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INTRODUZIONE

La semplificazione amministrativa rappresenta uno degli ambiti di maggiore
attrazione per il legislatore, sensibile ai segnali allarmanti provenienti dalla societa civile,
oltre che dalla prassi delle pubbliche amministrazioni. Questo attuale, ma sicuramente
non innovativo, interesse per le misure di semplificazione ¢ testimoniato dagli svariati
interventi di modifica legislativa intervenuti, proprio per porre rimedio alle criticita
evidenziate. Tra 1 diversi strumenti sperimentati dal legislatore assume un ruolo
preminente, anche per il suo frequente utilizzo, il silenzio assenso. L’istituto infatti
rappresenta ancora un’attrattiva per gli interpreti, nonostante sia stato positivizzato, oltre
che ricostruito nel suo trattamento giuridico, in tempi non cosi recenti. L’interesse si
spiega considerando anche che il tema della semplificazione amministrativa, ed in
particolare del silenzio assenso, sono divenuti occasione di contrasto tra le disposizioni
introdotte dal legislatore e 1’applicazione proposta dalla giurisprudenza. Cosicché una
corretta interpretazione dell’istituto non pud ormai esimersi almeno dal tentativo di
riordinare le diverse, e spesso conflittuali, ricostruzioni proposte del silenzio assenso.

A questo scopo la tesi si propone di approfondire il fenomeno della semplificazione
amministrativa, soprattutto con riguardo all’istituto del silenzio assenso, sia nella
regolamentazione introdotta dal legislatore che nella conseguente applicazione
giurisprudenziale. L’ obiettivo dell’analisi si sostanzia proprio nell’evidenziare il distacco,
sempre piu evidente, tra il favor riservato alla semplificazione amministrativa dal
legislatore e, al contrario, I’applicazione fortemente prudenziale compiuta dalla
giurisprudenza. Come si avra modo di evincere dalla trattazione, invero, il giudice
amministrativo, chiamato a pronunciarsi su queste fattispecie, tende a comprimere
I’impatto applicativo delle misure anzidette. Oltretutto la ricostruzione giurisprudenziale,
diversificando D’interpretazione in base alle singole discipline speciali, conduce ad
un’inevitabile svalutazione della disciplina generale, oltre che alla frammentazione
dell’ordinamento.

L’analisi esordisce dunque con una breve disamina sull’attuale processo di
semplificazione, evidenziandone i limiti e le prospettive, oltre che le criticita emerse nella
prassi. Successivamente si procedera con I’esame dell’articolo 20 della legge 241 del
1990, ossia con la disciplina generale del silenzio assenso, di cui saranno chiarite

I’interpretazione maggioritaria, nonché alcune soluzioni innovative proposte dalla



dottrina. Nella seconda parte della trattazione, invece, saranno analizzate alcune
fattispecie speciali di silenzio assenso, allo scopo di evidenziare, rispetto a questioni
interpretative simili, le diverse soluzioni prospettate dalla giurisprudenza amministrativa.
In particolare, per I’ampiezza del contenzioso implicato, nonché per la rilevanza della
materia coinvolta si ¢ scelto di approfondire I’istituto del silenzio assenso previsto nel
rilascio del permesso di costruire, nell’installazione di infrastrutture elettroniche e nelle
autorizzazioni paesaggistiche. Queste fattispecie infatti permettono di affrontare alcune
questioni interpretative comuni attinenti, in via esemplificativa, ai criteri per il
perfezionamento del silenzio assenso ovvero ai requisiti necessari per il successivo
diniego del titolo abilitativo tacito.

In definitiva, nel corso dell’analisi di tutte queste fattispecie speciali si avra modo
di enucleare 1 diversi, e spesso contrastanti, orientamenti interpretativi formati intorno
all’istituto del silenzio assenso, tuttavia senza distogliere 1’attenzione dal sistema e dalle

linee comuni di questa evoluzione giurisprudenziale.



1. LA SEMPLIFICAZIONE AMMINISTRATIVA E IL TEMPO DELI’AZIONE

1.1. 1l paradosso della semplificazione complicante

La societa contemporanea ¢ stata sottoposta negli ultimi decenni ad un costante
processo di trasformazione che ha inciso inevitabilmente anche sul procedimento
amministrativo e, piu in generale, sulla capacita delle amministrazioni di curare gli
interessi pubblici che sono loro affidati. Una societa piu complessa, infatti, comporta
sempre interessi piu numerosi da ponderare, per far fronte ai quali si ¢ delineata una
struttura organizzativa sempre piu eterogenea, con una proliferazione di amministrazioni
diverse per livello di governo e tipologia'. Quindi dinnanzi ad un procedimento
amministrativo sempre piu intricato, aggravato con piu frequenza da veri e propri conflitti
insorgenti tra gli stessi interessi pubblici, sembra quanto mai diffusa ed impellente la
necessita di una reale opera di semplificazione. Analogamente diversi interpreti
denunciano ’eccesso di complicazione che connota I’attivita amministrativa sia nei
rapporti tra gli uffici sia, in maniera quanto mai sentita e pregiudizievole, nelle relazioni
con 1 privati. In definitiva appare sempre piu comune, soprattutto tra i privati, la
percezione di un’amministrazione lenta e farraginosa, che impone oneri inutili, ostacola
I’iniziativa economica e assicura solo servizi di scarsa qualitaZ.

