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La Nuova Autorizzazione Unica Ambientale*

Sommario

di Giuseppe Marsicano

l.Introduzione e semplificazione amministrativa; 2. La nuova Autorizzazione unica ambientale 3.

Ambito di applicazione e casi di esclusione 4. Aua obbligatoria o facoltativa; 5. Rilascio
Autorizzazione Unica Ambientale; 6. Conferenza dei Servizi e Autorizzazione Unica Ambientale;
7. Iter procedimentale: Integrazioni, inammissibilita’, irricevibilita’, improcedibilita’; 8. Criticita
interpretative Aua in prima applicazione; 9: Poteri sostitutivi e Commissario ad acta.

1.Introduzione e semplificazione amministra-
tiva

La semplificazione amministrativa e la riduzio-
ne dei costi della burocrazia sono un fattore
chiave per eliminare vincoli e liberare risorse
per lo sviluppo e la competitivita delle imprese
e dare effettivita ai diritti dei cittadini, senza
aumentare la spesa pubblica; Il tema della sem-
plificazione, affrontato in Italia fin dagli inizi
del secolo 1, riceve una consacrazione norma-
tiva con la 1. 7.8.1990, n. 241, la 1. 24.12.1993, n.
537, 1lal. 15.3.1997, n. 59.

In tale contesto la semplificazione dei procedi-
menti muove in tre direzioni: la semplificazione
della struttura (conferenze di servizi e accordi
tra amministrazioni; termine di conclusione del
procedimento;
dell’amministrazione a procedere indipenden-
temente da pareri obbligatori e valutazioni tec-
niche non rese entro un determinato termine);
la limitazione delle conseguenze negative
dell'inerzia della amministrazione e la semplifi-

abilitazione

*II lavoro é stato sottoposto al preventivo referaggio se-
condo i parametri della double blind peer review.

1 Melis, G., Storia dell’amministrazione italiana (1861-1993),
Bologna, 1996, 284 ss.

Fascicolo n. 1-2/2016

www.amministrativamente.com

cazione/liberalizzazione dell’avvio di determi-
nate attivita; la semplificazione dell’attivita del
cittadino che viene in contatto con la pubblica
(ad  esempio
I"autocertificazione).

amministrazione attraverso

La semplificazione dell’organizzazione pubbli-
ca e informata al criterio della non duplicazione
di funzioni e strutture e alla riduzione del ricor-
so a concerti e intese non indispensabili. La
semplificazione della normativa viene persegui-
ta attraverso la codificazione e la delegificazio-
ne della disciplina regolatrice di procedimenti.
Volgendo I'attenzione alle finalita perseguite, e
stato affermato che la semplificazione ammini-
strativa attiene alla «formazione di relazioni piu
semplici, pitt chiare e piu certe fra amministra-
zione e cittadino» e imprese? e puo essere rea-
lizzata attraverso interventi che incidono su de-
terminati aspetti del procedimento oppure at-
traverso la diffusione di strumenti informativi e
telematici® laddove la semplificazione normati-

2 Travi, A., La liberalizzazione, in Riv. trim. dir. pubbl., 1998,
652.

3 OCSE, Overcoming Barriers to Administrative
Simplification Strategies: Guidance for Policy Makers, 2009, 5:
«administrative simplification strategies are designed to reduce
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va restituisce spazi di liberta a cittadini e im-
prese* e persegue il fine ultimo e sostanziale
della certezza del diritto®

La semplificazione dell’ordinamento € un com-
pito, che presenta gravissime difficolta; ed e
inutile cercare di superarle se non si hanno del-
le idee chiare.

Insomma, bisogna sapersi orientare, anziché’
procedere a caso nel rispetto della “ratio” della
semplificazione stessa.

Solo scelte ponderate e partecipate possono evi-
tare esiti di semplificazioni inutili, se non dan-
nose.

L'uso del potere
all'incapacita di individuare le pit adeguate
alternative di semplificazione, al contempo, “la
semplificazione e destinata a fallire fino a
quando la complessita del processo di produ-
zione rimarra intatta" .

anomalo contribuisce

Come arginare questi effetti perversi e suppor-
tare il buon esito delle semplificazioni?

In altre parole, i regolatori a qualsiasi livello di
governo dovrebbero tendere alla produzione di
regole semplici, vale a dire non solo necessarie,
residuali, non eccessivamente gravose per i de-

regulatory complexity and uncertainty, and cut red tape
reducing unmnecessary burdens created by bureaucracy and
paperwork».

4 Ferrari, E., Contro la banalita della semplificazione normati-
va, in Sandulli, M.A., a cura di, Codificazione, semplificazione
e qualita delle regole, Milano, 2005, 144.

5 Cons. St., sez. cons. atti normativi, parere 23.7.2009, n.
5053 ; Volgendo l’attenzione alle finalita perseguite, e stato
affermato che la semplificazione amministrativa attiene
alla formazione di relazioni pit1 semplici, pit1 chiare e piu
certe fra amministrazione , cittadino e imprese e puo esse-
re realizzata attraverso interventi che incidono su deter-
minati aspetti del procedimento oppure attraverso la dif-
fusione di strumenti informativi e telematici , laddove la
semplificazione normativa restituisce spazi di liberta a
cittadini e imprese e persegue il fine ultimo e sostanziale
della certezza del diritto.

¢ Progress Report della commissione d'inchiesta sul costo e
l'efficienza dei servizi pubblici, 2005 citato dal Consiglio di
Stato, Relazione 2006. pubblica Sicurezza e la complessita
giuridica della legge 2006, 274.
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stinatari, ma anche chiare, comprensibili, acces-
sibili. E questa un’accezione di semplificazione
che finisce per sovrapporsi con la qualita della
regolazione” .

In questa direzione sembrano muovere le isti-
tuzioni comunitarie che, nel richiedere la sem-
plificazione amministrativa delle attivita con-
template nella “Direttiva servizi”, impongono
agli Stati membri di disciplinare regimi autoriz-
zatori basati su criteri «a) non discriminatori; b)
giustificati da un motivo imperativo di interes-
se generale; ¢) commisurati all’obiettivo di inte-
resse generale; d) chiari e inequivocabili; e) og-
gettivi; f) resi pubblici preventivamente; ) tra-
sparenti e accessibili® . I fattori chiave della
semplificazione possono essere riassunti in un
chiaro impegno politico istituzionale che misuri
aspettative e risultati, curando la comunicazio-
ne nel rispetto del ruolo degli stakeholders a
loro volta consultati ; una corretta ed efficace
semplificazione deve individuare ed eliminare
gli adempimenti eccessivi o sproporzionati in
relazione alla tutela degli interessi pubblici, ri-
durre i tempi ed evitare la proliferazione delle
nuove complicazioni attraverso efficaci sistemi
di valutazione ex ante ed ex post delle norme;
fra gli strumenti di semplificazione introdotti
recentemente nel nostro ordinamento ritrovia-
mo I’AUA Autorizzazione Unica Ambientale.

E ormai diffusa la consapevolezza che la sem-
plificazione dei procedimenti amministrativi in
materia di valutazione ambientale rappresenti
una necessita per il mondo istituzionale ed im-
prenditoriale, in particolare con riferimento alla
necessita di una loro integrazione e coerenza.
VIA (Valutazione di Impatto Ambientale) AIA
(Autorizzazione Integrata Ambientale) e AUA
(Autorizzazione Unica Ambientale) si propon-

7 -OCSE, Cutting Red Tape — National Strategies for Adminis-
trative Semplification, 2006, come evidenziato anche dal
Cons. St., A.G., parere 25.10.2004, n. 2).

8 -art. 10, dir. 2006/123/CE.
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gono certamente come strumenti tecnico-
amministrativi intersettoriali in grado di garan-
tire la prevenzione di impatti ambientali inde-
siderati. Va pero evidenziato che esse si inseri-
scono dentro un percorso decisionale comples-
so, in cui sono affiancate, se non precedute, da
numerosi altri strumenti valutativi a diverso
grado di cogenza e di specificita, prime fra tutte
la VAS (Valutazione Ambientale Strategi-
ca).Nell’ambito dell’intero processo decisionale
VAS, VIA AJIA ed AUA - pur dovendosi effi-
cacemente coordinare - si pongono a livelli di-
laddove la  VAS

all'integrazione di considerazioni ambientali

versi, contribuisce
nelle fasi di elaborazione di piani e programmi;
la VIA valuta a livello preventivo le implicazio-
ni ambientali di un intervento in un progetto
definitivo; infine I’AIA e I’AUA entrano gia
nelle fasi realizzative e/o gestionali di opere in
grado di generare inquinamento. Fatta salva la
tutela dell’ambiente come principio cardine del-
le valutazioni ambientali, sono da considerare
come significativi gli effetti di una loro sempli-
ficazione procedurale, che incidono
fattore determinante di competitivita e di svi-

come

luppo in risposta alle esigenze sempre pil in-
genti delle piccole e medie imprese e degli ope-
ratori economici che si sentono eccessivamente
esposti a costi amministrativi penalizzanti e
spesso insostenibili® .Come visto sopra, il qua-
dro degli strumenti di valutazione appare mol-
to articolato, e puo generare facilmente il dub-
bio che una macchina amministrativa cosi
complessa costituisca un handicap nel processo
decisionale, e piu in generale un freno allo svi-
luppo. Ma anche la serie delle decisioni (ado-
zioni, approvazioni, autorizzazioni, decisioni in
corso d’'opera ed in esercizio) e altrettanto com-
plessa, ed e quella che richiede la produzione

9 Bruna et al., 2009.
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delle azioni (piani, programmi, progetti, rea-
lizzazioni, gestioni) in cui si producono op-
zioni alternative di scelta, a loro volta oggetto
delle decisioni stesse. In realta la serie degli
strumenti di valutazione e solo una versione
speculare delle azioni con decisioni. Le azioni
di semplificazione non vanno riferite solo al
livello procedimentale bensi dovrebbero essere
volte a creare anche le piti adeguate condizioni
al contorno per una reale efficacia delle proce-
dure stesse e dell’intero processo decisionale in
cui esse si inseriscono.

2. La nuova Autorizzazione Unica Ambientale
Annunciata, pubblicizzata e, poi, lungamente
attesa, essa ¢ stata introdotta con il D.P.R. n.59
del 13.3.2013 ed entrata in vigore il 13 giugno
2013 al fine di semplificare sino a sette autoriz-
zazioni in un unico provvedimento autorizza-
torio ( titolo Suap) con una durata unica quin-
dicennale, proseguendo nella semplificazione
delle autorizzazioni uniche in materia ambien-
tale, come gia avvenuto per I’AIA, autorizza-
zione integrale ambientale, la VIA valutazione
impatto ambientale, e l'autorizzazione alla ge-
stione dei rifiuti ai sensi dell’art.208 d.leg.vo
152/06.

A dire il vero, non ¢ la prima volta che il legisla-
tore ci prova, ma € la prima volta in cui ci rie-
sce.

Ci aveva provato, ad esempio, con l'art. 51 del
decreto legislativo n. 152/2006 (oggi abrogato),
che aveva affidato al Ministro dell'ambiente il
compito di accorpare in un unico provvedimen-
to — denominato allora “autorizzazione unica
ambientale per le piccole imprese” — le diverse
autorizzazioni ambientali nel caso di impianti
non soggetti ad Aia, ma sottoposti a pit1 di una
autorizzazione ambientale di settore.

I vari tentativi, succedutesi negli anni, di pro-
cedere ad una radicale semplificazione del
quadro delle autorizzazioni ambientali sono
pero rimasti, tutti, lettera morta.
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Non va peraltro dimenticato che lo stesso Codi-
ce dell’ambiente (il gia citato decreto legislativo
n. 152/2006) prevede gia, rispetto a specifiche
attivita, delle autorizzazioni definibili “uniche”.
E unica, ad esempio, I'autorizzazione per gli
impianti di smaltimento e recupero dei rifiuti
(in “regime ordinario”), la quale, peraltro, «so-
stituisce ad ogni effetto visti, pareri, autorizza-
zioni e concessioni di organi regionali, provin-
ciali e comunali» (dunque, anche quelli di natu-
ra “extrambientale”, in primisi titoli edilizi) e
«costituisce, ove occorra, variante allo strumen-
to urbanistico e comporta la dichiarazione di
pubblica utilita, urgenza ed indifferibilita dei
lavori».

Ed € unica, inoltre, ’autorizzazione con cui vie-
ne approvato il progetto di bonifica di un sito
inquinato, la quale, infatti, ai soli fini ovviamen-
te della realizzazione e dell’esercizio degli im-
delle
all’attuazione di questo progetto, «sostituisce a
tutti gli effetti le autorizzazioni, le concessioni, i
concerti, le intese, i nulla osta, i pareri e gli as-
sensi previsti dalla legislazione vigente com-
presi, in particolare, quelli relativi alla valuta-

pianti e attrezzature  necessarie

zione di impatto ambientale, ove necessario,
alla gestione delle terre e rocce da scavo all'in-
terno dell'area oggetto dell'intervento ed allo
scarico delle acque emunte dalle falde e costi-
tuisce anch’essa «variante urbanistica e com-
porta dichiarazione di pubblica utilita, di ur-
genza ed indifferibilita dei lavori».

