia contenuto nell’art. 25, comma 2, lett. m)
della legge di delega).

Per valutare appieno la portata della dlsposmmne occorrera ateen-
dere il decreto interministeriale attuativo che porrd la disciplina di
dcttagho In ogni caso si pud gid affermare che il titolare dell’auto-
rizzazione dovrd essere compensato 1n qualche modo per 1 ritardi che
possono derivare dall’adozione da parte delle varie amministrazioni
interessate degli atti endoprocedimentali e dell’atto finale. Sard inte-
ressante vedere se e come potrd essere accertata la responsabilith e
come verrd ripartito 'onere a carico delle singole amministrazioni sta-
tali e regionali.

Va precisato che 1 ritardi coperti da questa particohrc gqranzia
possono essere provocati anche dalle impugnazioni degh atti auto-
rizzativi rilasciatl. In particolare, le associazioni ambientaliste, che
hanno una legittimazione autonoma ex lege a contestare gli atti su-
scettibilt di compromettere I'interesse ambientale, e altri soggetti lest
ben potrebbero proporre ricorso al giudice amministrativo chiedendo
in via cautelare la sospensione dell’efficacia del provvedimento ema-
nato. Vero & peraltro che il Codice del processo amministrativo (art.
119, comma 1, lett. 1)) sottopone tutte le controversie concernenti la
produzione di energia eletirica da fonte nucleare al rito speciale che
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prevede tempi di risoluzione delle controversie accelerati o dunque i
ritardi complessivi potrebbero essere contenut (qualche mese o, in
caso di appello, un anno).

3. - In seguito alla riforma dei rapporti tra Stato o Regioni ope-
rata dalla legge costituzionale n. 3 del 2001, «la produzione, il tra-
sporto e la distribuzione nazionale dellenergia» (art. 117, comma 3
Cost.) sono inclusi tra le materie attribuite alla competenza legisla-
tiva concorrente dei due livelli di governo. Questa scelta & stata molto
criticata anche perché in paesi a ordinamento federale in senso pro-
prio, come la Germania e gli Stati Uniti, la realizzazione, in partico-
lare, di tmpianti nucleart rientra nella competenza del livello di go-
verno federale, escludendo dunque i Linder e gl Stati federati,

Il contenzioso costituzionale tra Stato e Regioni si & moltiplicato
nell'ultimo decennio. Com’era prevedibile, sia Ia legge n. 99 del 2009
di delega in materia nucleare, sia il dlg. n. 31 del 2610 sono stati og-
getto di impugnazioni da parte delle Regioni. Esse hanno censurato
it dlg. lamentando la lesione delle loro competenze costituzional-
mente garantite da parte di norme che tentano di superare la situa-
zione di stallo decisionale in una materia nelfa quale vi ¢ una grande
sensibilita a livello locale (la nota sindrome NIMBYY.

Un primo gruppo di impugnazioni da parte di alcune Regioni (To-
scana, Umbria, Liguria, Piemonte, Lazio, Marche, Calabria, Emilia-
Romagna, Molise) ha riguardato direttamente la legge di delega n. 99
del 2009. La Corte costituzionale con la sentenza n. 278 del 2010 ha
respinto tutte le censure. Pitt che esaminarle partitamente in questa
sede, merita soltanto sottolineare come la Corte abbia scomposto la
materia nucleare in pii tronconi ascrivibili a una diversa competenza
statale o regionale in base allart. 117 della Costituzione.

La Corte ha chiarito che Ia peculiarita della fonte nucleare, correlara,
in particolare, ai suoi efferti positivi in relazione al cambiamento cli-
matico (data Passenza di emissioni che producono effetto serra), alla