L’esigenza semplificatoria rimane dunque una questione quanto mai attuale, anche
se non sono certamente mancati i tentativi di riforma attraverso cui il legislatore ¢
intervenuto, soprattutto nella legge generale sul procedimento amministrativo, per

3. A seguito della sua entrata in

risolvere cio che per qualcuno rimane un “nodo irrisolto
vigore la legge 7 agosto 1990 n. 241 ha subito, infatti, modifiche incessanti che hanno

spinto diversa parte della dottrina a lamentare una “iperlegificazione”* gia di per sé fonte

! Per un’analisi pit completa della situazione si rinvia a F. CAPORALE, I rapporti tra amministrazioni tra
semplificazione e complessita, in La legge n. 241 del 1990, trent’anni dopo, Torino 2021

2 Tra le diverse denunce emerse in dottrina si richiama in particolare M. BOMBARDELLL, /I nodo irrisolto
della semplificazione amministrativa, in La legge n. 241 del 1990, trent’anni dopo, Torino 2021; F.
CAPORALE, [ rapporti tra amministrazioni tra semplificazione e complessita, cit.

3 M. BOMBARDELLL, 1l nodo irrisolto della semplificazione amministrativa, cit.

“Il tema ¢ trattato in maniera diffusa da A. GIURICKOVIC DATO, La “sburocratizzazione” per i cittadini,
in La legge n. 241 del 1990, trent’anni dopo, Torino 2021; come anche da G. TORELLI, La capacita
decisoria dei corpi tecnici: il caso dei procedimenti di autorizzazione in materia ambientale, in La legge n.
241 del 1990, trent’anni dopo, Torino 2021; M. RAMAIJOLI, L’attuazione della legge n. 241/1990 e la
necessita del libertinismo giuridico, in La legge n. 241 del 1990, trent’anni dopo, Torino 2021; A. POLICE,
1l potere, il coraggio e il tempo di decidere. Corpi tecnici e loro valutazioni nel trentennale della legge sul
procedimento amministrativo, in La legge n. 241 del 1990, trent’anni dopo, Torino 2021; richiama anche la



ulteriore di complicazioni in sede applicativa. Cid nonostante per qualcuno® questa eta
delle riforme, tutt’ora perdurante, sarebbe scomponibile in tre stagioni di politiche di
semplificazione in ambito di attivita consultiva. Durante il primo periodo, concluso
intorno al 2009, il legislatore avrebbe comunque tentato un bilanciamento tra le esigenze
semplificatorie e le esigenze tecniche, poi parzialmente superato negli anni successivi
fino al 2020. Con I’inizio della terza stagione, secondo 1’autore, tale ponderazione si
sarebbe definitivamente risolta a favore delle esigenze di semplificazione che avrebbero
travolto tutte le altre. Nondimeno, tralasciando questo tentativo di ricostruzione
dogmatica dei numerosi interventi di riforma introdotti, la critica all’eccessiva produzione
normativa si ¢ rivelata pressoché unanime in dottrina®.

I continui tentativi di modifica del legislatore hanno infatti, se possibile, aggravato
il problema della semplificazione, poiché molto spesso gli interventi si sono succeduti in
maniera scoordinata e senza il necessario dialogo con le norme previgenti, né con le
questioni interpretative precedenti sollevate da dottrina e giurisprudenza’. In definitiva le
regole che dovrebbero disciplinare 1’azione delle pubbliche amministrazioni sono
divenute troppo numerose, stratificate, poco comprensibili, mal coordinate e di
conseguenza prive di efficacia. In molti casi quindi, il legislatore ¢ stato costretto ad
emanare nuove norme per rendere efficaci 1 precedenti rimasti inattuati, cosi provocando
tanto inevitabilmente quanto frequentemente la stasi degli stessi organi preposti alla tutela
degli interessi pubblici. Il fenomeno ¢ stato efficacemente descritto con la metafora della
tela di Penelope: il legislatore, in altre parole, non riuscirebbe a desistere da riscrivere
ogni volta la disciplina, senza prima procedere ad una accurata ricognizione di quella
precedentemente in vigore. Si concretizza cosi il paradosso della “complicazione della

semplificazione”,® superabile solo attraverso un uso accorto e sapiente dei principi, per

metafora dell’accanimento terapeutico attuato dal legislatore, secondo 1’autore, nei confronti di alcuni
istituti di semplificazione, continuamente incisi dalle modifiche anzidette.

5 E. GUARNIERI, L attivita consultiva nel bilanciamento tra tecnica e semplificazione, in La legge n. 241
del 1990, trent’anni dopo, Torino 2021.

® Tra i contributi che trattano pitl approfonditamente il tema si richiama A. GIURICKOVIC DATO, La
“sburocratizzazione” per i cittadini, cit.; G. TORELLI, La capacita decisoria dei corpi tecnici. il caso dei
procedimenti di autorizzazione in materia ambientale, cit.; M. RAMAIJOLI, L attuazione della legge n.
241/1990 e la necessita del libertinismo giuridico, cit.

7 Come lamenta ampiamente A. GIURICKOVIC DATO, La ‘“sburocratizzazione” per i cittadini, cit.
1’autrice ha utilizzato eloquentemente 1’immagine di “norme acefale” per riferirsi a questo fenomeno

8 Ibidem



mezzo dei quali I’interprete potrebbe risolvere anche i problemi specifici del quadro

normativo attuale’.

1.2. Il problema della contrazione dei tempi dell’azione amministrativa

Attraverso 1 numerosi interventi di modifica richiamati il legislatore ha tentato di
accelerare 1’azione amministrativa, immaginando che cio avrebbe portato dei benefici ai
privati e alle imprese, senza prevedere che cio avrebbe generato problemi ulteriori. Il
legislatore riteneva, forse con eccessivo ottimismo, che la riduzione dei tempi per la
conclusione dei procedimenti amministrativi avrebbe comportato automaticamente un
adattamento, dunque una riorganizzazione, delle amministrazioni preposte a farvi
fronte'®. Le norme introdotte in tema di semplificazione amministrativa rivelano, infatti,
il costante interesse del legislatore per il tema del tempo!! che a partire dall’introduzione
dell’art. 2 bis alla legge 241/1990 con I’art. 7 della legge 18 giugno 2009 n. 69 ¢ divenuto
bene della vita autonomamente tutelabile'>. La preferenza per il tema del tempo
dell’azione amministrativa non ¢ dunque casuale, dal momento che vi ¢ anche
un’importante pronuncia dell’ Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato'? ove si conviene,
anche in conformita ad un orientamento consolidato della giurisprudenza amministrativa,
che “il decorso del tempo incide sui rapporti di diritto pubblico sul versante dei poteri
esercitabili dall’ amministrazione e sulle posizioni giuridiche riconosciute ai privati’.