Ancora, puo in parte considerarsi “unica” an-
che la stessa Aia.

Ma qui occorre fare una precisazione: I’Aia, in-
fatti, sostituisce soltanto alcune specifiche auto-
rizzazioni “ambientali” e, soprattutto, abilita —
di regola -
all’esercizio dell'impianto, non anche alla sua

esclusivamente

costruzione.
Ma a quali imprese si applica ’AUA? La nor-
ma, a questo riguardo, non brilla per chiarezza.
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E sicuramente piti semplice dire a chi ron si ap-
plica.

V’e da dire, pero, che il “catalogo” delle auto-
rizzazioni settoriali sostituite dall’Aia non coin-
cide con quello delle autorizzazioni sostituite
dall’Aua;

per averne conferma basta mettere a confronto
I'elenco dell’art. 3 del Regolamento con quello
di cui all’allegato IX alla Parte II del decreto le-
gislativo n. 152/2006.

Cio crea l'effetto paradossale per cui alcune au-
torizzazioni sono sostituite dall’Aia, ma non
dall’Aua (ad es. la gia citata autorizzazione uni-
ca per gli impianti di smaltimento e recupero
dei rifiuti di cui all’art. 208 del decreto legislati-
vo 152/2006, la quale ha, peraltro, 1'ulteriore
effetto, di norma sconosciuta alle autorizzazioni
ambientali, di sostituire anche i titoli edilizi e di
variare lo strumento urbanistico), mentre altre
sono sostituite dall’Aua ma non dall’Aia (ad es.,
la comunicazione preventiva per 1'utilizzazione
agronomica degli effluenti di allevamento e del-
le acque di vegetazione dei frantoi oleari e le
comunicazioni e nulla osta in materia di inqui-
namento acustico).

Inoltre 1"’Aua non si applica agli impianti (ma
sarebbe pil corretto dire: ai progetti) sottoposti
a Valutazione di impatto ambientale (Via), qua-
lora (e non sempre € cosi, perché dipende anche
dalle normative regionali) quest’ultima abbia
efficacia sostitutiva delle autorizzazioni am-
bientali.

Infine I’Aua non si applica agli impianti sogget-
ti alla pit1 volte menzionata autorizzazione uni-
ca per gli impianti di smaltimento e recupero
dei rifiuti di cui all’art. 208 del decreto legislati-
vo 152/2006, i quali restano percid sottoposti
soltanto a quest'ultima, avendo essa gia effica-
cia sostitutiva delle altre autorizzazioni.

Se le cose stanno in questi termini, viene allora
da chiedersi perché I'art. 1, comma 1 del Rego-
lamento sia formulato come segue: il Regola-
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mento sull’Aua si applica «alle categorie di im-
prese di cui all’articolo 2 del decreto del Mini-
stro delle attivita produttive 18 aprile 2005 (...),
nonché agli impianti non soggetti alle disposi-
zioni in materia di autorizzazione integrata
ambientale».

Il riferimento al Dm 18 aprile 2005 sulle piccole
e medie imprese (Pmi) introduce, infatti, un
elemento di ambiguita che sarebbe stato piu
opportuno evitare.

Ambiguita che, a dire il vero, deriva dalla stessa
norma (il citato art. 23 del “decreto semplifica-
zioni”, cosl come integrato dalla legge di con-
che ha
dell’Aua, la quale, pur dichiarando di voler
«semplificare le procedure e ridurre gli oneri
per le Pmi», ha testualmente “autorizzato” il
Governo «ad emanare un regolamento ai sensi
dell'articolo 17, comma 2, della legge 23 ago-
sto 1988, n. 400 |,
I’autorizzazione unica ambientale e a semplifi-
care gli adempimenti amministrativi delle pic-
cole e medie imprese e degli impianti non sog-
getti alle disposizioni in materia di autorizza-
zione integrata ambientale».

versione) previsto l'introduzione

volto a disciplinare

Se il legislatore avesse voluto “riservare” 1’Aua
alle sole Pmi (lo si potrebbe desumere anche dal
richiamo operato al «principio di proporzionali-
ta degli  adempimenti
in relazione alla dimensione dell'impresa e al

settore di attivita»), avrebbe dovuto formula-

amministrativi

re la norma in termini diversi.

L’estensione dell’Aua anche alle imprese che
non abbiano i requisiti per essere classificate
come Pmi e stata per0d espressamente voluta
dalla gia citata legge di conversione del decre-
to-legge n. 5/2012, che ha appunto aggiunto al
comma 1 dell’art. 23, dopo le parole «ferme re-
stando le disposizioni in materia di autorizza-
zione integrata ambientale di cui al titolo 3-bis
del decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152, al
fine di semplificare le procedure e ridurre gli
oneri per le PMI», l'inciso «e per gli impianti
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non soggetti alle citate disposizioni in materia
di autorizzazione integrata ambientale», e dopo
le parole «sentita la Conferenza unificata di cui
al decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, vol-
to a disciplinare 1'autorizzazione unica ambien-
tale e a semplificare gli adempimenti ammini-
strativi delle piccole e medie imprese», I'inciso
«e degli impianti non soggetti alle disposizioni
in materia di autorizzazione integrata ambien-
tale».

In altre parole, I’Aua ¢ oramai l'unica autoriz-
zazione ambientale che dall’entrata in vigore
col DPR 59/13, si applichera a tutti gli impianti,
con l'unica eccezione di quelli assoggettati ad
Aia o ad autorizzazione unica al trattamento di
rifiuti (ovviamente, se non incluso nell’Aia) o a
Via con efficacia “sostitutiva” delle autorizza-
zioni.

Non sembra superfluo segnalare, in ogni caso,
che I’Aua non sostituisce il titolo edilizio di cui
si tratta, ed a ben vedere trattasi di
un’occasione  persa, dal che
I’assorbimento da parte dell’Aua anche del tito-
lo edilizio avrebbe comportato — questo si —
un’importante semplificazione burocratica; sa-
rebbe percio stato il caso, che siffatta previsione
avesse avuto un letterale richiamo nel testo del-
la legge; allo stato si potrebbero semmai nutrire
dubbi, non del tutto infondati, sul fatto che il
Regolamento fosse “autorizzato” dalla norma
primaria a procedere a questa ulteriore sempli-

momento

ficazione.

L’AUA sostituisce fino a sette procedure diver-
se, eventualmente ampliabili per disposizione
normativa regionale.

La procedura prende avvio con la presentazio-
ne per via telematica di un'unica domanda allo
Sportello Unico per le attivita produttive
(SUAP) del Comune competente territorialmen-
te quale sede dell'impianto, per richiedere 1'u-
nica autorizzazione necessaria; Durc e Antima-
fia non devono piu essere presentati alle pub-

Pag. 7 di 28

ISSN 2036-7821



mente

Rivista di diritto amministrativo

bliche amministrazioni e devono essere acquisi-
ti d'ufficio, tramite Pec tra gli uffici competenti.
Il Regolamento sull’ Autorizzazione Unica Am-
bientale riguarda una semplificazione rivolta
alle imprese e si applica agli impianti non sog-
getti ad Autorizzazione Integrata Ambientale
(AIA).

Le norme ambientali ante-Aua costringevano le
imprese a rivolgersi ad amministrazioni diverse
(Regioni, Province, Comuni, ARPA, etc.) per
ottenere le autorizzazioni ambientali necessarie
all'attivita produttiva; il quadro era ulterior-
mente complicato dal fatto che queste autoriz-
zazioni avevano periodi di validita differenti.
La nuova Autorizzazione Unica Ambientale
sostituisce fino a sette procedure diverse (ad
esempio: l'autorizzazione allo scarico di acque
reflue industriali, l'autorizzazione alle emissio-
ni in atmosfera, la documentazione previsionale
di impatto acustico, etc.).

Le Regioni potranno estendere ulteriormente il
numero di atti compresi nel' AUA.

La certezza dei tempi e garantita: in caso di
mancato rispetto dei termini & previsto il ricor-
so ai poteri sostitutivi (Commissario ad acta).
Tuttavia rimane una complicazione gestionale e
per
amministrativa , che puo diventare di difficile
soluzione anche territoriale complicando il
buon funzionamento dello strumento innovati-

di competenza materia tecnico-

vo, in quanto la Regione Campania ha trattenu-
to a se’ la competenza in materia di Aia e Via
che non consente un quadro di insieme con
l’autorizzazione unica che obbligata dalla nor-
ma ad interfacciarsi fino alla automatica esclu-
sione con I’Aia e la Via, viene affrontata da or-
gani istituzionali diversi , tutto a scapito
dell'utenza molto spesso ingenerando una na-
vetta tra Regione e Provincia , che aggrava ed
allunga i termini, atteso che la Regione Campa-
nia ha tempi molto lunghi per le valutazioni
Aia e Via, ricorrendo a short-list di esperti
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esterni , che comunque prevedono oltre un an-
no per le relative valutazioni;

questo problema non e presente, in gran parte
delle Regioni Italiane, che hanno posto in capo
ad un unico soggetto autorizzatorio, Provincia
o Regione, il titolo unico che comprende il
complesso delle valutazioni ambientali e con-
Non
sempre i legislatori regionali hanno sfruttato
adeguatamente la occasione di semplificazione
costituita dalll AUA. La regione Campania, ad
esempio, sembra aggravare l'iter procedimenta-
le con scelte in contrasto con la ratio di sempli-

cessorie anche di natura urbanistical®.

ficazione posta alla base dell’istituto compor-
tando un aggravio di spese per la collettivita, in
dispregio al principio di efficienza, efficacia ed
economicita previsto dall’art.97 della Costitu-
zione;

10 Con L.R. 6 del 12 giugno 2007 la Regione Marche ha
delegato alle Province, limitatamente alla gestione dei
rifiuti, la competenza in materia di
dell’Autorizzazione Integrata Ambientale (A.I.A.), attual-
mente disciplinata dal D.lgs. 152/2006 Parte II titolo III-bis;
La Regione Emilia-Romagna ha emanato la L.R. 21/2004,
con la quale individua l'autorita competente (Provincia)

rilascio

per il rilascio delle nuove autorizzazioni, ne disciplina il
rilascio, il rinnovo e il riesame. Con l’emanazione della
Legge Regionale n. 3 del 12.02.2014, le funzioni ammini-
strative per l'istruttoria e il rilascio di provvedimenti di
autorizzazione integrata ambientale per l'esercizio degli
impianti esistenti e nuovi, nonché il riesame, il rinnovo e
I'aggiornamento, e stata conferita dalla Regione Puglia alle
Provincie competenti per territorio in relazione a tutte le
categorie di attivita elencate nell’allegato VIII alla Parte II
del D.Igs. n. 152/06 e s.m.i..
La procedura per il rilascio delle A..A. & definita dall’art.
29quater del D.Igs. n. 152/06 e s.m.i..; L’A.LLA. deve preve-
dere tutte le “misure intese a evitare, ove possibile, o a ridurre
le emissioni nell aria, nell ‘acqua e nel suolo, comprese le misure
relative ai rifiuti, per conseguire un livello elevato di protezione
dell ‘ambiente salve le disposizioni sulla valutazione di impatto
ambientale”, cosl come definito dall’art. 4 del D.gs. n.
152/06 e s.m.i.. e cosi’ proseguendo analogamente con de-
leghe alle Province, la regione Liguria, la regione Piemon-
te, la regione Umbria.
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infatti diversamente da altre Regioni quella
Campana non si ¢ avvalsa della facolta di dele-
ga secondo il principio di sussidiarieta ed ade-
guatezza, ma si e limitata a recepire le linee
guida del Decreto Ministeriale in tema di valu-
tazioni ambientalil! ;

gran parte delle regioni d’Italia, tra cui Marche,
Toscana, Emilia Romagna hanno colto la novita
della novella dell’art.4-quinquies d.lgs.4/2008 al
d.lgs. 152/06 che ha rimarcato il principio di
sussidiarieta in materia ambientale coniugan-
dolo anche con quello di leale collaborazione;
infatti la prima stesura del d.lgs. vo 152/06 ten-
deva a centralizzare le competenze, dando scar-
SO peso a regioni e autonomie locali suscitando
molte perplessita e critiche ed anche una serie
di ricorsi davanti alla Corte Costituzionale 12 ;
in ogni caso il principio di sussidiarieta in ma-
teria ambientale deve essere inteso non esclusi-
vamente come principio che sposta la compe-
tenza verso il basso, verso il livello pit1 vicino ai
cittadini 'esercizio dell’azione amministrativa,
ma come principio che individua il livello piu
razionale per decisioni, pena
I’avocazione del livello superiore;

adottare le

problema che si porra anche in materia di AUA
se i Suap Comunali continueranno a dare catti-
va prova del recepimento del DPR 59/2013;
tuttavia la Regione Campania a differenza della
gran parte delle altre Regioni ha ritenuto atte-
nersi al conferimento delle competenze conferi-
tegli dal D.M 30.3.2015 Linee guida per Via Vas
e verifica di assoggettabilita, non avvalendosi
della facolta di delega in linea col principio di
sussidiarieta e leale collaborazione, forse valu-
tando a priori la incapacita tecnica delle fun-
zioni piu vicine ai cittadini;

per la
un’occasione persa, che puo essere ancora re-

Regione Campania e certamente

'D.M. 30.3.2015 Ambiente Linee guida assoggettabilita
Valutazioni ambientali Regioni e Province Autonome.
12 Corte Costituzionale (ord.21.6.06 n.245).