* Da noi in my back yard, ciot non nel mio cortile, per significare il consenso
in astratto delle collettivita locali alla realizzazione di opere infrastrutturali necessa-
rie alla collettivitd (inceneritori, rigassificatort, linee ad alta velocita, ecc.) purché non
siano collocate nel territorio di riferimento.
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sicurezza dell'approvvigionamento (data 'abbondanza di uranio) e alla
competitivita del sistema produttivo, non sottraggono di per sé 1l nu-
cleare dall'ambito della materia produzione di energia elettrica, attri-
buita, come si & visto, alla competenza concorrente. Solo aleuni profili,
come la costruzione degli impianti per la messa in sicurezza dei rifiuti
radioattivi ¢ per lo smaltimento di impianti nucleari a fine vita ricade
nella competenza esclusiva statale in tema di tutela dell’ambiente (art.
117, comma 2, lett. s), Cost.). Anche la possibilitd di dichiarare 1 siti
aree di interesse strategico nazionale soggette a forme speciali di vigi-
lanza e di protezione eccede dai limiti della materia energetica e ricade
invece nella sfera di competenza esclusiva statale in tema di tutela del-
Pordine pubblico e della sicurezza (art. 117, coma 2, let. h), Cost.).

Ma i ricorsi contro la legge delega hanno costituito solo una prova
d’ingaggio rispetto alla battaglia campale contro il d.lg. n. 31 del 2010
con i ricorsi promossi dalle Regioni Toscana, Emilia-Romagna e Pu-
glia articolatt in un’ampia gamma di censure.

Particolarmente insidiosa, per quel che interessa in questa scde,
poteva essere la censura riferita al procedimento di certificazione dei
sttt su istanza dell’impresa interessata a realizzare un impianto nu-
cleare (art. 11) ¢ propedeutico all’istanza per il rilascio dell’autoriz-
zazione unica. Le Regioni lamentavano un peso decisionale insuffi-
ciente nell'ambito di un procedimento nel quale il ruolo preponde-
rante spetta all’ Agenzia che rilascia la certificazione e la trasmette al
Ministero dello sviluppo economico (oltre che al Ministero delP’am-
biente e al Ministero delle infrastrutture ¢ dei trasporti) il quale lo
sottopone all’intesa della Regione interessata.

Sulla base della giurisprudenza costituzionale (da ultimo proprio
fa sentenza n. 278 del 2010), tutte le volte che si & in presenza di una
competenza legislativa concorrente (nel caso di specie, produzione di
energia elettrica) e la funzione amministrativa da esercitare (nel caso
di specie il procedimento autorizzatorio) ha una dimensione ultrare-
gionale, la funzione amministrativa viene «attratta in sussidiaricta,
pud ciod essere regolata da norme statali, «a condizione che cid s
accompagni alla previsione di un’intesa in sede di esercizio della fun-
zione, con cui recuperare un’adeguata autonomia»?,

* Cfr. Corte cost. n. 303 del 2003 ¢, in relazione allenergia: n. 6 del 2004, sul
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Le Regioni contestavano perd il meccanismo per superare lo stallo
nel caso di mancato raggiungimento dell'intesa. Lart. 11, comma 6,
lo articola in due fasi: costituzione di un Comitato interistituzionale
a composizione paritaria statale e regionale e con la presenza di un
rappresentate del comune interessato che ha sessanta giorni per cer-
care di raggiungere Pintesa; decorso il termine o in mancanza d’io-
tesa, assunzione della determinazione al massimo livello istituzionale
e ciod con delibera del Consiglio dei ministri, integrato con la par-
tecipazione del prceldcnte della Regione interessata, recepita in un de-
creto del Presidente della Repubblica.

Con sentenza n. 33/2011 la Corte costituzionale ha ritenuto que-
sto meccanismo sufficientemente rispettoso delle prerogative regio-
nali poiché la possibilita di superare il dissenso regionale «st giusti-
fica per Desigenza di garantire Pattuazione della strategia energetica,
evitando che si determini un insuperabile stallo nella sua realizza-
zione». In ogni caso, secondo la Corte, la Regione ha sempre la pos-
sibilita di esperire «gli ordinari rimedi giurisdizionali, nonché even-
tualmente il ricorso avanti a questa Corte in sede di conflitto di at-
tribuzione». Da qui il rischio contenzioso prima segnalato.

Le Regioni avevano censurato anche una norma procedurale rife-
rita a questo meccanismo e cioé il rinvio a un decreto del Ministro
dello sviluppo economico, assunto previo parere della Conferenza
unificata Stato-Regioni, per la definizione delle modalita di funzio-
namento del comitato interistituzionale. La Corte ha ritenuto sutfi-
ciente il coinvolgimento delle Regioni per mezzo di un parere, anzi-
ché di un’intesa, e cid al fine di garantire il funzionamento dell’or-
gano «evitando che la sua attivitd possa essere paralizzata dal man-
cato raggiungimento di un accordo in tale sede».