Da ultimo anche I’analisi economica rivela che il fattore temporale ¢ divenuto un

criterio rilevante per la valutazione umana dei beni: appare sempre piu stringente la

% Per ulteriori osservazioni riguardo al ruolo esercitato, anche in questa sede, dai principi si rinvia a M.
RAMAIOLI, L attuazione della legge n. 241/1990 e la necessita del libertinismo giuridico, cit; e P.
MARZARQO, Silenzio assenso tra amministrazioni, ovvero della (in)sostenibile leggerezza degli interessi
sensibili (a proposito di principi, giudici e legislatori...), in Rivista giuridica di urbanistica, 3/2021

10 M. BOMBARDELLL, I/ silenzio assenso tra amministrazioni e il rischio di eccesso di velocita nelle
accelerazioni procedimentali, in Urbanistica e appalti, 7/2016.

' F. FRACCHIA ¢ P. PANTALONE, La fatica di semplificare: procedimenti a geometria variabile,
amministrazione difensiva, contratti pubblici ed esigenze di collaborazione del privato
“responsabilizzato”, in federslismi.it, 36/2020, parlano addirittura di “ossessione per il tema del tempo”
con specifico riguardo alle norme introdotte dal decreto-legge 16 luglio 2020 n. 76 (dl semplificazioni)
convertito con legge 11 settembre 2020 n. 120; per ulteriori spunti sulla centralitd della tempistica
procedimentale si rinvia a M. CALABRO, L inefficacia del provvedimento tardivo di cui al nuovo art. 2
co0.8 bis della l.n 241/1990 e gli effetti sulla disciplina del silenzio assenso: primi passi nell ottica della
certezza del diritto, in Rivista giuridica Ambientediritto.it, 1/2021

12 Come evidenzia D. VESE, Decisione semplificazione ed efficienza nel procedimento amministrativo, in
PA persona e amministrazione, 1/2017. L’art 2 bis prevede infatti al co2 che “/’istante ha diritto di ottenere
un indennizzo per il mero ritardo alle condizioni e con le modalita stabilite dalla legge”

13 Cons. Stato, Ad plen, 17 ottobre 2017, n. 8.



necessita di cittadini e imprese di ottenere in modo rapido i beni e i servizi erogati dalle
amministrazioni pubbliche. La certezza e la tempestivita dell’azione amministrativa
hanno infatti un ruolo rilevante nella pianificazione degli investimenti e nella
realizzazione di attivita economiche, assurgendo in definitiva a parametro fondamentale
delle scelte, soprattutto economiche, operate dai privati'4.

Nonostante ci0, per lungo tempo, il legislatore e la scienza giuridica sono apparse
impermeabili alle esigenze di efficienza e il valore del tempo puo dirsi riscoperto solo con
la legge 241/1990'° e successivamente, con I’ampliamento dell’ambito di applicazione
degli strumenti di semplificazione, quali tra tutti 1 silenzi significativi. Le misure di
semplificazione introdotte, a partire dagli anni Novanta, sembrano quindi ispirate alla
logica del massimo contenimento dei tempi della decisione, in modo da evitare, per
quanto possibile, i ritardi connessi all’azione amministrativa. La dottrina, in particolare,
si € spesso mostrata critica nei confronti di questo modus operandi che frequentemente
ha fatto prevalere decisioni frettolose, guidate piu dall’ansia di provvedere che da una
corretta istruttoria oltre che da una ponderata valutazione degli interessi pubblici e privati
coinvolti'®. In altri termini, questa tendenza acceleratoria del legislatore, evidenziata da
ultimo anche nel piu recente istituto del silenzio assenso tra amministrazioni, palesa la
preferenza per una celere conclusione del procedimento amministrativo, che diventa un
bene in sé, anche a costo di pregiudicare la qualita della decisione e la tutela di quegli
interessi sensibili che richiederebbero in molti casi valutazioni complesse.

L’importanza di una decisione tempestiva ¢ riconosciuta anche dalla Corte
costituzionale, in particolare con una recente pronuncia!’ ove, sostanzialmente, il giudice
delle leggi ravvisa un legame imprescindibile tra il principio di semplificazione ¢ la
contrazione tempistica delle decisioni amministrative. Successivamente la Consulta

ravvisa nel superamento del termine fissato dal legislatore nazionale una lesione

14 D. VESE, Termine del procedimento amministrativo e analisi economica, in Rivista trimestrale di diritto
pubblico, 3/2017.

15 Con riguardo al requisito di tempestivita dell’azione amministrativa si rimanda in particolare al contributo
di B.E. TONOLETTI, Silenzio della pubblica amministrazione, in Digesto Discipline Pubblicistiche
aggiornamento 2012; A. PAINO, Legge n. 241/1990, corpi tecnici e attivita consultiva, in La legge n. 241
del 1990, trent’anni dopo, Torino 2021.

6Per tutti A. POLICE, I potere, il coraggio e il tempo di decidere. Corpi tecnici e loro valutazioni nel
trentennale della legge sul procedimento amministrativo, cit.; G. TORELLI, La capacita decisoria dei corpi
tecnici: il caso dei procedimenti di autorizzazione in materia ambientale, cit.