Fascicolo n. 1-2/2016

www.amministrativamente.com

cuperata nella nuova organizzazione delle fun-
zioni ambientali tra Regione e Provincia a se-
guito della riforma in atto di quest'ultime e suc-
cessive modifiche ed integrazioni;

una timida delega e stata attuata con D.D. Re-
gione Campania n.134 del 17.7.2015 di attua-
zione della legge Regionale n.16/2014 co.4 e 5
DGR 62/2015 Delega ai Comuni in materia di
valutazione di incidenza; non si comprende
perché e consentita la delega sulle valutazioni
ambientali nelle aree di incidenza, varie aree
regionali protette, e non si consente sulla mag-
gior parte del territorio , cosiddetto ordinario
della Regione ?; atteso che la predetta delega e
recentissima si auspica che la stessa venga al-
largata alla totalita del territorio Regionale
creando un unico centro di imputazione e com-
petenza per la totalita delle valutazioni ambien-
tali evitando ogni forma di aggravio procedi-
mentale per i cittadini in ossequio al principio
di legalita, efficienza ed efficacia previsto
dall’art.97 della Costituzione;

Inoltre e appena il caso di ricordare che le Re-
gioni dovrebbero avere prevalentemente se non
esclusivamente competenza programmatoria,
indirizzo e coordinamento, e non gestionale sul
territorio, ma da tempo quest’ordine ¢ stato in-
vertito e si spera in una legittima riappropria-
zione di competenze anche nelle more della
preannunciata rivisitazione del titolo V della
Costituzione.”

Solo la consapevolezza da parte delle Regioni
del loro ruolo di amministrazione “alta” per-
mette infatti di creare con le autonomie locali
un rapporto depurato da competizioni e dupli-
cazioni e scevro da inopportune e indebite ap-
propriazioni di funzioni da parte delle Regioni.
L’AUA e le autorizzazioni uniche ampliate al

complesso delle valutazioni ambientali valo-

13 Francesco Rota Il ruolo della regione nella Valorizzazione
delle Autonomie locali in Lezioni a cura di Giuseppe Palma
2009/10 pag. 625 e ss.
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rizzeranno, nella misura delle concessioni alla
centrale unica ,la capacita delle amministrazioni
di operare concretamente , in modo da allocare
la funzione al livello piu vicino al cittadino che
abbia una struttura adeguata; la necessaria ope-
ra di verifica dell’adeguatezza e di bilancia-
mento fra l'autonomia e il buon andamento
contribuisce a far si che l’attuazione del princi-
pio di sussidiarieta debba passare necessaria-
mente per l'intermediazione del legislatore sta-
tale e regionale, quindi nell’Aua e indispensa-
bile un’attenta valutazione dell’ adeguatezza di
Province e Suap Comunali , per contribuire al
buon andamento amministrativo; tuttavia sem-
brerebbe necessario prevedere un coordina-
mento paritario , escludendo meccanismi im-
plicanti la prevalenza di alcuni interessi rispet-
to ad altri ; quindi se non si realizza un ‘intesa ,
non si ottiene il risultato di coordinamento e
semplificazione al fine di operare , in ossequio
alle rispettive competenze, secondo quel siste-
ma di sussidiarieta dinamico a favore del quale
si e espressa la Corte Costituzionale.'s
Nonostante il frequente e generico riferimento
alla partecipazione degli enti locali alla pro-
grammazione regionale, ¢ stata evidenziata pe-
ro l'assenza di raccordi utili alla definizione de-
gli obiettivi ed alla attuazione delle politiche
regionali.'®

Le Regioni, anche tramite i loro Statuti, dovreb-
bero accettare la sfida di una riconversione da
enti dalla forte presenza amministrativa in enti
di indirizzo
accettare il ruolo segnato dalla titolarita origi-
naria delle funzioni amministrative, organiz-
zandosi per poter accogliere il maggior numero
di funzioni in modo efficace ed efficiente , cosi

e governo e le autonomie locali

14 Di Folco Regioni ed enti locali cit. 7 CFR anche Meloni,
L’Amministrazione locale come amministrazione generale Roma
2004 167 ss.

15 Sent.Corte Costituzionale n.303/2003.

16 De Martin, La funzione amministrativa tra Regioni ed enti
locali cit, 7 ss.
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da poter contribuire alla realizzazione di
un’amministrazione imparziale e caratterizzata
dal buon andamento declinato in base ai cano-

ni di sussidiarieta.

3. Ambito di applicazione e casi di esclusione
L’art. 1 del Regolamento stabilisce i criteri per
I’assoggettamento di un’impresa o di un im-
pianto al procedimento di AUA.

L'A.U.A. si applica a tutte le imprese i cui im-
pianti non sono soggetti all'Autorizzazione in-
tegrata ambientale (A.I.A.), indipendentemente
dalla loro dimensione (piccole, medie o grandi)
e che hanno la necessita di dotarsi di almeno
uno dei titoli autorizzativi di cui all'articolo 3,
comma 1, del Regolamento!”.

Inoltre, 'A.U.A. non si applica: ai progetti sot-
toposti a V.ILA. (Valutazione di Impatto Am-
bientale) laddove la normativa statale o regio-
nale disponga che il provvedimento finale
comprenda e sostituisca tutti gli altri atti di as-
senso, comunque denominati, in materia am-
bientale.

Non condivisibile pare la scelta di alcune re-
gioni di non prevedere la sostituzione, da parte
della VIA, delle altre autorizzazioni ambientali
incluse nell’ AUA.8

Sembra irragionevole che Ila
dall’ampio raggio d’azione non ricomprenda
una autorizzazione unica ambientale che e solo

valutazione

un dettaglio di una valutazione ambientale piu
complessiva; la VIA nasce come strumento per
individuare, descrivere e valutare gli effetti di-
retti ed indiretti di un progetto sulla salute
umana e su alcune componenti ambientali quali

17 Ministero  dell’Ambiente circolare
prot.49801/Gab del 7.11.2013.

18 Regione Campania ferma senza conferimento deleghe
ed integrazioni al D.M 30.3.2015 Linee guida ministeriali
;Obiettivo del processo di VIA e proteggere la salute
umana, contribuire con un migliore ambiente alla qualita
della vita, provvedere al mantenimento delle specie e
conservare la capacita di riproduzione dell’ecosistema in

quanto risorsa essenziale per la vita

esplicativa

Pag. 10 di 28

ISSN 2036-7821



mente

Rivista di diritto amministrativo

la fauna, la flora, il suolo, le acque, l'aria, il cli-
ma, il paesaggio e il patrimonio culturale e
sull’interazione fra questi fattori e componenti.

Per tali ragioni e incomprensibile la scelta di
non includere_
ambientali incluse nell’AUA e la mancata dele-

nella Via altre autorizzazioni

ga di un provvedimento unitario alle Province;
Sembrano pregevoli invece quelle scelte che |,
raggiungere I’obiettivo
di coordinare, integrare e semplificare le proce-
dure di approvazione dei progetti assoggettati
alle procedure di VIA, prevedono che_l'atto
contenente la Valutazione di impatto ambienta-
le (VIA) positiva comprende e sostituisce_: per
le attivita produttive tutte le autorizzazioni e gli
atti di assenso comunque denominati in mate-
ria di tutela ambientale e paesaggistico-
territoriale, di competenza della Regione, della
Provincia, del Comune, dell'Ente di gestione
dell’area protetta naturale regionale; per le ope-
re pubbliche o di interesse pubblico tutte le in-
tese, le concessioni, le autorizzazioni, le licenze,
i pareri, i nulla osta, gli assensi comunque de-
nominati necessari per la realizzazione del pro-
getto.

Nel caso in cui I'impianto sia soggetto a verifica
di assoggettabilita di cui all'articolo 20 del
D.Igs. 152/2006, ' AUA puo essere richiesta solo
dopo che I’'ente competente a tale verifica abbia

mirando a

valutato di non assoggettare alla VIA i relativi
progetti, permanendo una inutile e superflua
distinzione tra Via e Aua;

Inoltre I’Aua non si applica agli impianti la cui
autorizzazione sia regolamentata da un proce-
dimento che si caratterizza per specialita ed
unicita ossia che comprenda al proprio interno
tutti gli atti autorizzatori o abilitativi per 1'auto-
rizzazione e l'esercizio dell'impianto’; con rife-

19 Procedimento autorizzativo unico per gli impianti di
smaltimento e di recupero dei rifiuti di cui all'articolo 208
del decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152, sia nuovi sia
allo scadere di un titolo (scarico, emissioni) di un impianto
gia in possesso di un’autorizzazione rilasciata ai sensi
dell’art. 208;
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rimento, infine, alle attivita i cui cicli produttivi
non originano scarichi industriali, si rimanda
strettamente alla Parte III del D.Igs. 152/06 cosi
come successivamente modificato e integrato e,
particolarmente, al Regolamento n. 6 del 24 set-
tembre 2013 della Giunta Regionale della Cam-
pania sui “criteri di assimilazione delle acque
reflue domestiche”.

In questi ultimi casi, procedimenti gia qualifica-
ti unici sono comprensivi delle classistiche au-
torizzative Aua, analogamente la Via dovrebbe
avere la stessa funzione omnicomprensiva ed
autorizzatoria.

4. AUA obbligatoria o facoltativa

Si e posto il problema di stabilire se per il gesto-
re vi sia una mera facolta o invece un vero e
proprio obbligo di richiedere I’AUA invece dei
singoli titoli abilitativi.

La obbligatorieta si ritrova nella lettera stessa
della legge e nella “ratio” ispiratrice della nor-
ma che e quella della semplificazione, inoltre la
lettera della legge esplicita i casi di non ricorri-
bili" e di esclusione dell’Aua, quindi si puo cer-
tamente affermare 1'obbligatorieta dell’Aua con
le eccezioni che seguono.

L'effetto "sostitutivo" che I'articolo 23, comma 1,
lettera a) del D.L. n. 5/2012 ricollega al rilascio
dell' AUA rispetto ai titoli abilitativi ricompresi
nel suo ambito, rende obbligatoria la sua richie-
sta, pena la frustrazione delle finalita di sempli-
ficazione dell'intervento regolatorio in esame,

- procedimento di autorizzazione unica alla costruzione e
all'esercizio degli impianti di produzione di energia elet-
trica da fonte rinnovabile di cui all'articolo 12 del decreto
legislativo 29 dicembre 2003, n. 387, nonché impianti co-
generativi ai sensi dell’art. 11 del D.Igs. 115/2008;

- autorizzazione degli interventi di bonifica di cui all'arti-
colo 242 del decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152;
- I'autorizzazione allo scarico per la messa in sicurezza di
emergenza della falda;

- gli impianti soggetti ai titoli abilitativi di cui alla L.R.
Campania n. 54/85 (cave) di competenza esclusiva del
Genio Civile.
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consistente nella riduzione, in favore degli ope-
ratori (privati e pubblici) degli oneri burocratici
connessi alla gestione dell'attivita di impresa.
La regola generale, contenuta all'articolo 3 del
Regolamento (il quale, per l'appunto, pone
l'obbligo di fare richiesta dell' AUA ogniqual-
volta l'impianto debba ottenere il rilascio, la
formazione, il rinnovo o l'aggiornamento di
quantomeno uno tra i titoli abilitativi in elenco),
conosce due eccezioni, consistenti nella oppor-
tunita per il gestore:

- di non avvalersi dell' AUA ove l'impianto sia
soggetto esclusivamente a comunicazione o ad
autorizzazione generale alle emissioni (articolo
3, comma 3 del Regolamento);

- di aderire alle autorizzazioni generali alle
emissioni (articolo 7, comma | del Regolamen-
to);

Pertanto, l'articolo 10, comma 2 del D.P.R.
59/2013 va interpretato nel senso che la richiesta
di AUA e sempre obbligatoria alla scadenza del
primo dei titoli abilitativi previsti dall'articolo
3, comma 1, salvo che ricorra una delle due cita-
te deroghe.