Su un solo aspetto, tutto sommato marginale, la Corte costitu-
zionale si & allineata alla posizione delle Regioni. Ha censurato in-

d.l n. 7/2002, c.d. sblocca centrali 2; n. 62 del 2005, avente ad oggetto sia le leggi
delle Regioni Sardegna, Basilicata e Calabria di denuclearizzazione dei rispettivi ver-
ritori da font estranee ai territori medesimi, sia 3 .l n. 31372002 in materia di
stoccaggio dei rifiuti radioattivi; n. 383 det 2005 sul d.l. n. 239/2003 c.d. anti-black-
out. Sugli aspetti costituzionali cfr. M. D’ALBERTI, [l mercato dellenergia nucleare,
G. MorsIDELLY, Le procedure di localizzazione, Relazioni presentate alla Confe-
renza di diritto dellenergia, 2010, in corso di pubblicazione.
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fati il dg. n. 31 nella parte in cui non prevede che all'interno del
procedimento volto al rilascio dell’autorizzazione unica, in aggiunta
all'intesa con la Conferenza unificata, anche un parere della Regione
il cui territorio & direttamente interessato dall’intervento. Ha dichia-
rato cosi incostituzionale Part. 4, che in sede di decreto correttivo al
dlg. n. 31% verri modificato inserendo anche questo passaggio pro-
cedurale,

In definttiva, la Corte costituzionale, con le sue due sentenze syl
aucleare, ha salvato Pimpianto regolatorio del d.lg. n. 31, anche se
Pequilibrio cosi raggiunto tra poteri statali e poteri regionali si tra-
duce in una moltiplicazione di soggetti che intervengono nei processi
decisionali, con conseguente rischio, gia rilevato, di allungamento dei
tempi per ['assunzione delle determinazion; finali.

I panorama dei decisori include la neo istituita Agenzia per la si-
curezza nucleare. Lart. 20 della legge n. 99 del 2009 ne delines Por-
ganizzazione (accorpando strutture g1a esistenti®), 1 poteri cssenziali,
le modalita di finanziamento che gravano sulle imprese interessate.
L'aspetto piti rilevante & che si tratta di un apparato al cui vertice &
posto un organo collegiale composto da quattro membri e un presi-
dente nominati dal Governo per sette anni ¢ scelti tra persone di «in-
discusse moraliti ¢ indipendenza, di comprovata professionalith ed
clevate qualificazione e competenza nel settore delle tecnologia nu-
cleare, della gestione di impianti tecnologici, della sicurezza nucleare,
della radio protezione della tutela dellambiente ¢ dell sicurezza sa-
nitaria» (art. 29, comma 8). Questa configurazione, sia per fa durata

ellincarico sia per le caratteristiche dej membri, dovrebbe garantire
una certa coerenza e stabilita degli indirizzi dell Agenzia, che & es-
senziale dal punto di vista dei rischi della regolazione che sono tanto
pil elevati quanto pilt i titolari dei potert sono suscettibili di rota-
zione e di essere sottoposti agli indirizzi politic. L'Agenzia non &

* Lo schema di decreto legislativo ¢ stato inviato dalla presidenza del Consiglio
del Ministri ai ministeri interessati a meti febbraio 2011,

¢ Lattuate Dipartimento nucleare, rischio teenologico, e industriale delPISPRA
¢ le risorse del’ENEA (Ente nazionale per le nuove tecnologie, Penergia e Pambiente).

" Lart. 7 dello Statuto prevede un regime di incompatibilita per i component
del consiglio direttivo tale da garantire indipendenza sia dalle imprese del settore
sia dalla politica partitica.
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peraltro una vera e proprn autoritad indipendente in senso stretto, vi-
sto che comunque & assoggettata alla vigilanza ministeriale {(comma
15) e pud esscre sciolea per gravi ¢ motivate ragioni (comma 21)%, Il
potere di vigilanza non include di per sé il potere di direttiva’, che
avrebbe reso PAgenzia pitt direttamente assoggettata agli mdmzm
della politica, accrescendo cosi il rischio regolatorio, ma il diaframma
con quest’uitimi & piu sottile di quanto non avviene usualmente per
le autorita indipendenti in senso proprio, tra le quali flgura grazie
anche alle garanzie di mdlpcndenm poste a hivello comunitario, il re-
golatore generale di settore, ¢ cio¢ I'Autorita per Penergia elettrica e
il gas.