17 Corte cost, 27 dicembre 2018, n. 246, particolarmente significativo per il tema trattato poi il commento
alla sentenza di A. SIMONATI, Semplificazione dell attivita amministrativa e livelli essenziali delle
prestazioni: la Consulta e il regionalismo “temperato”, in Le Regioni, 1/2019.



ingiustificata ai privati, ma anche allo stesso interesse pubblico coinvolto nel
procedimento.

In conclusione, riconosciuta 1I’importanza del tempo della azione amministrativa
non si puo, assieme a parte della dottrina'®, tacere il rischio sotteso alla scelta spesso
optata dal legislatore di contrarre i termini di conclusione del procedimento senza
indagare e semplificare le complessita sovrastanti. Tra queste in particolare le gravi
carenze, derivanti soprattutto dalla struttura organizzativa, ma anche normativa e
funzionale delle amministrazioni rischiano di precludere 1’accesso a decisioni giuste,

razionali e stabili.

1.3. La semplificazione come valore primario

L’attenzione costante rivolta dal legislatore al tema della semplificazione
amministrativa si  giustifica, poiché quest’ultima, insieme alla qualita della
regolamentazione, ¢ considerata tra 1 principali fattori di influenza della competitivita e
dello sviluppo di un paese. La rilevanza di tali elementi & cosi accentuata, che qualcuno'’
ravvisa addirittura un’equivalenza tra gli oneri burocratici imposti ai privati e gli oneri
economici, percio lunghi iter e ritardi graverebbero sui cittadini, di conseguenza,
inficiando lo sviluppo e la competitivita del paese. Questa ricostruzione non puo apparire
come una novita, se si pensa che gia un illustre studioso come Max Weber enumerava, tra
1 requisiti dirimenti per la sopravvivenza di un’economia capitalistica, la razionalita del
sistema burocratico oltre alla certezza e alla prevedibilita delle decisioni amministrative
in base alle norme generali®’.

La semplificazione dovrebbe assurgere, dunque, a principio di portata generale,
proprio allo scopo di migliorare 1’efficienza dell’amministrazione nella cura degli
interessi pubblici e privati coinvolti nelle vicende procedimentali. Pertanto essa dovrebbe
guidare il legislatore nel processo di eliminazione di tutti quegli adempimenti inutili e
dispendiosi percepiti anche dai privati. Cido non significa, pero, che la semplificazione

possa essere concepita come mera sottrazione, riduzione o eliminazione di passaggi

% Tra i diversi autori che hanno affrontato il tema si rimanda ad A. MOLITERNI, Semplificazione
amministrativa e tutela degli interessi sensibili: alla ricerca di un equilibrio, in Diritto Amministrativo,
4/2017.

Y A. GIURICKOVIC DATO, La “sburocratizzazione” per i cittadini, cit.

20 M. WEBER, Sociologia della religione, Torino, 2002.

10



procedimentali, né che essa possa essere degradata ad un interesse contrapposto agli altri
nel bilanciamento. Considerare la semplificazione come un interesse antagonista, infatti
¢ un modo per favorirne uno in maniera dissimulata, ovverosia I’interesse economico, ma
non consente un reale miglioramento dell’efficienza e della tempestivita dell’azione
amministrativa. La semplificazione dovrebbe poi recare vantaggio a tutte le parti
coinvolte nel procedimento amministrativo, non solo ai privati, dunque nessun interesse
dovrebbe essere sacrificato all’intento semplificatorio?!.

Il tema ¢ divenuto anche oggetto di numerose pronunce della Corte costituzionale,
ove la semplificazione assurge a valore primario dell’ordinamento®” ed ¢ ricondotta ai
“livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere
garantiti su tutto il territorio nazionale®. Cosi in termini particolarmente esaustivi una
recente pronuncia®* del giudice delle leggi, richiamando un orientamento costante®® della
stessa Corte, ha chiarito che in generale il procedimento amministrativo assume la
qualifica di prestazione a cui lo stato compete la fissazione del livello essenziale, a fronte
delle pretese dei singoli individui, imprese e operatori economici. Le norme di
semplificazione amministrativa sono in questo modo ricondotte alla competenza
legislativa esclusiva dello stato ai sensi dell’art 117 co2 lett m. Continua la Corte
sottolineando come la certezza dei tempi sia un obiettivo da perseguire nella prospettiva
di tutelare, non solo il singolo soggetto istante, bensi anche 1 terzi controinteressati e le
amministrazioni coinvolte. Nella successiva parte della trattazione la Consulta riconosce
la rilevanza che potrebbe assumere 1’attuazione del principio di semplificazione, come
innanzi enucleato, ricostruendo quest’ultimo come uno “sforzo significativo” verso
un’amministrazione piu rapida ed efficiente, priva di ostacoli e di adempimenti
procedurali inutili. L’obiettivo per la Corte sottintende un’esigenza di uniformita di
trattamento nel territorio nazionale e, conseguentemente, un divieto implicito alle Regioni

di aggravare in qualsivoglia modo il procedimento compromettendo le finalita di

2l Come censura specificamente M. BOMBARDELLI, Il nodo irrisolto della semplificazione

amministrativa, cit.

22 Come sottolinea in particolare P. MARZARO, 1l silenzio assenso e I’ ”infinito” della semplificazione. La
scomposizione dell’ordinamento nella giurisprudenza sui procedimenti autorizzatori semplificati, in
Rivista giuridica di urbanistica, 3/2022.