5. Rilascio Autorizzazione Unica Ambientale

La procedura Aua prende avvio con la do-
dal gestore
dell'impianto/attivita al Suap Comunale territo-
rialmente competente in via telematica, che a
sua volta la inoltra al competente ufficio della
Provincia (salva diversa competenza disposta
dalla Regione) e ai soggetti competenti in mate-

manda presentata

ria ambientale;

Si tratta di un unico provvedimento autorizzativo
di competenza della Provincia che sostituisce e
comprende diversi titoli abilitativi in materia am-
bientale, che prima lI'impresa doveva chiedere e ot-
tenere separatamente?’. L'AUA avra durata pari a 15

20 1. autorizzazione agli scarichi (Capo II del Titolo IV del-
la Sezione II della Parte Terza del D.lgs. n. 152/2006 e
s.m.i.) e, in particolare:
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anni a decorrere dalla data di rilascio, in tal modo il
legislatore ha voluto concedere tempi lunghi al
provvedimento autorizzatorio, salvo la periodicita
dei controlli, e la non presenza di modifiche sostan-
ziale nel corso del termine di durata. Il termine puo
essere congruo tenendo conto della immutabilita dei
presupposti iniziali, la norma stessa chiarisce che a
fronte di modifiche sostanziali, animus novandi e
aliquid novi, I'autorizzazione deve essere riproposta,

- autorizzazione agli scarichi in pubblica fognatura di ac-
que reflue industriali, acque reflue assimilate alle domesti-
che, acque di prima pioggia, acque di lavaggio di aree
esterne, acque reflue di dilavamento;

- autorizzazione agli scarichi in acque superficiali e sul
suolo di acque reflue domestiche;

autorizzazione agli scarichi in acque superficiali e sul suo-
lo di acque di prima pioggia unite ad acque reflue dome-
stiche;

- autorizzazione agli scarichi in acque superficiali e sul suolo di
acque reflue di dilavamento unite ad acque reflue domestiche;

2. comunicazione preventiva (articolo 112 del D.Lgs n.
152/2006 e s.m.i.) per l'utilizzazione agronomica degli effluenti
di allevamento, delle acque reflue provenienti dalle aziende ivi
previste (aziende di cui all'articolo 101, comma 7, lettere a), b, ¢)
e piccole aziende agroalimentari) - di competenza della Provin-
cia - e delle acque di vegetazione dei frantoi oleari -;

3. autorizzazione alle emissioni in atmosfera in procedu-
ra ordinaria (articolo 269 del D.Lgs n. 152/2006 e s.m.i.) - di
competenza della Provincia;

4.Autorizzazione alle emissioni in atmosfera in Via Gene-
rale — AVG (articolo 272 del D.Lgs n. 152/2006 e s.m.i.) - ;
5. Comunicazione o nulla osta in materia di impatto
acustico (articolo 8, commi 4 e 6 della legge 26 ottobre
1995, n. 447;

6. Autorizzazione all'utilizzo dei fanghi derivanti dal pro-
cesso di depurazione in agricoltura (articolo 9 del D.Lgs 27
gennaio 1992, n. 99) -;

7. Comunicazioni per l'esercizio in procedura semplificata di
operazioni di autosmaltimento di rifiuti non pericolosi (articolo
215 del D.Lgs n. 152/2006 e s.m.i.) e di recupero di rifiuti, peri-
colosi e non pericolosi (articolo 216 del D.Lgs n. 152/2006 e
sm.i.)-.

Oltre ai canonici casi di cui al DPR 59/2013 la Regione puo
prevedere altre fattispecie autorizzatorie o concessorie da
far rientrare nell’Aua
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tuttavia permangono tutte le attivita di controllo pre-
viste. 2!

Pertanto si ritiene di modesta rilevanza la durata del
termine di scadenza dell” autorizzazione iniziale che
non ¢ altro che una verifica dei presupposti struttu-
rali degli impianti, mentre fondamentale e’ l'efficacia
dei controlli che devono essere periodici e costanti,
atteso che cio che rileva per I'ambiente e la salute dei
cittadini e 1’ efficienza delle strutture di mitigazione e
impatto ambientale in esercizio che devono essere
adeguatamente e periodicamente monitorate , infatti
la qualita e la corretta efficienza degli impianti " di-
rettamente proporzionale alla frequente periodicita
dei controlli con I'applicazione delle relative sanzioni.
In quarto luogo, non appare del tutto chiara la
formulazione di alcune disposizioni la cui in-
terpretazione ha perd importanti ricadute sul
piano pratico. Cio a causa del mancato coordi-
namento con le discipline di settore (coordina-
mento che, peraltro, sarebbe stato pilt corretto
riservare ad una norma di rango primario mo-
dificativa del decreto legislativo n. 152/2006,
anziché ad un Regolamento governativo).

Si pensi, in particolare, alla definizione di “mo-
difica sostanziale”, che e dapprima descritta
come «ogni modifica considerata sostanziale ai
sensi delle normative di settore che disciplinano
gli atti di comunicazione, notifica e autorizza-
zione in materia ambientale compresi nell'auto-
rizzazione unica ambientale», ma poi si ag-
giunge «in quanto possa produrre effetti nega-
tivi e significativi sull'ambiente». Ma come ci si
deve comportare quando le normative di setto-
re, per qualificare una modifica come “sostan-
ziale”, prevedono criteri fra loro diversi? E
quando non richiedono, perché una modifica
possa dirsi “sostanziale”, che «produca effetti
negativi e significativi sull'ambiente»?

2l D.Lgs.152/06 in particolare l’art.197, Provincia, Noe,
Corpo Forestale, ed altri organi di polizia, in particolare
per la gestione dei rifiuti in procedura semplificata
art.214 a 216 d.leg.vo 152/06 sussiste 1'obbligo ispettivo
almeno una volta all’anno.
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I principio risolutore potra essere quello della
novazione prevista dal Codice Civile; e piu1 pre-
cisamente per aversi modifica sostanziale e ne-
cessario e sufficiente che ricorrano i due princi-
pi della novazione”
“I’aliquid novi” laddove l'aliquid novi assuma

I'animus novandi” e

la sua rilevanza anche in termini sia quantitati-
vi che qualitativi; di pari assume la sua rilevan-
za la volonta, principio gia presente in tutta la
materia dei rifiuti in quanto elemento discrimi-
nante per dirsi tale un bene (rifiuto) e la volon-
ta dell'utente di disfarsi di quest'ultimo di tal
che’ diviene rifiuto.

Occorre inoltre precisare che la modifica sostanziale
di un impianto ricorre quando la variazione
delle caratteristiche o del funzionamento, ovve-
ro un potenziamento, che, secondo l'autorita
competente, producano effetti negativi e signi-
ficativi sull’ambiente.

In particolare per ciascuna attivita per la quale
la normativa indica valori di soglia, € sostanzia-
le una modifica che dia luogo ad un incremento
del valore di una delle grandezze, oggetto della
soglia, pari o superiore al valore della soglia
stessa, e quando c’e¢ una modifica del lay-out
dell'impianto o del materiale/rifiuto trattato,
codici Cer, tipologia rifiuti.??

Al momento della ricezione della domanda, il
SUAP procede alla verifica formale della do-
manda affinché la stessa possa essere dichiarata
procedibile, provvedendo a verificare:

che i file inviati obbligatoriamente via Pec come
impone la legge siano firmati digitalmente, con
I'eccezione dei documenti che non andrebbero
firmati in caso di supporto cartaceo (es. schede
tecniche, documenti di riconoscimento), per i
quali e sufficiente il formato PDF, e della procu-

22 La direttiva 2010/75/UE del 24 novembre 2010 “Emissio-
ni industriali” all’articolo 3 definisce: modifica sostanziale
di una installazione: la modifica delle caratteristiche o del
funzionamento ovvero un potenziamento che potrebbe
avere effetti negativi e significativi per la salute.

Pag. 13 di 28

ISSN 2036-7821



mente

Rivista di diritto amministrativo

ra speciale, parimenti da allegare nel formato
PDF, risulta chiaro la ratio del legislatore di ri-
durre i costi cartacei della corposa documenta-
zione e velocizzare 1'invio tra gli organi della
P.A. tramite Pec;

Il Suap senza entrare nel merito deve verificare
che tutta la documentazione richiesta per i sin-
goli procedimenti sostituiti dall’AUA sia pre-
sente, e che all'interno dei modelli e degli alle-
gati i campi obbligatori siano debitamente
riempiti, nonché” verificare i pagamenti istrut-
tori e di bollo; espletate le verifiche sopra elen-
cate con esito positivo, il SUAP provvede a tra-
smettere telematicamente la pratica alla Provin-
cia territorialmente competente e ai soggetti
competenti in materia ambientale.

Qualora i contenuti della comunicazione di
avvio del procedimento, indicati all’art. §,
comma 2, della L. 7 agosto 1990, n. 241, siano
presenti nella ricevuta di protocollo Suap, puo
essere sufficiente la trasmissione della pratica
unitamente alla ricevuta di protocollo rilasciata
del Suap cio con il chiaro intento di semplificare
il lavoro dei Suap, diversamente e necessaria
una formale comunicazione di avvio del
procedimento;

La documentazione trasmessa alla Provincia,
deve tuttavia, indefettibilmente, essere accom-
pagnata da una lettera protocollata e firmata
dal responsabile del SUAP o da un suo delega-
to, che attesti l'avvenuto controllo formale
dellistanza e la data di ricezione telematica;

per quanto concerne infine l'informativa
antimafia, di cui all’art. 67 del D.lgs. 159/2010, si
che _ esiste
generalizzata dall’obbligo della preventiva
acquisizione della documentazione antimafia

rammenta una esclusione

per le determinazioni amministrative che solo
indirettamente sono suscettibili di produrre
effetti sull’attivita imprenditoriale e pertanto, si
ritiene che, una volta acquisita dal Suap
l’autocertificazione antimafia per 1’attestazione
dei requisiti morali ai sensi dell’art.89 del citato
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D.Igs., resa dai soggetti identificati dall’art.85,
sia compito dell’amministrazione destinataria
dell’istanza ( la Provincia ) di attivare ex post
idonee forme di controllo che, secondo quanto
previsto dall’art.71 del D.P.R.445/2000, possono
essere attivate anche a campione, oltre che,
naturalmente, in tutti i casi in cui sorgono
dubbi sulla veridicita delle auto — attestazioni.?®
Desta perplessita la scelta di investire lo Suap
del compito di fungere da “interfaccia” unico
del privato, scelta frutto forse di aspettative ec-
cessive circa le sue possibili “performance” in
un settore, quale € quello ambientale, in cui
l'istruttoria presenta indubbi e significativi pro-

“”

fili di complessita tecnica. L’inevitabile “ato-
mizzazione” dei canali attraverso i quali con-
fluiranno alle Province le domande di autoriz-
zazione presenta inoltre il rischio di dare luogo,
sul territorio nazionale e addirittura all’interno
di una stessa Provincia, a procedure a diverse
“velocita”, con cio che ne consegue in termini di
disparita di trattamento;

senza trascurare le insoddisfacenti prove che,
molto spesso, hanno dato i Comuni nella ge-
stione delle procedure ambientali di propria
competenza (beninteso, il piu delle volte, per
colpe non loro, stante il progressivo prosciu-
gamento delle risorse agli stessi destinate, in
palese contraddizione con la proclamata evolu-
zione in senso “federale” del nostro ordinamen-
to).

Se l'obiettivo era quello di semplificare o co-
munque razionalizzare i procedimenti per il
rilascio delle autorizzazioni ambientali, sarebbe
forse stato opportuno cogliere questa occasione
per creare anche un unico “centro di imputa-
zione” delle relative competenze amministrati-
ve cosl come fatto da molte Regioni** su cui

2 ai sensi della Circolare del Ministero dell’Interno del
18/12/98 n.559/Leg./240.517.8).

2 Con L.R. 6 del 12 giugno 2007 la Regione Marche, Re-
gione Emilia-Romagna ha emanato la L.R. 21/2004, Legge
Regionale n. 3 del 12.02.2014 Regione Puglia. e cosi prose-
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concentrare risorse, competenze specialistiche e
strutture e su cui far coerentemente confluire —
senza “intermediari” — le domande di autoriz-
zazione (alle quali €, come si sa, abbinato un
fitto dialogo “bidirezionale”, fatto di continui
confronti e di richieste di integrazioni docu-
mentali e chiarimenti).Centro di imputazione
che quindi ben poteva essere individuato — sen-
za inutili incertezze e sovrapposizioni di ruoli -
Provincia, o di quello che
quest’ultima diverra .

Di fatti con la futura e decisiva cancellazione

nella sola

delle Province che si trasformeranno in “Area
Vasta”? e rimasta in capo a queste ultime la
funzione di  Tutela e
dell’Ambiente , infatti con legge Regionale di
riordino delle Province in Area Vasta approvata
dal Consiglio Regione Campania in data
31.10.2015 I'ambiente assurge a competenza di
servizio fondamentale per le ex Province , non a

Valorizzazione

caso il principio ispiratore del Disegno di legge
regionale e l'art.118 della Costituzione, sussi-
diarieta, adeguatezza e differenziazione.

6. Conferenza di servizi ed Autorizzazione
Unica Ambientale

La conferenza servizi viene inquadrata come
misura di semplificazione amministrativa e di
accelerazione procedimentale, ma che, come
afferma la Corte Costituzionale* e per questo
funzionale all’attuazione dei principi di buon
andamento e di imparzialita sanciti dall’art. 97
della Costituzione, finendo per costituire an-
che la premessa per un’amministrazione con-
sensuale nell’ottica dell’art.151 n.241 nella
prospettiva del superamento del “policentri-

guendo analogamente con deleghe alle Province, la regio-
ne Liguria, la regione Piemonte, la regione Umbria.

% Art.1 co.89 legge 7.4.2014 n.56 Disposizioni sulle Citta’
Metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni dei
comuni.

26 Cons. Stato
Cost.1991,236).

IV 24.2.2000(sent.31.1.91 n.37 G.
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smo imperfetto” che caratterizza 1’ordinamento
giuridico italiano? ;

il Consiglio di Stato, in una delle poche deci-
sioni in materia ha sostenuto che la conferenza
servizi costituisce lo strumento per realizzare il
giusto contemperamento tra le esigenze di con-
centrazione delle funzioni in unica istanza, ed il
rispetto delle competenze delle amministrazio-
ni preposte alla cura di un determinato settore,
consentendo la contestuale valutazione di tutti
gli interessi pubblici coinvolti in una determi-
nata opera amministrativa.