Anche quest’ultima esercita alcune competenze in materia di nu-
cleare e, in particolare quella di fissare 1 contributi periodici a carico
delle 1 1mplcsc per alimentare | fondo per il decommissioning (art. 21,
comma 2).

In materia nucleare il numero det regolatori a livello governativo
& piuttosto elevato. Una pluralitd di ministeri (sviluppo economico,
ambiente, infrastrutture e trasporti, beni culturali, economia e finanze)
esercitano a vario titolo competenze all'interno dei vart procedimenti
regolatort.

Per tutte le decisioni fondamentali il d.Ig. n. 31 fa ricorso a forme
di coordinamento in senso «fortes, ciog attraverso uno strumento di
tipo paritario, come il concerto, previsto in particolare per la defini-
zione defla strategia nucleare (art. 3), per la decisione fondamentale
relativa alla definizione delle caratteristiche delle arce idonee alla lo-
calizzazione degli impianti nucleari (art. 8, comma 1), per il rilascio
dell’autorizzazione unica (art. 4). Il concerto pud produrre pit facil-
mente situazioni di stallo nelle decisioni.

Vero & che a livello statale vi & sempre un elemento unificante per
dirimere eventuali conflittt e ciog la sede del Consiglio det Ministri,

¥ Tnoltre, in base all’art. 5 dello Statuto con Dpem 27 aprile 2010, i membri
possono essere confermati nell’incarico e cid a differenza delle autorid indipendenti
in senso proprio, nelle quali alla lunga durata del mandato si aggiunge if divieto di
conferma, € ¢io proprio al fine di rendere meno condizionabili i membri.

? Dart. 1 comma 3, dello Statuto approvato prevede soltanto che I'Agenzia operi
«nelfambito delle priorita e degli indirizzi di politica energetica nazionale».
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ma & noto che leterogencitd degli interessi di cui si fanno portatori
£ singoli ministeri & un fattore che accresce gli attriti e rallenta i pro-
cessi decisionali. Anche questo elemento va tenuto presente nella va-
lutazione dei rischi regolatori.

4. — La realizzazione di grandi infrastrutture che arrecano un be-
neficio alla comunita in generale, ma che impongono sacrifici speciali
alle popolazioni locali, crea sempre problemi di consenso dal basso.

Sebbene il nostro ordinamento giuridico non sia tra quelli piu
avanzati in tema di coinvolgimento nei processi decisionali degli in-
teressi delle comunita e di gestione del dissenso, va riconosciuto che
il dlg. n. 31 individua momenti partecipativi significativi nell’ambito
det procedimenti regolatori.

Cosi, i particolare, il procedimento per la definizione dei para-
metri delle arce idonec alla localizzazione degli impianti nucleari &
aperto anche alla partecipazione di soggetti portatori di interessi qua-
lificati (oltre che delle Regioni e degli enti locali) che possono for-
mulare osservazioni e proposte tecniche in forma scritta e non ano-
nima sullo schema di provvedimento elaborato dall’Agenzia ¢ assog-
gettato a un primo vagho det ministeri (art. 8, comma 2). Gli atti re-
lativi al procedimento possono essere consultati nella loro interezza
da parte di chi vi abbia intercsse. Deventuale mancato accoglimento
delle osservazioni presentate deve essere adeguatamente motivato e
glt esiti della consultazione devono essere pubblicati sui siti internet.
Questi obblighi superano la soglia minima della trasparenza ¢ della-
pertura alle istanze partecipative prevista in via generale dalla nor-
mativa sul procedimento amministrativo (legge 7 agosto 1990, n. 241).

Nell’ambito del procedimento volto al rilascio dell’autorizzazione
unica, invece, il dlg. prevede soltanto che alla conferenza dei servizi
indetta dall’Agenzia siano chiamati a partecipare, oltre che i ministeri,
la regione e gli enti locali interessati, «tutti gli altri soggetti e le am-
ministrazioni coinvolti, da individuare sulla base dello specifico pro-
getto» (art. 13, comma 10), una formula peraltro in qualche misura
generica.