23 Art 117 co 2 lett m Costituzione

24 Corte cost, 25 novembre 2020, n. 247

25 Tra i precedenti che sono richiamati dalla stessa Corte si richiamano i piu significativi: Corte cost, 5 aprile
2013, n. 62; Corte cost, 18 luglio 2013, n. 203; Corte cost, 18 luglio 2013, n. 207; Corte cost n. 246 del
2018, cit.

11



semplificazione ed efficienza. A simili conclusioni, per altro la Corte costituzionale era
giunta diversi anni prima, con un’altra sentenza®® ove aveva gia delineato un’evoluzione
in atto nel sistema amministrativo, tesa alla semplificazione di alcune specifiche tipologie
procedimentali.

11 legislatore sembra aver accolto questa ricostruzione operata dalla giurisprudenza,
dal momento che con la legge 69/2009 sono stati introdotti i commi 2 bis e 2 ter
all’articolo 29 della legge sul procedimento, ove sono contenute delle autoqualificazioni
sostanzialmente coerenti. Le due disposizioni riconducono ai livelli essenziali delle
prestazioni il termine e la durata massima del procedimento?’ e diversi strumenti di
semplificazione, tra cui in particolare il silenzio assenso?®. La stessa Corte costituzionale
si ¢ occupata delle norme in esame®’, richiamando innanzitutto I’ attenzione dell’interprete
sul ruolo delle autoqualificazioni. Invero questi espedienti, secondo il giudice delle leggi,
sebbene utilizzati dal legislatore, necessitano ugualmente di una verifica intorno alla ratio
e all’oggetto della disciplina per la corretta individuazione dell’interesse tutelato, senza
che esse possano divenire automaticamente presupposto indiscusso di legittimita
costituzionale®®. Cosicché continua la Corte, anche per effetto delle norme citate, le
Regioni e gli enti locali possono derogare alla disciplina statale solo in melius, ovverosia
prevedendo ulteriori livelli di semplificazione rispetto a quelli uniformemente previsti.
La possibilita di implementazione della normativa da parte degli enti locali e delle
Regioni ¢ pero ulteriormente limitata, secondo la Consulta, perché questi non potrebbero

introdurre modelli procedimentali nuovi, i quali finirebbero per complicare gli

26 Corte cost n. 207 del 2013, cit.

27 Per completezza si riporta il testo dei commi citati, nella versione attualmente in vigore, a seguito di
alcuni aggiornamenti della disciplina. Art 29 co 2 bis: “Attengono ai livelli essenziali delle prestazioni di
cui all’articolo 117, secondo comma, lettera m), della Costituzione le disposizioni della presente legge
concernenti gli obblighi per la pubblica amministrazione di garantire la partecipazione dell interessato al
procedimento, di individuarne un responsabile, di concluderlo entro il termine prefissato, di misurare i
tempi effettivi di conclusione dei procedimenti e di assicurare [’accesso alla documentazione
amministrativa, nonché quelle relative alla durata massima dei procedimenti.”

28 Art 29 co 2 ter: “Attengono altresi ai livelli essenziali delle prestazioni di cui all’articolo 117, secondo
comma, lettera m), della Costituzione le disposizioni della presente legge concernenti la presentazione di
istanze, segnalazioni e comunicazioni, la segnalazione certificata di inizio attivita e il silenzio assenso e la
conferenza di servizi, salva la possibilita di individuare, con intese in sede di Conferenza unificata di cui
all’articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, e successive modificazioni, casi ulteriori in
cui tali disposizioni non si applicano.”

29 Corte cost, n. 246 del 2018, cit.

30 Rispetto al valore assegnato dalla Corte alle autoqualificazioni operate dal legislatore si possono citare
numerosi precedenti, alcuni dei quali richiamati anche nella pronuncia in esame: Corte cost 10 giugno 2011,
n. 182; Corte cost 6 marzo 2014, n. 39; Corte cost 26 maggio 2017, n. 125; Corte cost 26 aprile 2018, n.87,
Corte cost 27 giugno 2018, n. 137.
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adempimenti richiesti e imporrebbero ai destinatari 1’onere aggiuntivo di individuare la
normativa in concreto applicabile.

In definitiva il valore della semplificazione, oggi riconosciuto come principio
fondamentale, ¢ stato almeno formalmente, e dovra esserlo anche in futuro sebbene
preferibilmente nella sua accezione piu sostanziale, il criterio ispiratore dei numerosi
interventi compiuti dal legislatore in ambito di procedimento amministrativo, allo scopo

di sopperire alle esigenze di efficienza e tempestivita dell’azione amministrativa.

1.4. L’influenza liberalizzatrice dell’Unione europea

Una spinta decisiva alle politiche di semplificazione amministrativa ¢ stata data
indubbiamente anche dall’ordinamento sovranazionale, in particolare attraverso la
direttiva Bolkestein®!, come riconosce la stessa Corte costituzionale®?. Per la Consulta
infatti il principio di semplificazione, ora radicato nell’ordinamento italiano, sarebbe
derivato direttamente da questa fonte autorevole. Nella direttiva invero, come rileva la
Corte, la semplificazione viene individuata alla stregua di uno strumento per agevolare
I’iniziativa economica privata. Alle stesse deduzioni ¢ giunto successivamente anche il
legislatore italiano, con I’introduzione dell’istituto della segnalazione certificata di inizio
attivita, oggetto precipuo sottoposto all’attenzione del giudice nella pronuncia in esame.

La semplificazione amministrativa non ¢ 1’oggetto principale della direttiva, tra gli
obiettivi di quest’ultima si segnalano invece la rimozione delle restrizioni alla
circolazione transfrontaliera dei servizi, I’eliminazione degli ostacoli alla realizzazione
del mercato interno, oltre al miglioramento dell’occupazione e della coesione sociale al
fine di realizzare una crescita economica sostenibile®>. Nonostante cid, da un esame piu
accurato della fonte emerge chiaramente come, 1’azione amministrativa e piu
specificatamente I’ organizzazione burocratica e la struttura dei procedimenti autorizzatori
non possano non influenzare gli obiettivi finali, e dunque essere incisi dalla normativa

esaminata. In particolare il considerando numero 42, seppure con la limitata portata

31 Direttiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo e del Consiglio del 12 dicembre 2006, recepita con dlgs
26 marzo 2010 n. 59.