Viene indetta quando l'inerzia di una o piu
amministrazioni rischia di impedire ’adozione
di un provvedimento ed ¢ volta a scongiurare
la possibile paralisi dell’attivita amministrativa
e gli effetti negativi che verrebbero a subirne i
privati.

Rispondendo al canone del buon andamento
della pubblica amministrazione, la conferenza
di servizi da attuazione ai criteri di economici-
ta, semplicita, celerita ed efficacia.

Quest’'ultima puo essere prevista anche esplici-
tamente dalla norma per la conclusione dei
procedimenti di pareri o nulla osta come nei
casi dell’AUA DPR 59/2013 art.4.

Viene indetta, art.14, co.3 1.241,
dall’amministrazione titolare dell’interesse pre-
valente con obbligo di partecipazione® per tut-
te le P.A. titolari degli interessi primari. Altre
volte viene espressamente prevista specificata-
mente dalla normativa di settore come nel caso
dell’Aua Autorizzazione unica ambientale, do-
ve e facoltativa per le procedure con termine
inferiore a 90 gg. mentre e obbligatoria per le
procedure con termine superiore.

La disciplina e contenuta nella 1. n. 241/1990,
con le relative modifiche apportate dalla 1. n.
15/2005, dall'art. 49 del decreto legge 31 maggio
2010 n. 78, convertito con modificazioni in legge

% Soca, Analisi giuridica,259.
28 Tar Toscana 1.3.2005 n.978.

Pag. 15 di 28

ISSN 2036-7821



mente

Rivista di diritto amministrativo

30 luglio 2010 n. 122. che prevede una discipli-
na generale (art. 14 e ss.) e una disciplina spe-
ciale per alcuni procedimenti di particolare
complessita (art. 14 bis).

Nel caso dell’AUA e il DPR 59/2013 a ricono-
scere alla Provincia, salvo diversa disposizione
della Regione, 1'indizione della conferenza salvi
i casi di competenza urbanistica-edilizia preva-
lente del Comune, nel qual caso quest'ultimo e
I'ente che indice ritornando alle disposizioni di
carattere generale dell’art.14.co.3 1.241/90.

La Provincia nella conferenza end procedimen-
tale come nel caso dell’Aua ha autonomia deci-
sionale in ordine alla scelta delle P.A. da invita-
re alla conferenza, pur nel rispetto dei canoni di
buona amministrazione e di imparzialita (art.97
Costit.) e con attenzione all’ottimale esercizio
della funzione e della migliore definizione del
contenuto dispositivo del provvedimento.

Sono coinvolte per esigenze sostanziali e pro-
cedimentali la Regione per il rilascio delle auto-
rizzazioni alle emissioni in atmosfera (articoli
269 e 272 del Codice dell’Ambiente) (U.O.D.
Autorizzazioni Ambientali e Rifiuti territorial-
mente competenti) e all’utilizzo in agricoltura
dei fanghi derivanti dal processo di depurazio-
ne (U.O.D. Agricoltura territorialmente compe-
tenti);

il Comune territorialmente competente, per
I’autorizzazione allo scarico in corpo idrico su-
perficiale, suolo e/o sottosuolo nonché per la
comunicazione o il nulla osta in materia di im-
patto acustico e la comunicazione preventiva di
cui all’Art. 112 del D.Igs. 152/06 sulla utilizza-
zione agronomica degli effluenti di allevamen-
to, delle acque di vegetazione dei frantoi oleari
e delle acque reflue provenienti dalle aziende
ivi previste, e infine per il parere nei casi di cui
all’art. 269 del D.Igs. 152/2006; la Provincia, per
la Comunicazioni in materia di rifiuti di cui agli
artt. 215 e 216 del D.1gs. 152/06; ' ARPA compe-
tente per territorio nei casi di cui all’art. 269 del
D.lgs. 152/2006 e per tutte le forme di potenzia-
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le inquinamento; 1’Autorita d’Ambito compe-
tente  per
dell’autorizzazione allo scarico in pubblica fo-
gnatura; ’ASL competente per territorio, nei
casi di cui all’art. 269 del D.lgs. 152/2006 e per
ogni forma di tutela della salute a fronte di ma-
trici potenzialmente inquinanti; Per la parteci-

territorio  per il  rilascio

pazione alla conferenza di servizi occorre che il
rappresentante dell’amministrazione coinvolta
sia legittimato dall'organo competente ad
esprimere la volonta dell’amministrazione me-
desima. Ne consegue che il rappresentante in
che stato designato
dall’organo competente ¢ inidoneo a manifesta-

conferenza non sia
re la volonta dell’amministrazione, con la con-
seguenza che le determinazioni della conferen-
za di servizi si dovranno ritenere assunte senza
il valido concorso della volonta di un (legitti-
mo) rappresentante?; pertanto cio che rileva e
che la manifestazione finale di volonta di cia-
scun ente partecipante alla conferenza di servizi
sia imputabile ad un unico rappresentante, ri-
sultato che non e inficiato dalla presenza di piu
di un rappresentante per taluni enti, giustifica-
bile per ragioni/istruttorie®.

Rendere una problematica generale:

Relativamente ai rappresentanti Arpa Campa-
nia in conferenza, codesta Agenzia ha ritenuto
che essendo organo tecnico della Regione Cam-
pania, non sia tenuta alla partecipazione con
formale parere, fornendo eventualmente parte-

cipazione consultiva al rappresentante Regione
Campania senza espressione di parere proprio.
Si ritiene di poter dissentire dalla posizione
assunta da Arpa Campania in materia di confe-
renza Aua , di rifiutarsi di partecipare alle con-
ferenze perché’ organo tecnico consultivo della
Regione Campania, in quanto I'ausilio tecnico e
necessario essere espresso nella contestualita

29 In tal senso T.A.R. Lombardia Brescia Sez. I, 12-01-2007,
n. 13, conforme Cons. Stato Sez.11-6.2.2002.
30 (Cons.Stato-Sez.VI,-07-08-2003,/n.-4568).

Pag. 16 di 28

ISSN 2036-7821



mente

Rivista di diritto amministrativo

della conferenza, tuttavia sembra potersi acco-
gliere la tesi che il parere non debba essere rila-
sciato da questi ultimi ma compendiato nel pa-
rere decisorio della Regione di competenza di
cui sono organo tecnico consultivo ( vedesi Ar-
pac Citta metropolitana di Napoli nonostante
dichiarato dissenso Regione Campania) .E’ per-
tanto auspicabile e dovuta la presenza nelle
conferenze del quadro completo degli uffici in-
teressati, anche di quelli chiamati a svolgere
funzioni istruttorie e consultived!; infine, relati-
vamente alla partecipazione alla conferenza cio
che rileva e’ l'effettiva sussistenza del potere di
rappresentanza in capo ai partecipanti e non la
documentazione formale della delega stessa®.
Continuando nell’analisi della conferenza oc-
corre analizzare la 1. n. 5/2005 che ha introdotto
il principio di posizione prevalente, in base al
quale, alla conclusione dei lavori, o scaduti i
termini di legge, I’amministrazione procedente
adotta la decisione di conclusione del procedi-
mento motivata, valutando le specifiche risul-
tanze della conferenza e tenendo conto delle
posizioni prevalenti (art. 14 ter, co. 6 bis).
Secondo, una prima interpretazione, sostenuta
da  parte della
nell'interpretazione della disposizione deve
prevalere un criterio logico-matematico, 'unico
ragionevolmente utilizzabile, conseguendone
che applicando il detto criterio, in concreto oc-
corre fare la conta e far prevalere le posizioni

autorevole dottrina,

espresse dalla maggioranza dei presenti in con-
ferenza che le stesse
no accompagnate da una valutazione di legit-
timita da parte dell’amministrazione proceden-
te. Un’opzione
condivisibile in particolare in materia ambienta-

sempre sia-

piu recente, a nostro avviso

le e di tutela della salute interessi chiaramente
prevalenti su tutti gli altri, e maggiormente

31 Scoca.Analisi/giuridica-;287/288; Morbidelli.1126;Greco-
Cons.Stato.V1,7.8.2003, n.4568.

32 D’Orsogna, Conferenza dei servizi e amministrazione,
202.
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aderente allo spirito della riforma del 2005 e
del 2010, afferma invece che il criterio in base al
quale la conferenza assumera la decisione finale
secondo le posizioni prevalenti, non dovra te-
ner conto solo del peso numerico in quanto in-
volge una valutazione di sostanza che terra
conto: dell'importanza dell’interesse pubblico
di cui ciascuna amministrazione e portatrice,
del potere che ciascuna di esse avrebbe nel de-
terminare ’esito del procedimento.

La norma, non orientando in alcun modo
'operazione concettuale da seguire finisce per
attribuire una forte discrezionalita al responsa-
bile del procedimento. Il criterio delle “posizio-
ni prevalenti”, inoltre non trova applicazione
laddove il dissenso provenga da amministra-
zione che curano interessi sensibili.

In concreto, le conseguenze che sul procedi-
mento ha il motivato dissenso di una delle am-
ministrazioni preposte alla tutela di uno degli
interessi costituzionalmente protetti (ambiente,
paesaggio, patrimonio storico-artistico, salute e
ora anche pubblica incolumita) sono disciplina-
te in maniera articolata dal nuovo comma 3
dell’art. 14-quaterl.241/90. La detta disposizio-
ne, in un’ottica palesemente richiamante il
principio di concertazione, oltreché di sussidia-
rieta verticale, delinea un particolare sub-
procedimento nell’ambito del quale la decisione
viene rimessa, a seconda dei casi, al Consiglio
dei Ministri, alla Conferenza permanente Stato-
Regioni-Province autonome di Trento e Bolza-
no ed alla Conferenza unificata di cui all’art. 8,
D.lgs. n. 281/1997, a seconda che il dissenso si
statali, tra
un’amministrazione statale ed una regionale o
tra piu
un’amministrazione statale o regionale ed un
ente locale, o tra pili enti locali. H dissenso deve
essere manifestato nella conferenza, non puo

verifichi tra amministrazioni

amministrazioni  regionali, tra

riferirsi a questioni connesse, che non costitui-
scono oggetto della conferenza medesima, e
deve recare le specifiche indicazioni delle modi-
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fiche progettuali necessarie ai fini dell’assenso
(art. 14 quater, co. 1). Le amministrazioni pos-
sono esprimere il loro parere soltanto al suo
interno, con la conseguente illegittimita di tutti
quelli rilasciati in altro modo®, tale interpreta-
zione sembra del resto concordare con il princi-
pio di contemperamento degli interessi che in-
forma tutta la conferenza dei servizi.

Se la decisione della conferenza deve essere il
frutto del confronto fra le varie posizioni di cui
le amministrazioni si fanno portatrici, in posi-
zioni che si evolvono dialetticamente al termine
di un momento comune, allora non si com-
prende come questo processo potrebbe formarsi
al di fuori della conferenza. Ai sensi dell’art. 14
ter della L. n. 241/1990, nella conferenza di ser-
vizi il dissenso per essere validamente espressi
deve, tra le altre cose, essere sorretto da con-
grua motivazione e contenere altresi la” critica
costruens”, volta ad indicare le modifiche pro-
gettuali necessarie per il superamento del dis-
senso medesimo. In conformita al precetto
normativo, anche la giurisprudenza del Consi-
glio di Stato ha piu volte chiarito come il dis-
senso di un’Amministrazione che partecipa alla
conferenza di servizi deve rispondere ai princi-
pi di
dell’azione amministrativa, predicato dall’art.
97 Cost., non potendo limitarsi ad una mera
opposizione al progetto in esame ma dovendo
essere costruttivo e motivato®. Privo di fonda-

imparzialita e buon andamento

mento, pertanto, si appalesa 1'eventuale assun-
to di una Amministrazione di non aver mai
espresso il proprio assenso alla realizzazione di
un impianto per cui e causa, ma di essersi limi-
tata ad esprimere un "generico punto di vista"
relativamente al profilo urbanistico. Infatti, il
modulo procedimentale della conferenza di
servizi ammette che 1’ente regolarmente convo-
cato possa esprimersi unicamente in uno dei

3 (Cons.St., IV, 22.2.2010 n.1020; CGAS 9.12.2008 n.1005).
3 (cfr. per tutte Sez. V Consiglio di Stato, 23 maggio 2011,
n. 3099).
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seguenti modi: a) consenso espresso (art. 14-ter,
comma 6, della Legge n. 241/1990); b) consenso
tacito proveniente dall’ente regolarmente con-
vocato il cui rappresentate non abbia espresso
la volonta dell’amministrazione rappresentata
in modo definitivo (art. 14-ter, comma 7, della
Legge n. 241/1990); c) dissenso espresso, am-
missibile solo se espresso in conferenza di ser-
vizi, motivato e circostanziato (art. 14-quater,
comma 7, della Legge n. 241/1990).