La pubblicita degli atti & garantita anche in ordine ai provvedi-
menti adottati dall’Agenzia nell’esercizio delle funzioni di sorveglianza
sulla costruzione e Pesercizio degli impianti nucleari (art. 18, comma
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5). Ma il massimo di trasparenza & realizzato attraverso istituzione
in ciascuna Regione in cui sono situati i siti certificati (e il sito per
il deposito nazionale per lo smaltimento definitivo delle scorie ra-
dioatdve) di un Comitato di confronto e trasparenza a composizione
ampia delle amministrazioni nazionali ¢ locali interessate e dei s0g-
gettl portatori di interessi qualificati, tra i quali un rappresentante del-
Passociazione ambicntalista maggiormente rappresentativa a livello re-
gionale, un rappresentante dell'imprenditoria locale, un rappresentante
sindacale {art. 22, comma 4).

Il Comitato ha come scopo quello di garantire alla popolazione
Vinformazione, il monitoraggio e il confronto pubblico. A questo fine
it Comitato, da un lato, pud richiedere al titolare del sito tutte le
informaziont necessarie, dall’altro lato, & tenuto a comunicare le infor-
maziont in suo possesso su richiesta di ogni soggetto interessato.

In ogni caso, il titolare dell’autorizzazione ha Pobbligo di presen-
tare ogni anno all’Agenzia e al Comitato un rapporto relativo allo
stato di avanzamento dei lavori di realizzazione della centrale e, suc-
cessivamente alla messa in opera, relativo alle misure adottate a ga-
ranzia della sicurezza nucleare, ai risuleati delle rilevazioni delle emis-
sioni radioattive, alle quantitd dei rifiuti radioattivi presenti sul sito
(art. 16). Il rapporto & pubblicato sui siti internet. Il Comitato puéd
chiedere il compimento di analisi in ordine a particolari aspetti tec-
nict, radio protezionistici ed ambientali a soggetti pubblici qualificati
(art. 22, ultimo comma). II Comitato pud anche chicdere a soggetti
pubblici come le universita ¢ gli enti di ricerca di procedere ad ana-
list in ordine ai vari aspetti di rischio dell’attivita.

In definitiva, Pattivita del titolare dellautorizzazione ¢ assogget-
tata a2 un monitoraggio esterno continuo per tutto il periodo di eser-
cizio dell'impianto che si aggiunge all’attivita di vigilanza a cura del-
PAgenzia che si sostanzia anche attraverso l'invio, senza preavviso,
di ispettori (art. 4 dello Statuto dell’ Agenzia). Nel caso di situazioni
di emergenza alla cui gestione partecipa in modo diretro ’Agenzia,
quest’ultima ha Pobbligo di fornire «alle istituzioni ¢ al pubblico, se-
condo il principio di trasparenza, le necessarie informazioni» (art. 4
dello Statuto).

La trasparenza e la pubblicita sono volti a promuovere il mante-
nimento dei livelli pitt elevati di sicurezza quanto mai necessari nel
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settore nucleare ¢ tendono ad instaurare un maggior collegamento tra
Pimpresa e la comunita locale, a favore della quale il dg. n. 31 pre-
vede un sistema di compensazioni economiche che sono erogate per
tutto il periodo di costruzione e funzionamento dell'impianto (art. 23).

Pit in generale, il d.lg. n. 31 prevede che il Ministero dello svi-
luppo economico promuova una «Campagna di informazione nazio-
nale in materia di produzione di energia elettrica da fonte nucleare»
(art. 31) mirata verosimilmente a promuovere il consenso su una scelta
cosi impegnativa ¢ delicata. La distinzione tra informazione istitu-
zionale e propaganda, in questo come in altri cast, pud apparire incerta.

Tuttavia, [a prevedibile opposizione, specie nella fase di perfezio-
namento dell'iter autorizzativo, pud accrescere il rischio regolatorio,
in modo indiretto, poiché i soggetti pubblici specie a livello di enti
territoriali sono particolarmente sensibili agli umori del proprio elet-
torato, sia in modo diretto, attraverso azioni di contrasto organizzate
(proteste, presidi organizzati, ecc.) e anche attraverso I'impugnazione
dei provvedimenti amministrativi. In questo senso si pud parlare di
rischi da partecipazione.