32 Corte cost 9 maggio 2014, n. 121 con questa pronuncia la Corte inserisce la semplificazione tra i principi
fondamentali dell’azione amministrativa, come gia aveva fatto in precedenza con le precedenti Corte cost
6 novembre 2009, n. 282; Corte cost 27 luglio 2005, n. 336.

33 Tali finalita sono evidenziate gia nei primi considerando della direttiva, in particolare, per quanto fin qui
enucleato, si rimanda ai considerando numero 2 ¢ 4.
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cogente di quella sede, invita precipuamente gli stati a “sopprimere regimi di
autorizzazione, procedure e formalita eccessivamente onerosi che ostacolano la liberta
di stabilimento e la creazione di nuove societa di servizi che ne derivano*. In maniera
ancora piu esplicita di seguito si riconosce la necessita di “stabilire principi di
semplificazione amministrativa, in particolare mediante la limitazione dell’obbligo di
autorizzazione preliminare ai casi in cui essa e indispensabile e [’introduzione del
principio di tacita autorizzazione da parte delle autorita competenti allo scadere di un

determinato termine”>

. Questi principi sono poi confluiti nel Capo II della stessa
direttiva, dedicato espressamente alla semplificazione amministrativa, ed in particolare
nell’articolo 13, rubricato “procedure di autorizzazione”. Al primo paragrafo,
segnatamente, ¢ fatto divieto agli stati di introdurre procedure o formalita “dissuasive” o
particolarmente gravose®; mentre nel quarto’’ si prevede la formalizzazione del silenzio
assenso’®, meccanismo conosciuto e poi ampliamente utilizzato anche dal legislatore
italiano, come si avra modo di approfondire in seguito.

Conformemente allo spirito del diritto dell’Unione europea il legislatore italiano ha
accolto le sollecitazioni sovranazionali ampliando notevolmente 1’ambito di applicazione
delle misure di semplificazione. Attraverso i numerosi interventi legislativi, piu volte
richiamati, si € concentrato soprattutto sui titoli abilitativi per 1’esercizio delle attivita
economiche®. Parte della dottrina spiega lo stesso favor del legislatore nei confronti
dell’autorizzazione tacita rispetto a quella espressa, proprio in base all’influenza

liberalizzatrice esercitata dal diritto europeo*’. Cio non deve pero ingenerare 1’idea che il

legislatore europeo abbia legittimato la rimozione di ogni forma di controllo delle attivita

34 Considerando n. 42 direttiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo e del Consiglio.

33 Ivi considerando n. 43

36 Art 13 par 2: “Le procedure e le formalita di autorizzazione non sono dissuasive e non complicano o
ritardano indebitamente la prestazione del servizio. Esse devono essere facilmente accessibili e gli oneri
che ne possono derivare per i richiedenti devono essere ragionevoli e commisurati ai costi delle procedure
di autorizzazione e non essere superiori ai costi delle procedure.”

37 Art 13 par 4: “In mancanza di risposta entro il termine stabilito o prorogato conformemente al paragrafo
3 lautorizzazione si considera rilasciata. Puo tuttavia essere previsto un regime diverso se giustificato da
un motivo imperativo di interesse generale, incluso un interesse legittimo di terzi.”

3 Come evidenzia correttamente G. CORSO, Silenzio-assenso: il significato costituzionale, in Nuove
Autonomie, 1/2021.

3 La circostanza ¢ riportata in numerosissimi contributi, per ragioni di brevita basti qui richiamare M.A.
SANDULLLI, L’istituto del silenzio assenso tra semplificazione e incertezza, in Nuove Autonomie, 3/2012;
G. CORSO, Silenzio-assenso: il significato costituzionale, cit.

40 Ibidem. Tra i diversi autori che trattano 1’influenza del diritto sovranazionale, in particolare in ambito di
silenzio assenso si rinvia anche a L. GOLISANO, L’inefficienza degli atti tardivi e i presupposti per la
formazione del silenzio-assenso in materia edilizia, in federalismi.it, 4/2023.
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economiche, soprattutto se queste incidono su interessi generali della collettivita.
Cosicché, in via puramente esemplificativa, la stessa Corte di Giustizia ha evidenziato in
alcuni casi delicati I’inidoneita del meccanismo di silenzio assenso a consentire delle
adeguate indagini preventive e successive al compimento delle attivita. In una nota
pronuncia che ha coinvolto anche I’Italia la Corte*!, trattando la delicata materia degli
scarichi industriali, ha sottolineato come ““/’autorizzazione tacita non puo considerarsi
compatibile con le prescrizioni della direttiva, tanto piu che siffatta autorizzazione non
consente la realizzazione di indagini preliminari né di indagini successive e controlli”.

Nondimeno, secondo gli interpreti, la direttiva Bolkestein imporrebbe un onere di
dimostrazione, in concreto, circa I’impossibilita di assicurare la tutela dell’interesse
pubblico con un regime meno restrittivo, in base ai principi di ragionevolezza e
proporzionalita*?. Al contrario, non sarebbe mai giustificata una totale pretermissione dei
poteri pubblici di controllo, dal momento che le istituzioni europee hanno sempre
sottolineato la necessita e I’urgenza di rafforzare la capacita delle amministrazioni degli
Stati membri. Tale obiettivo ¢ considerato peraltro dirimente anche al fine di realizzare,
nel piu breve tempo possibile, il mercato unico, oggetto principale anche della direttiva
Bolkestein.