Relativamente possibilita che
un’amministrazione voglia annullare in auto-
tutela il proprio parere prima del provvedimen-
to finale e fuori dalla conferenza si ritiene do-
versi escludere la possibilita per violazione del
principio della contemporaneita, in tal senso

alla

interessante quanto affermato dal Consiglio di
Stato laddove sottolinea che 1'espressione del-
la volonta all’interno della conferenza si confi-
gura come un atto end procedimentale la cui
revoca non puo in alcun modo essere idonea a
travolgere il provvedimento finale, che quindi
valido e  pienamente
.L’autotutela e possibile solo con la riapertura
della conferenza perché’ questa proceda ad
una nuova e contestuale valutazione globale
degli interessi; secondo il Consiglio di Stato
I'autotutela e soggetta alla procedura di con-

resta efficace®

trarius actus, ossia quella che impone di seguire
il medesimo procedimento di emanazione de-
gli atti che intende rimuovere o modificare® ;
la Conferenza dei Servizi e l'unica sede deputa-
ta al rilascio pareri o nulla osta in tal senso37.
Come sottolineato dalla giurisprudenza (so-
prattutto del Giudice d’appello siciliano, che ha
giurisdizione su di un territorio intensamente
interessato dalla realizzazione di impianti eolici
nella prima decade di questo secolo), ai sensi

% (Cons.St. VI 3.3.2006 n.1023).

%(Cons.St. VI 11.5.2007bn.2306; Cons.St. V 2.10.2000
n.5210).
¥Tar Lazio 16.2.2015 n.02678/15 Reg.Prov.Coll. N.

11581/13 Reg.Ric.
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delle che
l'autorizzazione wunica alla costruzione ed

disposizioni disciplinano
all’esercizio degli impianti eolici e la correlata
procedura di VIA, tutte le amministrazioni - e
quindi anche la Soprintendenza competente-
tenute ad adottare le proprie determinazioni, ai
fini della valutazione d’impatto ambientale per
la costruzione e l'esercizio degli impianti eolici,
devono esprimere il proprio avviso in sede di
conferenza dei servizi” (C.G.A., 11 aprile 2008
n.295).

Non v’e dunque spazio per una pronunzia
dell’ Autorita preposta alla tutela del paesaggio
e dei vincoli storico-archeologici al di fuori del-
la detta conferenza di servizi.

Quest'ultima, conformemente alla finalita di
tale istituto, & deputata
all’emersione e alla comparazione degli interes-
siin gioco.’®

l'unica sede

Infine l’analisi in conferenza AUA riguarda il
contesto ambientale complessivo e non solo i
singoli procedimenti autorizzatori , sussistendo
" obbligo per le amministrazioni coinvolte a
esprimere il loro parere, diversamente si appli-
ca l'art 14 ter comma 7 che recita “Si considera
acquisito l'assenso dell'amministrazione, ivi
comprese quelle preposte alla tutela della salute
e della pubblica incolumita, alla tutela paesag-
gistico-territoriale e alla tutela ambientale,
esclusi i provvedimenti in materia di VIA, VAS
e AIA, il cui rappresentante, all'esito dei lavori
della conferenza, non abbia espresso definiti-
vamente la volonta dell'amministrazione rap-
presentata”;

Le Amministrazioni destinatarie della richiesta
parere, pur non avendo pili nessuna competen-
za al rilascio dell’Autorizzazione Unica Am-
bientale per esempio in materia di scarico acque
perché’ dall’Ato confluite in AUA, e quindi

¥ (C.G.A,, sentenze 3 agosto 2007, n. 711, e 21 novembre
2007, n. 1057; v. anche TAR Sicilia, Palermo, 27 maggio
2008 n. 683).
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oramai di competenza del S.U.A.P. risultano,
comungque, obbligate, nell’ambito delle rispetti-
ve competenze istituzionali, agli adempimenti
su di loro incombenti né un tale obbligo po-
trebbe restare inadempiuto.

Circa la natura giuridica del provvedimento
della conferenza e del titolo definitivo rilasciato
dal Suap per 1’Aua, come da consolidato parere
della e giurisprudenza del Consiglio di Stato, e
condivisibile 1'orientamento secondo cui, anche
all'indomani della riforma del 2005e 2010, la
scelta di mantenere sostanzialmente inalterata
la struttura bifasica testimonia un modello che
il legislatore ha inteso far proprio nel fissare le
regole di funzionamento della conferenza di
servizi e che si compendia nella necessita che,
all'esito dei lavori della conferenza decisoria,
sopraggiunga pur sempre un provvedimento
conclusivo (del quale la conferenza rappresenta
solo un passaggio procedurale) avente la veste
di atto adottato, in via ordinaria, da un organo
monocratico dell' Amministrazione procedente .
Relativamente poi al concorso tra provvedi-
mento della conferenza e titolo abilitativo che e
quello del Suap, ci si & posti la problematica
della autonomia o della confluenza fra i due
atti.

Tuttavia risulta chiaro il nesso giuridico che si
configura tra questi atti prodromici® conferen-
za e pareri al suo interno, nonché’ il relativo
atto provvedimentale.

Da un lato, quest’ultimo, in difetto delle deci-
sioni non puo essere legittimamente emesso, e,
dall’altro, dalle decisioni il provvedimento non
puo legalmente prescindere, nel senso della ne-
cessita che vi siano coerenza e congruita tra gli
atti amministrativi non provvedimentali (atti
conferenza) e i provvedimenti (titolo autorizza-
torio del Suap).

% (Cass.S.U. 7.3.2006 n.4813 Gc Mass 2006,3).
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La decisione della conferenza servizi sembra,
pertanto, da inquadrare come atto presupposto
del provvedimento finale.

Un provvedimento che rimane nella responsa-
bilita decisionale dell’amministrazione proce-
dente, pur se la legge e chiara nell’affermare
che il provvedimento finale e conforme alla de-
cisione della conferenza servizi, attribuendo
allo stesso anche 1'effetto di sostituire ogni au-
torizzazione, concessione, nulla osta o atto di
assenso comunque denominato di competenza
delle amministrazioni invitate e/o partecipanti.
Oggi alla luce dell’art 14 ter intervenuto, gli ef-
fetti costitutivi sono propri del provvedimento
tinale, che e’ quindi, il vero e solo atto lesivo o
costitutivo, pur se la decisione della conferenza
costituisce I'atto presupposto del provvedimen-
to medesimo. Il formalismo della costruzione
legislativa e’ marcatissimo, ma, non di meno,
tale da dover far prendere atto che la decisione
assunta dalla conferenza dei servizi, senza la
sua trasfusione nel provvedimento finale resta
un mero atto endoprocedimentale® .
Concludendo circa I'impugnabilita delle deci-
sioni della conferenza, 1’orientamento larga-
mente prevalente - anche in relazione
all’assetto normativo anteriore alle modifiche
intervenute dal 2005 in poi sugli artt. 14 e segg.
della legge 7 agosto 1990, nr. 241 — attribuisce
alle determinazioni della Conferenza natura
meramente endoprocedimentale, desumendone
che esse vanno impugnate unitamente al prov-
vedimento conclusivo del procedimento in cui
si inseriscono, nel caso dell’Aua e il provvedi-
mento finale del Suap che recepisce le decisioni
della conferenza*'.

Sembra doversi dissentire da siffatto orienta-

mento; Esiste un (minoritario) indirizzo che

40 (in tal senso: Cons. Stato, VI, 15 gennaio 2013, n. 220).

4 (cfr. Cons. Stato, sez. VI, 9 novembre 2011, nr. 5921; id.,
31 gennaio 2011, nr. 712; id., 9 novembre 2010, nr. 7981;
id., 3 dicembre 2009, nr. 7570; id., 11 novembre 2008, nr.
5620). Circa il dissenso a siffatte conclusioni.
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riconosce il carattere autonomamente lesivo, e
quindi l'autonoma impugnabilita, del verbale
conclusivo della Conferenza (35); e tuttavia, an-
che a voler seguire questa impostazione le con-
clusioni non mutano se non sul piano nominali-
stico, dovendo addivenirsi a declaratoria di im-
procedibilita di un eventuale ricorso, piuttosto
che di sua inammissibilita. E difatti, anche a
convenire sull’autonoma lesivita delle determi-
nazioni della Conferenza di servizi, non v’ha
dubbio, per quanto si e fin qui osservato, che la
loro definitivita e condizionata dal loro recepi-
mento negli atti conclusivi del procedimento (id
est, provvedimento Suap quale titolo finale ri-
conosciuto dal DPR 59/13), ben potendo acca-
dere che il deliberato della Conferenza non sia
recepito in un formale ed efficace provvedi-
mento conclusivo. Ne discende, per converso,
che laddove tale provvedimento vi sia esso va
necessariamente a sua volta impugnato, com-
portando 1'omissione di tale adempimento
I'improcedibilita della precedente impugnativa
(alla stessa stregua di quanto avviene, ad esem-
pio, per limpugnativa dell’aggiudicazione
provvisoria di una gara d’appalto che non sia
seguita da quella dell’aggiudicazione definiti-
va).

7. Iter  procedimentale: integrazioni,
inammissibilita, irricevibilita, improcedibilita
In materia di Aua Autorizzazione Unica
Ambientale, al fine di consentire alla Provincia
e ai soggetti competenti in materia ambientale il
rispetto del predetto termine di 30 giorni, e
necessario che lo sportello unico trasmetta la
pratica completa
immediatamente.

formalmente

La richiesta, da parte di uno o piu soggetti
competenti o pit Pubbliche Amministrazioni,
di documentazione integrativa puO essere
effettuata solo una volta e solo al SUAP, entro
30 giorni dalla presentazione dell’istanza o
della comunicazione.
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Occorre pero definire precisamente cosa si
intende per “documentazione integrativa”.

Di norma, la richiesta da parte della P.A. di
documentazione integrativa dovrebbe essere
un’eccezione per procedimenti amministrativi
particolarmente complessi per i quali la
documentazione richiesta & tutta
presentata e si renda necessario, per giungere
stesso,
richiedere una ulteriore documentazione che
serva a rendere piu chiara e comprensibile la
documentazione gia presentata.

Va preliminarmente

stata

alla conclusione del procedimento

ricordato che non e
documentazione integrativa la documentazione
mancante o carente allegata al momento della
presentazione della pratica, in quanto e un
vizio della completezza documentale della
pratica che deve essere certificata formalmente
dal Suap all’autorita competente al momento
della trasmissione telematica.

Da quanto esposto sopra emerge chiaro un
integrazione
documentale, presupponendo una disamina
non meramente formale ma sostanziale ed

concetto: la  richiesta di

approfondita della documentazione trasmessa
dal richiedente, ¢ di fatto rimessa alla Provincia
e ai soggetti competenti in materia ambientale.

Il SUAP, invece, al quale spetta la disamina
della completezza formale della medesima
documentazione, potra rilevare soltanto la
carenza o la totale assenza di un documento
necessario, disponendo, di
I'improcedibilita,
inammissibilita della pratica di A.U.A., che
verra prontamente comunicata al richiedente.

In tal caso il SUAP non rilascera, ovviamente,
del
procedimento, in quanto non e stato dato inizio

conseguenza,
I'irricevibilita 0 la

nessuna comunicazione di avvio
ad alcun procedimento.

Qualora il SUAP non dovesse accorgersi di una
incompletezza formale e inoltra la domanda
alla Provincia, quest'ultima chiedera al SUAP

di comunicare al richiedente lirricevibilita,

Fascicolo n. 1-2/2016

www.amministrativamente.com

ovvero, nei casi meno gravi di carenze
documentali, si limitera a formulare richiesta di
integrazione documentale.

Dunque vi potranno essere diverse patologie
del procedimento tali da

determinare domanda

amministrativo
della
presentata, con conseguente mancata emissione

I'inefficacia

della comunicazione di avvio del
procedimento: si distinguono al riguardo
I'improcedibilita, I'inammissibilita e
I'irricevibilita.

L’improcedibilita Si verifica quando vi € una
ragione ostativa all’avvio del procedimento,
causata dall’omissione di un’attivita esterna o
di un’azione obbligatoria richiesta dalla legge.
Nella fattispecie, € improcedibile la domanda di
autorizzazione unica ambientale nei casi in cui
si sia proceduto alla verifica di assoggettabilita
cui all'articolo 20 del D.lgs. 152/2006, e l'ente
competente a tale verifica non abbia ancora
valutato di non assoggettare alla VIA i relativi
progetti.

L’inammissibilita si verifica in caso di carenza
di interesse ad agire o di qualificazione giuridi-
ca in capo all’istante.

Ad esempio, e inammissibile la domanda di
AUA presentata per un impianto assoggettato
ad AIA, cosi come la domanda presentata da un
soggetto che non esercita attivita imprenditoria-
le.

Infine é irricevibile la domanda che risulta in-
completa dal punto di vista formale.

Rientra in tale fattispecie il caso della completa
illeggibilita di un documento. Il Responsabile
del SUAP, in questo caso, ne da comunicazione
al richiedente, specificando gli elementi man-
canti. Nella comunicazione il responsabile dara
atto altresi che lirricevibilita della domanda
non consente 'avvio del procedimento ammi-
nistrativo, e che pertanto occorre presentare
una nuova domanda di AUA.

completezza della
domanda, il Responsabile del SUAP comunica

Verificata la formale
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del richiedente,
precisando che potrebbe essere necessaria una
richiesta di
sospensione dei termini.