5. — La rmascita del nucleare @ avvenuta sulla base di un «fiat»
del legislatore, secondo alcunt commentatori senza un adeguato con-
fronto preventivo ai vari livelli interessati in modo da allargare la base
del consenso. La legge n. 99 del 2009 ¢ il d.lg. n. 31 del 2010 sono
dunque figli di una scelta assunta dal centro che va per cost dire ca-
lata in periferia. In occasione della tornata delle elezioni regionali del
2010 & emerso chiaramente che, con varie argomentazioni, nessuna
Regione sembra interessata o disponibile a consentire fa localizza-
ztone delle centrali nucleari nel proprio territorio®. Per ora la stra-
tegia di attacco frontale alle norme statali attraverso i ricorsi alla Corte
costituzionale ha prodotto risultati assai limitati. Ma, in fase attua-
tiva, le catene procedimentali previste dal d.lg. n. 31 potranno costi-

' Tra 1 vincitori delle elezioni regionali del marzo 2010, setse governatoti si sono
dichiarati contrari la nucleare, cinque a favore, purché gli Impianti siano realizzati
in altre regioni, uno solo possibilista. Cfr. A. Ced, Si fa presto a dire nucleare, cit.,
p. 168,
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wuire il terreno per una battaglia di sflancamento ¢ logoramento po-
cenzialmente altrettanto pericolosa.

1 rischi da ripensamento non vanno dunque sottovalutati, soprat-
cuteo nel caso in cui mutino gl equilibri politici e parlamentari al-
Pesito delle elezioni nazionali a ciascuna scadenza quinquennale della
legistatura. E noto infatti che le leggi possono essere messe nel nulla
con un solo tratto di penna dello stesso legislatore oppure in seguito
a referendum (che, nel caso di specie, ¢ gia stato proposto e ritenuto
ammissibile) e non esistono nel nostro ordinamento strumenti per
rendere costituzionalmente irreversibile una scelta legislativa. E dun-
que da mettere in conto che, cosi com’® gia accaduto in passato nel
setrore nucleare a seguito del referendum del 1987, il programma di
rilancio, che richiede un consenso di lungo periodo trasversale tra i
gruppi politici, possa essere rimesso in discussione. I a quel punto
si porrebbe 1l problema di chi si sobbarca 1 costi di un retromarcia,
magari anche sotto forma di indennizzi relativi a investimenti gia rea-
lizzati. Va ricordato che gli extracostt dell'inversione di marcia sul
nucleare st sono riversati sulla bolletta dei consumatori di energia
elettrica'’ ¢ in ogni caso le procedure per lo smantellamento degli im-
pianti nuclearl s1 sono protratte nel tempo e, come lamenta la Corte
dei conti nella relazione finanziaria della Sogin Spa non sono ancora
completate'?,

Un rischio regolatorio, che almeno in teoria potrebbe essere pre-
figurato, ¢ quello della sospensione delle attivith autorizzate e della
revoca dell’autorizzazione.

La sospensione amministrativa & prevista dal d.lg. n. 31 nel caso

'St tratta dei costt «connessi alla smantellamente delle centrali elettronucleari
dismesse, alla chiusura del ciclo del combustibile nucleare e alle attivitd connesse ¢
conseguentl» (art. 2, comma 1, lett. ¢}, d.m. 26 gennaio 2000 e per una definizione
pitt analitica art. 8 del menzionato d.m.). Tali costi rientrano tra gl onerl generali
del sistema elettrico (art. 3, comma 11, dlgs n. 79/1999 ¢ are. 1, d.l n. 25/2003
convertito in L n. 83/2003). Sono determinati dall Aworith per Penergia elettrica ¢
il gas e pagati da tucti i clienti finali tramite la c.d. componente A2 della bolletta
elettrica. Secondo quanto si legge nel sito dell’Autorid, fino al 2007 sono stad -
conosciutl, come costi di decommussiornng, 15.680 milardi di lire ¢ circa 1050 mi-
liont di €.