A conclusione di questa breve disamina sull’influenza del diritto dell’Unione
nell’ambito della semplificazione amministrativa, non si pud non segnalare come un
invito ad una reale e sistematica opera di riforma provenga costantemente dagli organi
sovranazionali. Per quanto puo rilevare ai fini di questa trattazione, basti richiamare la
raccomandazione del Consiglio del 9 luglio 2019 sul programma di riforma del 2019, con
cui si esorta nuovamente I’ltalia a “migliorare [’efficienza della pubblica
amministrazione, in particolare investendo nelle competenze dei dipendenti pubblici,
accelerando la digitalizzazione e aumentando [’efficienza e la qualita dei servizi pubblici

locali”®.

41 CGCE 28 febbraio 1991 causa C-360/87 Commissione c. Repubblica Italiana

42 Tra i diversi autori che hanno affrontato la questione si rinvia, per una disamina pitt ampia, ad A.
MOLITERNI, Semplificazione amministrativa e tutela degli interessi sensibili: alla ricerca di un equilibrio,
cit.; G. CORSO, Silenzio-assenso: il significato costituzionale, cit.; L. GOLISANO, L’inefficienza degli
atti tardivi e i presupposti per la formazione del silenzio-assenso in materia edilizia, cit.

43 Raccomandazione del Consiglio del 9 luglio 2019 (2019/C 301/12), si cita in particolare parte della
raccomandazione n. 3
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1.5. Criticita e resistenze alle modifiche legislative

Come ¢ stato piu volte ricordato nel corso della trattazione, la legge sul
procedimento amministrativo ¢ stata frequentemente manipolata allo scopo di introdurre,
o comunque di ampliare 1’applicazione degli strumenti di semplificazione ivi previsti,
accogliendo anche quelle istanze sovranazionali a cui poc’anzi si faceva riferimento. Cio
nonostante le modifiche introdotte spesso non hanno incontrato il favore della dottrina,
né della giurisprudenza o delle stesse amministrazioni preposte alla cura degli interessi
coinvolti nel procedimento. La dottrina ha sollevato numerose criticita connesse ai singoli
interventi legislativi; ma procedendo in termini generali, € stato puntualmente censurato
come la sola concentrazione temporale dell’azione, in assenza di una riprogettazione
complessiva della strategia decisionale, comprensiva in particolar modo dei profili
organizzativi e funzionali delle amministrazioni pubbliche, non possa portare ai risultati
desiderati. Imporre delle tempistiche cogenti, o far conseguire dall’inerzia dell’organo
deputato un’autorizzazione tacita, in altre parole, non rende 1’apparato amministrativo piu
efficiente ma, all’inverso, riduce la capacita dell’amministrazione di curare gli interessi a
cui & preposta*.

A tale problematica si devono sommare le “debolezze storiche”® di cui soffrono le
pubbliche amministrazioni, ed in particolare 1’eterogeneita degli apparati preposti alla
cura degli interessi, organizzati in diversi livelli senza che siano sufficientemente precisi
1 rispettivi ambiti di competenza o che vi siano, spesso, strumenti di raccordo efficaci.
Dinnanzi a queste complessita irrisolte, ¢ mai realmente affrontate, non possono che
risultare insufficienti i tentativi di scandire con legge i1 termini di conclusione del
procedimento, o ancora, di introdurre rimendi per contrastare 1 ritardi delle
amministrazioni. Ci0 segnatamente se il legislatore non procede ad un cambio di
prospettiva che gli permetta, con le prossime riforme, di superare la logica del “taglia e

cuci”®® evitando cosi stratificazioni normative inutili e dannose.

44 Particolarmente critica in questi termini M. D’ ANGELOSANTE, I/ PNRR e le semplificazioni in materia
di valutazioni e autorizzazioni ambientali, fra tutela dell’ ambiente e sviluppo economico sostenibile, in
Rivista quadrimestrale di Diritto dell’ Ambiente, 1/2022

4 M. CLARICH, Riforme amministrative e sviluppo economico, in Rivista trimestrale di diritto pubblico,
1/2020

4 F. FRACCHIA e P. PANTALONE, La fatica di semplificare: procedimenti a geometria variabile,
amministrazione difensiva, contratti pubblici ed esigenze di collaborazione del privato
“responsabilizzato”, cit.
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Le conseguenze dell’approccio scelto dal legislatore, evidentemente poco adatto
alle reali necessita del sistema amministrativo, si sono ben presto rivelate in sede di
applicazione delle misure introdotte. Invero, se in sede consultiva, lo stesso Consiglio di
Stato riconduce gli strumenti di semplificazione all’articolo 97 della Costituzione, dunque
al principio di buon andamento della pubblica amministrazione, in quella giurisdizionale
tende a resistere alle spinte semplificatorie. Allo stesso modo, anche la prassi delle
amministrazioni molto spesso vanifica o comunque disapplica le norme introdotte in sede
legislativa®’.