La comunicazione dell’avvio del procedimento
e UNICA e di competenza esclusiva del SUAP
ai sensi del dpr 59/2013, il SUAP deve effettuare
solo una verifica formale sulla

I'avvio procedimento al

integrazioni con conseguente

domanda
presentata (limitandosi a controllare, ad es., la
compilazione del modulo, la presenza di
allegati/schede/eventuale procura e la loro
sottoscrizione con firma digitale, ecc.) e in caso
positivo a  trasmetterla  telematicamente
all’autorita competente.

Si rammenta che la comunicazione di avvio del
procedimento
informativo minimo, ai sensi dell’art. 8 della
legge 241/90 e dell’art. 28 del D.L. 69/2013,
convertito in legge 98/2013; 1'amministrazione
oggetto, Rup, della
procedura, diritto all'indennizzo per il ritardo,
soggetto legittimato al potere sostitutivo.
Rispetto alla documentazione gia in possesso
dei soggetti competenti in materia ambientale
coinvolti nel procedimento di rilascio dell' AUA

e per cui non occorre fornire alcun aggiorna-

deve avere un contenuto

competente, termine

mento ovvero ulteriori informazioni, sara per-
tanto sufficiente 1'attestazione da parte del sog-
getto richiedente che essa non ha subito modifi-
che, rispetto a quanto precedentemente dichia-
rato nelle istanze a suo tempo presentate, in re-
lazione a ciascun titolo abilitativo in materia
ambientale in essere e che dovra essere sostitui-
to dall'AUA.

Con la domanda di AUA puo essere richiesto
in affiancamento e non nella procedura unica
Aua come avviene nei procedimenti unici gia
vigenti (es.art.208 d.lL.vo 152/06), qualora ne-
cessario ed € questa una rilevante novita gia
propria degli altri procedimenti unici, anche il
titolo abilitativo edilizio di competenza comu-
nale, compilando l'apposita modulistica richie-
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sta da Comune/Unione dei Comuni territo-
rialmente competente;

a questo proposito e il caso di chiarire una dia-
triba che e nata circa la competenza alla Confe-
renza Servizi tra Comune e organo Competen-
te Provincia laddove ricorrono fattispecie di
competenza diversa tra Provincia e Comune;
sorge la problematica su chi indice la conferen-
za se il Comune o la Provincia; oppure se ri-
corra il caso che si si facciano due conferenze
diverse una ciascuna per i due enti che poi
confluiscono in un unico provvedimento am-
ministrativo finale;

La doppia conferenza e sicuramente un caso
da scartare in quanto per la semplificazione
amministrativa sarebbe un inutile aggravio;
nulla viene esplicitato in tal senso dalla legge
ma il buon senso, il principio di semplificazio-
dell’efficienza e
dell’efficacia, la pratica amministrativa dei

ne amministrativa,

funzionari consiglierebbe che la conferenza si
tenga presso il Comune nei casi in cui le auto-
rizzazioni comunali urbanistiche ed edilizie
sono assorbenti rispetto alla ordinaria compe-
tenza della Provincia ai sensi del DPR 59/13;
L’Aua €’ un unico provvedimento adottato dal-
la Provincia, comprensivo di tutti i contributi
dei soggetti responsabili per i singoli endopro-
cedimenti attivati, e pertanto auspicabile
I'individuazione di un ufficio di Coordinamen-
to Provinciale preposto al coordinamento degli
endoprecedimenti e all'adozione dell’Aua, an-
che con una delega dirigenziale ai sensi
dell’art.17 bis 165/2001 al fine di semplificare e
velocizzare il rilascio dei provvedimenti;

un rilevante momento di criticita, superabile
con un ufficio di coordinamento, si ravvisa nel
ruolo dei Suap Comunali all’atto di accoglimen-
to della pratica;

Essi nella prassi spesso, omettendo il controllo
documentale, non fanno altro che trasmettere
telematicamente alla Provincia gli atti del ri-
chiedente, ingenerando una navetta tra uffici

Pag. 22 di 28

ISSN 2036-7821



mente

Rivista di diritto amministrativo

che complica e non semplifica i tempi e modi
del rilascio del provvedimento finale.

8. Criticita interpretative Aua in prima appli-
cazione

Una prima criticita e sorta circa 'applicazione
dellAUA alle societa che gestiscono diret-
tamente  impianti ovvero Enti Pubblici o So-
cieta partecipate;

La ratio dell’ Autorizzazione Unica Ambientale
D.P.R. 59/2013, mira alla semplificazione
dell’iter burocratico
per ottenere determinate comunicazioni ed

seguito dalle imprese
autorizzazioni  in materia ambientale sosti-
tuendo le stesse con un provvedimento unico.
II D.P.R. 59/2013 si applica alle microimpresi
e alle piccole
dall'articolo

e medie imprese come definite
2 del decreto del Ministro delle
18 aprile 2005 nonché’

soggetti
Integrata Ambientale.

attivita produttive

agli impianti non ad Autorizza-
zione
La definizione di impianto e stabilita dall’art
268. lett. I) del Codice dell’ambiente (D.Igs.
152/2006) a mente del quale si definisce
pianto: “il dispositivo o il sistema o l'insieme di
dispositivi e sistemi fissi, destinati  a svolgere in
modo autonomo una  specifica  attivita anche
nell’ambito di un ciclo pin ampio”.
Appare quindi indubbio, che

del regolamento

impianti non soggetti

im-

I'applicabilita
riguardi principalmente
all'AJA. anche qualo-
ra si tratti di microimprese, piccole e medie
imprese.

Pertanto, la gestione degli impianti da parte di
un ente o di una societa’ partecipata, non po-
trebbe legittimare
I’AUA atteso che la norma fa riferimento ad
ed imprese senza distinzione tra
pubblico e privato.

gli stessi a non richiedere
impianti

Si ritiene inoltre che per il trattamento delle ac-
que reflue, nonché per tutti gli altri impianti
destinati allo svolgimento di un’attivita di pub-

blico servizio, sia che siano gestiti diretta-
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mente da enti pubblici che dati in conces-
sione, sono assoggettati alle medesime norma-
tive valide per le attivita private, e pertanto
rientrano pienamente nell' ambito di appli-
cazione dell’ Autorizzazione Unica Ambientale

(AUA).
Inoltre in materia di Cave sebbene l'art. 4,
comma 3, della L.R. (Campania) 54/85 di-

sponga che autorizzazione e concessione  co-
stituiscono gli unici titoli per la coltivazione
del giacimento e tengono luogo di ogni altro
atto, nulla osta o autorizzazione di competen-
za regionale per 'attivita di cava e previsti da
specifiche normative”, lo stesso non sembre-
rebbe
ne Unica ambientale.

Analogamente la Regione Toscana,
nell’autorizzazione unica alla coltivazione delle

applicabile in luogo dell'Autorizzazio-

Cave e all’attivita estrattiva, non ricomprende
I’Aua, infatti in affiancamento al suddetto pro-
cedimento unico, deve essere richiesta I’Aua in
particolare per I'emissione in atmosfera e per
gli scarichi.

Anche la Regione Piemonte e la Regione Cala-
bria non ritengono l'autorizzazione unica della
coltivazione delle Cave e all’attivita estrattiva
omnicomprensiva di tutte le valutazioni am-
bientali, anche per quest'ultime 1’Aua, e
I'eventuale Valutazione di impatto ambientale
sono procedimenti separati.

In Primis verrebbe in rilievo, per tutte le leggi
regionali succitate, che nulla hanno innovato
rispetto alla lettera della legge, il principio del-
lo ius superveniens, ovvero una normativa
successiva intervenuta a regolare la materia. In
secondo luogo, la normativa  regionale fa
espresso riferimento ad autorizzazioni di
il d.pr.
quale autorita

competenza regionale mentre
59/2013
competente per il rilascio dell’A.U. A.

Invero, I'art. 2, lett. b), del D.p.r. 59.12.013 de-
finisce autorita Competente la Provincia o la

autorita indicata dalla normativa re-

indica la Provincia

diversa
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gionale quale competente ai fini del rilascio,
rinnovo e aggiornamento dell’autorizzazione
unica ambientale.

Non appare dunque possibile sostituire
unica ambientale

l'au-
torizzazione con la

certificazione ed autorizzazione allo
svolgimento dell'attivita ~ di cava. prevista
dall'art. 4. comma 3. della L. R. 54/85, ar-
gomentando a contrario si potrebbe determi-
uno spostamento di competenze, e cosi
interpretando rispetto ad ogni legge Regionale
che disponga autonomamente con atti propri di

concessione ed autorizzazione.

nare

Inoltre appare sin troppo “timida” la scelta di
non far dall’Aua
I'autorizzazione ordinaria degli impianti di
trattamento rifiuti ex art.208 d.leg.vo 152/06;
scelta che — come detto — ha determinato la

sostituire anche

creazione di una “terza ipotesi” di esclusione
dall’Aua (oltre a quelle riguardanti gli impianti
soggetti ad Aia e a Via con effetto sostitutivo) e
che, oltretutto, non risulta in linea con il criterio
direttivo fissato dalla lett. a) del comma 1
dell’art. 23 del “decreto semplificazioni”, se-
condo il quale I’Aua avrebbe dovuto sostituire
«ogni atto di comunicazione, notifica ed auto-
rizzazione previsto dalla legislazione vigente in
materia ambientale», senza dunque alcuna
esclusione.

Sarebbe stato opportuno in questa sede trasferi-
re ai futuri Enti di Area Vasta ex Province tutto
il pacchetto delle autorizzazioni ambientali
,comprensive di autorizzazione rifiuti in proce-
dura ordinaria art.208 d.l.vo 152/06, nonché’
VIA, VAS , AIA e AUA , atteso il gia previsto
richiamo in materia di controllo sui rifiuti che fa
capo ai sensi dell’art.197 D.Ig. 152/06 alle Pro-
vincie future agenzie di Area vasta a tutela del
territorio e dell’ambiente nell’ambito di un sano
principio di sussidiarieta, peraltro gia attuato
da anni dalla maggioranza delle regioni sul ter-
ritorio nazionale.
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9. Poteri sostitutivi e Commissario ad Acta

In una fase storica in cui la produzione norma-
tiva e incentrata su misure di semplificazione
dell’attivita amministrativa e di contenimento
della spesa pubblica, il rafforzamento del dove-
re di provvedere tempestivamente € espresso
dal legislatore con l'introduzione della respon-
sabilita disciplinare e amministrativo-contabile
per l'autore del comportamento omissivo e con
I’attribuzione del potere sostitutivo alle figure
apicali. La tutela del cittadino di fronte
all’inerzia dell’amministrazione risulta, dun-
que, rafforzata anticipandosene gli effetti alla
fase procedimentale e precontenziosa.*? L’art. 2,
1. 7.8.1990, n. 241, nel testo sostituito dall’art. 7,
1. 18.6.2009, n. 69, e stato oggetto di recente mo-
difica ad opera dell’art. 1, d.1. 9.2.2012, n. 5, cd.
“d.l. semplificazione” (Disposizioni urgenti in
materia di semplificazione e di sviluppo), il quale
sostituisce i co. 8 e 9 e aggiunge i co. 9-bis, 9-ter,
9-quater e 9-quinquies, dando ingresso, in caso di
inerzia dell’amministrazione, all’attivazione di
poteri sostitutivi, con conseguenti ricadute in
punto di responsabilita disciplinare e ammini-
strativo-contabile per l'autore del comporta-
mento omissivo.