12 Cfr. Corte dei conti, determinazione n. 36/2010.
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in cui il titolare delPautorizzazione non si uniformi entro un termine
prefissato alle prescrizioni tecniche e alle misure di sicurezza impo-
ste dall’Agenzia in presenza di situazioni di rischio (art. 18, comma
4). Essa & prevista in termini ancor pitt generali (art. 14) nei casi di
gravi ¢ reiterate violazione degli obblighi discendenti dall’autorizza-
zione unica e delle prescrizioni, che peraltro sono sanzionate anche
penalmente {art. 33). Nei casi pilt gravi puo essere disposta la revoca
dell’autorizzazione unica. Questo tipo di revoca cosiddetta sanziona-
toria non esaurisce le ipotesi di revoca previste nell’ordinamento am-
ministrativo, Infatti, in termini generali, la legge n. 241 del 1990 sul
procedimento amministrativo attribuisce alla amministrazioni il po-
tere di revocare i provvedimenti amministrativi a efficacia durevole
per sopravvenuti motivi di interesse pubblico, per mutamento della
situazione di fatto e addirittura per una nuova valutazione dellinte-
resse pubblico originario, ciog un ripensamento completo della scelta
operata al momento del rilascio del titolo autorizzativo (art. 21-quin-
quies). In questo caso, peraltro, deve essere riconosciuto un indennizzo.

6. — Come si ¢ accennato, il legislatore ha cercato di actenuare al-
cuni rischi regolatori in modo da promuovere il rilancio del nucleare
¢ si & gia sotrolineata la novitd rappresentata dalla previsione di stru-
menti di copertura finanziaria e assicurativa contro il rischio di ri-
tardi nella realizzazione degli impianti non imputabili al titolare del-
lPautorizzazione.

Un altro elemento di attenuazione dei rischi amministrativi con-
siste nel fatto che il rilascio dell’autorizzazione unica, per un verso,
vale come dichiarazione di pubblica wtilie, indifferibiliy e urgenza
delle opere e cio al fine di agevolare le procedure espropriative e di
occupazione dei beni; per altro verso, costituisce variante agli stru-
mentt urbanistici e sostituisce ogni provvedimento amministrativo ne-
cessario per poter costruire ed esercitare Pimpranto (art. 1, comma
15, d.lg. n. 31). Cio del resto & in linea con lo stesso coneetto di au-
torizzazione unica, sperimentata anche in altri contesd {per esempio
in quello degli impianti eolici) che ha appunto la funzione di sosti-
tuire la molteplicita dei procedimenti paralleli necessari per Pacquisi-
zione dei vari titoli abilitativi con un unico procedimento istruttorio
nel quale, specie nella sede della conferenza dei SErvizi, vengono esa-
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minate contestualmente tutte le questioni e assunte tutte le determi-
nazioni incorporate nell’autorizzazione unica®.

Sotto il profilo degli onert economici che gravano sul titolare del-
Pautorizzazione unica, il d.lg. n. 31, nel disciplinare le compensazioni
da erogare ai residenti, agh enti locali e alle imprese del territorio
dove insiste 'impianto in base a convenzioni stipulate dal titolare del-
[autorizzazione con gli enti local, introduce parametri certi con im-
porti differenziati riferiti alla fase di costruzione dell'impianto ¢ a
quella successiva fase di esercizio. Essi sono collegati, nella prima fase,
alla potenza elettrica nominale dellimpianto da realizzare e, nella se-
conda fase, all’energia elettrica effettivamente prodotta e immessa nella
rete (art. 23).

I costt di stoccaggio temporaneo dei rifiuti radioattivi, del loro
trattamento, smaltimento e immagazzinamento presso il Deposito na-
zionale gravano sul titolare dell’autorizzazione unica e presentano,
come si & accennato, una qualche margine di incertezza in relazione
alle prescrizioni che PAgenzia pud impartire (art. 19).

Aluri oneri economict che gravano sugli operatori riguardano la
disattivazione degli impianti a cura di una socicta pubblica (la Sogin
Spa) assoggettata al potere di indirizzo del Ministero dello Sviluppo
economico e del Ministero dell’economia e delle finanze. Il finanzia-
mento avviene attraverso un Fondo per il decommissioning (artt. 20
e 21) alimentato dai contributi annui dei titolari delle autorizzazion
che le disposizioni legislative stabiliti dall’Autoriti per Penergia elet-
trica ¢ il gas con parametri di tipo oggettivo'®,

Un fattore di certezza, che sta al confine con misure di incenti-
vazione in senso proprio a favore dei produttori, consiste nella prio-

Y Lart. 14-ter, comma 9, della legge n. 241 del 1990 prevede infatti in termini
generali che il provvedimento finale conforme alla determinazione conclusiva defla
conferenza dlei servizi sostituisce a tutii gli effetti ognl autorizzazione, concessione,
nulla osta o atto di assento comunque denominato di competenza delle ammini-
strazioni partecipantt.

* LAutoritd provvede su proposta della Sogin e previo parere dell’Agenzia, «as-
sumendo a parametro analoghe csperienze internazionali con la medesima tecnole.
gia e comunque secondo criteri di efficienza, tenendo conto della stima delle ope-
razioni per la disattivazione degli impianti presentata dagli operatori nella fase au-
torizzativa» (art. 21, comma 2).
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rita di dispacciamento, cioé nella prioritd dell’energia prodorta dagli
impianti nucleari, a paritd di prezzo offerto, nell’'ordine di merito eco-
nomico con cui vengono ordinate le offerte di elettricitd ai fini della
immissione in rete (art. 25, comma 4, della legge n. 99 del 2009),
priorita che si aggiunge a quella analoga gid prevista per Penergia pro-
dotta da fonti rinnovabili. A questo riguardo & stata sottolineata la
conseguenza negativa in termini di «arretramento nel processo di li-
beralizzazione del mercato elettrico» che deriverebbe ove fosse rag-
giunto l'obiettivo di garantire un’offerta di energia da nucleare pari
al 25% e di energia da fonti rinnovabili pari a un ulteriore 25%. 1
mercato in senso proprio, dedotta anche Penergia destinata all’auto-
consumo ¢ alle transazioni bilaterali che non transitano nel mercato
organizzato a cura del Gestore del mercato elettrico, diverrebbe quasi
marginale'.

Aleri tipt di certezze da parte dei pubblici poteri a favore dei pro-
duttort di energia elettrica nucleare non sembrano possibili, come si
¢ accennato, in un contesto di mercati liberalizzati. In particolare non
pare possibile garantire certezza sulle quantitd e sui prezzi di cessione.

In conclusione, & difficile stabilire quanto la sommatoria dei rischi
e delle certezze della cornice regolatoria prefigurata in relazione al
programma di rilancio del nucleare potra condizionarne la fattibilich.
In ogni caso, 1 rischi regolatori, al pari degli altri rischi, devono es-
sere ponderati con grande attenzione e certamente, nel contesto ita-
liano, laffidabilita del regolatore pubblico e del decisore politico nel
lungo periodo, soprattutto agli occhi di investitori stranieri, costitui-
scono, in questo come in molti altri contesti, un punto interrogativo.

Abstract

Il saggio analizza la nuova disciplina in materia di rilancio del nu-
cleare dal punto di vista dei rischi regolatori per le imprese che ab-
biano Pinteresse a realizzare e gestire le centrali nucleart. In modo
del tutto innovativo, per esempio, al fine di garantire maggiori cer-
tezze, sui soggetti privati non ricade il rischio dei ritardi nel rilascio
dei titoli autorizzativi necessari per realizzare le infrastrutture. 1 sag-

5 Cir. A. CLO, op. wult. ct,, p. 167.
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gio tiene conto della molteplicita dei procedimenti amministrativi con-
catenati e del poteri attribuiti a1 vari soggett pubblici, inclusa la neoi-
stituita Agenzia per la sicurezza nucleare.

The paper analyses the new rules on the relaunching of nuclear
power in terms of regulatory risks for companies that have an in-
terest in building and managing nuclear power plants. One major in-
novation, for example, is that, in order to ensure greater certainty,
the risk of delays in issuing certificates of authorization needed to
implement the infrastructure does not fall on private parties. The pa-
per takes into account the multplicity of related administrative pro-
ceedings and the powers attributed to various public bodies, includ-
ing the newly created Agency for Nuclear Safety.