La novella in questione si pone, ampliandone i
contenuti, nel solco delineato dalla produzione
normativa degli ultimi anni in materia di pro-
cedimento, tesa a valorizzare l'elemento tempo-
rale quale parametro della funzione ammini-
strativa e a riaffermare il principio, gia predica-
to in giurisprudenza, per cui il tempo € un bene
meritevole di tutela, con la conseguenza che il
mancato rispetto del termine per la conclusione
del procedimento costituisce un illecito che da
luogo anche a responsabilita civile* .La dovero-
sita dell’agere amministrativo e del rispetto dei

# Tanto e previsto in materia di Aua Autorizzazione Uni-
ca Ambientale dall’art.11 DPR 59/13

4 (Police, A., Il dovere di concludere il procedimento e il silen-

zio inadempimento, in Sandulli, M.A., a cura di, Codice
dell’azione amministrativa, Milano, 2011.)
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suoi tempi e considerata «una declinazione del
principio di legalita, che e anche affermazione
in positivo dell’obbligo di esercitare quel potere
e di esercitarlo in un tempo utile e ragionevole».
L’art. 1 del provvedimento normativo in com-
mento da una parte contempla espressamente
un possibile danno erariale da ritardo o inerzia
procedimentale, dall’altra onera 1’apparato del-
la giustizia amministrativa, al quale ricorrere
esperiti tutti i procedimenti amministrativi e
sostitutivi previsti (art.2 comma 9bis e seguen-
ti), di trasmettere in via telematica alla Corte
dei conti le sentenze passate in giudicato che
accolgono il ricorso avverso il silenzio inadem-
pimento dell’amministrazione. In tal modo
"accertamento della responsabilita amministra-
tivo-contabile, dapprima rimesso all’'iniziativa
autonoma del Procuratore regionale, o ad espo-
sti e segnalazioni di privati o delle amministra-
zioni, e oggi riconducibile anche ad un preciso
obbligo informativo a carico della giustizia
amministrativa. La trasmissione delle sentenze
alla Corte dei conti, anche a seguito del chiari-
mento fornito dal Ministro per la pubblica am-
ministrazione e la semplificazione*, risulta es-
sere, nel silenzio della legge, un onere a carico
delle segreterie degli uffici giudiziari e non del-
la stessa amministrazione, in quanto i primi so-
no in possesso dei dati relativi al passaggio in
giudicato della decisione. L’art.1 dell’all. 2 al
d.gs. 7.7.2010, n. 104, nel testo modificato dal
d.gs. 15.11.2011, n. 195, ha infatti previsto che
nel registro generale dei ricorsi sia annotata la
notizia relativa alle impugnazioni proposte av-
verso i provvedimenti del giudice e il relativo
esito, in modo tale che anche le segreterie dei
TAR siano in condizione di sapere quando la
sentenza di primo grado passa in giudicato. Si
tratta di disposizione organizzativa che avrebbe
potuto trovare miglior collocazione sistematica
nel Codice del processo amministrativo. Peral-

#4  (Cfr. Circolare del Ministro per la pubblica ammini-
strazione e la semplificazione, n. 4/2012 del 10.5.2012.).
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tro la statuizione in ordine alla trasmissione del
fascicolo alla Corte dei Conti per la valutazione
di eventuali responsabilita, in via generale e
non solo all’esito dei giudizi sul silenzio, la si
puo ritrovare in diverse pronunce del giudice
amministrativo, anche anteriormente alla no-
vella legislativa®.Detta prassi, espressione di un
potere del giudice connaturato alla funzione, e
condivisa dall’Adunanza plenaria del Consiglio
di Stato la quale ha chiarito che con la trasmis-
sione degli atti alla Procura della Corte dei con-
ti, il giudice amministrativo esercita «un potere
di denuncia che compete ai pubblici ufficiali, e
che si colloca a Ilatere della sentenza, rispetto
alla quale resta esterno anche se formalmente
esercitato nel corpo di essa e, che oltretutto, in
quanto mera denuncia, e privo di autonoma
portata lesiva e quindi non e suscettibile di sin-
dacato in appello»#. In definitiva, il potere offi-
cioso del giudice amministrativo di sollecitare
le Procure Regionali della Corte dei conti tende
a dare effettivita al regime di responsabilita
amministrativo-contabile degli amministratori
pubblici di cui la norma si occupa nel co. 9, ri-
calcando un trend gia rinvenibile in altre dispo-
sizioni normative ('art. 21, co. 1-bis e l'art. 23,
co. 3, 1. 69/2009) e valorizzando la previsione di
cui all’art. 7, co. 2, 1. n. 69/2009.

La scelta di utilizzare I'inosservanza del termi-
ne procedimentale quale parametro di valuta-
zione della performance individuale di cui d.Igs.
n. 150/2009, ¢ stata vista come un momento di
continuita tra le scelte degli ultimi Governi,
poiché recepisce e perpetra la tendenza a valo-
rizzare questa forma di verifica dell’attivita dei
funzionari e dei dirigenti amministrativi¥/ . E

4 (Cfr. ex multis: TAR Emilia Romagna, Parma, 10.7.2012,
n. 258; TAR Trentino Alto Adige, Trento, 25.5.2012, n. 170;
TAR Liguria, sez. I, 23.11.2011, n. 1635; TAR Campania,
Napoli, sez. V, 12.5.2010.

4 (Cons. St., A.P., 3.6.2011, n. 10, in Foro amm. — Cons.
St., 2011, 6, 1842.).

47 (41) (Tarullo, S., Il meccanismo di sostituzione interna per la
conclusione dei procedimenti amministrativi introdotto dal D.L.
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stato osservato come la norma in commento
presenti un difetto metodologico consistente
nell’aver posto sullo stesso piano la responsabi-
lita disciplinare e quella amministrativo-
contabile, laddove, viceversa, esse differiscono
sul piano effettuale essendo dirette a sanziona-
re la prima la mera condotta contraria ai doveri
di servizio e la seconda la condotta antigiuridi-
ca produttiva di un danno
all’amministrazione®.

La vera novita introdotta e la previsione di un
potere sostitutivo all’interno della stessa ammi-
nistrazione in caso di ritardo o inerzia € un po-
tere che resta ex lege conferito ai vertici della
stessa amministrazione ed esercitabile entro gli
stessi confini dovendosi, dunque, escludere una
possibile funzione sostitutiva in capo agli orga-
ni di indirizzo politico. La violazione dei termi-
ni procedimentali, nella ratio legislativa, produ-
ce un duplice effetto: sanzionatorio per chi e
risultato inerte (responsabilita amministrativo-
contabile) e, per cosi dire, ripristinatorio a favo-
re del cittadino rimasto privo di risposta, po-
tendo l'inerzia essere neutralizzata, prima del
ricorso alla giustizia, mediante il potere di im-
pulso riservato ex lege al livello apicale.

Il previsto meccanismo di sostituzione, operan-
do all'interno dell’amministrazione dormiente,
non puo qualificarsi come controllo sostitutivo
in senso tecnico, sia perché manca 1’alterita giu-
ridica tra sostituto e sostituito sia perché manca
il carattere di straordinarieta che connota i
commissariamenti. Il co. 9-ter, nel disciplinare
l'iter procedimentale per l’attivazione del mec-
canismo sostitutivo stabilisce che, decorso inu-
tilmente il termine per la conclusione del pro-
cedimento o quello superiore di cui al co. 7, il
privato possa sollecitare il potere sostitutivo.

semplificazione n. 5/2012. Notazioni a prima lettura, in
www.giustizia-amministrativa.it).
48 Santoro, P., Il danno da ritardo diventa danno erariale, in
www.giustamm.it, febbraio 2012.
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Il dirigente investito della competenza sostitui-
va puO esercitare direttamente la funzione
emanando il provvedimento omesso ovvero,
ricalcando i poteri riservati al Giudice ammini-
strativo nel giudizio ex art. 117 c.p.a., puo desi-
gnare un Commissario.

L’organo di governo puo individuare un solo
soggetto al quale attribuire poteri sostitutivi;
solo nel caso in cui detto organo ometta di
provvedere alla nomina, il potere sostitutivo si
considera attribuito al dirigente generale o, in
mancanza, al dirigente preposto all’ufficio o,
ancora, in mancanza, al funzionario di piu ele-
vato livello presente nell’amministrazione. Se-
condo la citata circolare n. 4/2012 depone in tal
senso innanzitutto la portata letterale della
norma, che induce a concludere che solo a fron-
te dell'omessa individuazione del soggetto al
quale conferire poteri sostitutivi, questi siano
attribuiti a pit1 soggetti ex lege individuati. Inol-
tre e la stessa ratio sottesa alla novella a confer-
mare tale conclusione, ossia responsabilizzare il
vertice e assicurargli la cognizione di tutti i casi
in cui non e stata rispettata la tempistica previ-
sta per definire i singoli procedimenti, evitando
la frammentazione®. Il co. 9-quater, nel preve-
dere l'obbligo di comunicare annualmente
all’organo di governo i procedimenti nei quali
non e stato rispettato il termine di conclusione
consente di monitorare i settori nei quali e piu
frequente il mancato rispetto dei termini per la
conclusione del procedimento e, al tempo stes-
so, grazie all’avvalimento delle strutture com-
petenti o alla nomina del commissario, garanti-
sce una rapida definizione della procedura.
Infine il co. 9-quinquies € inteso a stigmatizzare
I'inadempimento anche in via documentale
fornendo utili elementi di valutazione sia al
Giudice amministrativo dinanzi al quale sia
eventualmente proposta azione di danni sia il

4 Cfr. Circolare del Ministro per la pubblica amministra-
zione e la semplificazione n.4/2012.
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Giudice contabile in sede di accertamento di
responsabilita erariali. Non puo dubitarsi che la
novella legislativa in rassegna sia finalizzata
alla semplificazione procedimentale e a garanti-
re la tutela del cittadino a piti ampio raggio e,
dunque, anche in sede precontenziosa.

E agevole rilevare come il Legislatore si sia pre-
fisso il raggiungimento di obiettivi quali il mi-
glioramento dell’efficienza amministrativa e il
deflazionamento, al contempo, del contenzioso
nascente dal rito speciale di cui agli artt. 31 e
117 c.p.a. Tuttavia l'applicazione del modulo
procedimentale della sostituzione interna, pre-
visto dal co. 9-bis, potrebbe non dare i risultati
sperati laddove la fretta di provvedere, pena la
sostituzione, finisca con il tradursi in un prov-
vedere male. Ulteriore profilo di criticita risiede
(quanto meno prima delle modifiche introdotte
dall’art. 13 d.l. 6.7.2012, n. 95, cd. “d.]. sulla
spending review”) nel fatto che la previsione
dell’adozione dell’atto di individuazione del
sostituto potrebbe rivelarsi inutile, nell’ottica
della semplificazione, ove il cittadino penaliz-
zato dal silenzio dell’amministrazione debba
comunque fare un accesso agli atti per cono-
scerne il nome. Inoltre, mancando previsioni
dilatorie o sospensive, l'attivazione del potere
sostitutivo non sembra poter escludere che il
cittadino faccia, comunque, ricorso alla giuri-
sdizione, incardinando il rito del silenzio, con
I'ovvia conseguenza che l'intento deflattivo del
contenzioso resterebbe vanificato laddove, nel
dubbio che anche il sostituto si renda inadem-
piente, 'interessato proponga ricorso giurisdi-
zionale. Dei suindicati profili lacunosi, per il
vero, si e fatta in parte carico la citata circolare
ministeriale la quale ha prescritto che il nomi-
nativo del soggetto al quale sono stati affidati i
poteri sostitutivi debba essere reso noto e pub-
blicato, con congrua evidenziazione, sul sito
istituzionale
l'indicazione di un indirizzo di posta elettronica

dell’amministrazione, con
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dedicata al quale il privato possa scrivere per
chiedere I'intervento sostitutivo.

Congrua pubblicita deve essere data anche ai
nominativi di coloro che sono individuati dalla
norma come titolari del potere sostitutivo in
caso di omessa indicazione da parte dell’organo
di governo. Infine la rilevata lacuna normativa
sembra eliminata ad opera della legge di
conversione del d.l. n. 95/2012 il cui art. 13
stabilisce che all’art. 2, co. 9-bis, 1. n. 241/1990,
siano aggiunti, in fine, i seguenti periodi: «Per
ciascun  procedimento, sul
istituzionale dell’amministrazione e pubblicata,

sito  internet
in formato tabellare e con collegamento ben
visibile nella home page,
soggetto a cui e attribuito il potere sostituivo e a
cui l'interessato puo rivolgersi ai sensi e per gli
effetti del co. 9-ter. Tale soggetto, in caso di
ritardo, comunica senza indugio il nominativo

l'indicazione del

del responsabile, ai fini della valutazione
del
secondo le

dell’avvio procedimento  disciplinare,
disposizioni del  proprio
ordinamento e dei contratti collettivi nazionali
di lavoro, e, in caso di mancata ottemperanza
alle disposizioni del presente comma, assume la
sua medesima responsabilita oltre a quella
propria». Sembra, in tal modo, resa effettiva la
responsabilizzazione dei funzionari preposti
onde compulsarli, con opportuni strumenti
del

viceversa,

dell’inerzia, all’adozione
provvedimento richiesto. Resta,
irrisolto, il problema del ristoro da offrire al

dissuasivi

cittadino penalizzato dal silenzio
dell’amministrazione; si sarebbe forse potuto
prevedere, nella medesima ottica di

semplificazione e di deflazione del contenzioso,

un regime di indennizzo automatico e
forfettario. Infatti, la previsione del meccanismo
sostitutivo postula di per sé la sussistenza della
colpevole violazione del termine fissato per la
conclusione del procedimento, con l'inevitabile
precipitato che al Giudice amministrativo adito
sarebbe  riservata

a fini risarcitori
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esclusivamente la liquidazione del quantum
debeatur. Dunque un meccanismo automatico di
ristoro patrimoniale produrrebbe il duplice
utile vantaggio di deflazionare il contenzioso e
di dare un equo ristoro al cittadino danneggiato
dal ritardo®, per di piu in tempi ragionevoli e
senza i costi connessi all'impegno di un organo
giurisdizionale. N¢é, d’altra parte, si puo
ritenere che, in tempi di spending review, il
flusso in uscita che conseguirebbe per le finanze
pubbliche adottando tale soluzione sia
superiore ai costi che, di fatto,
I’amministrazione sopporta per difendersi in
un giudizio avverso il silenzio nel quale, oltre a
doversi munire di difensore, viene spesso
condannata a titolo risarcitorio, oltre che alle
spese legali. Dunque, il meccanismo
dell’indennizzo automatico e forfettario, purché
non irrisorio, basato su una logica transattivo-
conciliativa, potrebbe costituire un’alternativa
vantaggiosa sia per le finanze pubbliche che per
l'interesse privato.

50 Cons. St., sez. V, 28.2.2011, n. 1271, in Foro amm. — Cons.
St., 2011; Cons. St., sez. III, 3.8.2011, n. 4639, ivi, affermano
che il fattore tempo €& un bene della vita e che il ritardo e
sempre un costo.
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