Il primo, e forse prevalente addebito ampiamente condiviso dagli interpreti, attiene
pertanto all’incertezza giuridica che tali numerosi e scoordinati interventi generano. Le
resistenze in sede applicativa hanno indotto il legislatore ad introdurre nuove misure di
semplificazione, anche per sopperire alle precedenti rimaste pressoché inattuate.
All’opera politica di semplificazione si € contrapposta I’ interpretazione antagonista della
giurisprudenza che in diverse occasioni ha tentato di arginare in via interpretativa le nuove
misure, soprattutto allo scopo di preservare la tutela piu incisiva da sempre prevista in
ambito di interessi sensibili*®. 11 giudice amministrativo, in particolare, ha
tendenzialmente diversificato in base alla ratio le misure semplificatorie introdotte, cosi
delineando un quadro frammentato, costituito da una pluralita di sistemi speciali*’. Ma
nemmeno questa iniziativa sembra poter contenere la politica legislativa in atto, orientata
alla contrazione dei termini procedimentali e alla semplificazione, che sta trasformando
il sistema amministrativo. In definitiva, il risultato di tale incessante evoluzione si €
mostrato in tutta la sua complessita, dando origine all’incertezza oggi lamentata da molti.
Conseguentemente I’interprete ¢ costretto a confrontarsi con un sistema sempre piu

caotico, frammentato e complesso, ove gli unici reali punti di riferimento sembrano essere

47 Per ulteriori approfondimenti si rimanda a P. MARZARO, Silenzio assenso tra amministrazioni, ovvero
della (in)sostenibile leggerezza degli interessi sensibili (a proposito di principi, giudici e legislatori...), cit.
e M.A. SANDULLLI, Silenzio assenso e inesauribilita del potere, rielaborazione della relazione presentata
nella giornata di studi “Questioni di diritto amministrativo. Un dialogo tra Accademia e Giurisprudenza”
svoltasi il 1 aprile 2022 presso il Consiglio di Stato, in Il Processo, 1/2022

48 Tra gli autori che trattano la questione si rimanda a P. MARZARO, Silenzio assenso tra amministrazioni,
ovvero della (in)sostenibile leggerezza degli interessi sensibili (a proposito di principi, giudici e
legislatori...), cit. che individua, come evocato dal titolo, una “insostenibile leggerezza degli interessi
sensibili”. Ad ogni modo il tema del superamento del regime differenziato riservato agli interessi sensibili
verra trattato, in particolare in ambito di silenzio assenso, nel capitolo successivo al paragrafo 2.5.1 a cui si
rinvia.

4 Per un’analisi dettagliata del fenomeno si richiama P. MARZARO, I silenzio assenso e I’ "infinito” della
semplificazione. La scomposizione dell ordinamento nella giurisprudenza sui procedimenti autorizzatori
semplificati, cit.
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1 principi a cui I’operatore giuridico deve fare riferimento ancora una volta, per “ricucire
un sistema strappato da logiche contrapposte”™”.

In secondo luogo, a margine del pregiudizio che la semplificazione cosi perseguita
reca al valore della certezza del diritto, la critica si rivolge anche ai risultati conseguiti
per mezzo di quest’ultima, o per meglio dire, alla mancanza di effettivi traguardi. Come
rileva ampia parte della dottrina®' non si pud parlare di semplificazione, se la riforma
proposta si limita a ridurre 1 termini a disposizione o eliminare parte delle procedure
originariamente previste. Una politica di semplificazione che miri ad un risultato effettivo
necessita innanzitutto di un esame approfondito della disciplina vigente, in modo da
distinguere c10 che, nell’ambito delle singole procedure, ¢ inutile e deve essere eliminato
da c10 che, al contrario, € necessario per la corretta valutazione degli interessi coinvolti.
Gli stessi esiti infatti, non possono essere raggiunti in assenza di un doveroso
coordinamento con la normativa previgente e, parimenti, di un costante dialogo con le
questioni interpretative sollevate da dottrina e giurisprudenza. In accordo con questa
ricostruzione pertanto le misure di semplificazione possono essere doverose, se
correttamente attuate e rivolte all’elisione di oneri o segmenti procedimentali inutili,
oppure dannose’?, se volte ad eliminare sequenze o intere procedure preordinate alla cura
di interessi rilevanti. In termini eminentemente critici in dottrina si ¢ parlato anche di
“truffa delle etichette”, con riguardo a questi tentativi di semplificazione non orientati
al principio di buon andamento dell’azione amministrativa. Una politica legislativa, per
rispondere realmente al bisogno di semplificazione, dovrebbe innanzitutto intervenire con
priorita sulle cause dei ritardi legati all’apparato amministrativo, gia da tempo
individuati®*, quali in particolare 1’organizzazione, la scarsita delle risorse e del personale.

In secondo luogo il legislatore dovrebbe abbandonare la prospettiva meramente

50 P. MARZARO, Silenzio assenso tra amministrazioni, ovvero della (in)sostenibile leggerezza degli
interessi sensibili (a proposito di principi, giudici e legislatori...), cit.; Per ulteriori riflessioni intorno al
ruolo dei principi si rimanda a M. RAMAIJOLI, L attuazione della legge n. 241/1990 e la necessita del
libertinismo giuridico, cit.

5! Tra tutti gli esponenti che condividono la censura si rinvia a L.R PERFETTI, Derogare non é
semplificare. Riflessioni sulle norme introdotte dai decreti semplificazioni ed in ragione del PNRR nella
disciplina dei contratti pubblici, in Urbanistica e appalti, 4/2022; M. BOMBARDELLI, /I nodo irrisolto
della semplificazione amministrativa, cit.

52 L.R. PERFETTL, Derogare non é semplificare. Riflessioni sulle norme introdotte dai decreti
semplificazioni ed in ragione del PNRR nella disciplina dei contratti pubblici, cit. considera tali misure
addirittura potenzialmente prevaricatrici, ravvisando in cio il “rischio autoritario delle semplificazioni”

53 Ibidem

54 Per un’indagine piu approfondita si rinvia ad A. MOLITERNI, Semplificazione amministrativa e tutela
degli interessi sensibili: alla ricerca di un equilibrio, cit.
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quantitativa, che ¢ divenuta causa di una normativa sempre piu caotica, per intervenire in
termini qualitativi. In definitiva, la semplificazione dovrebbe sempre essere considerata
alla stregua di un principio generale a cui il sistema deve ispirarsi, nell’ambito di un
processo sistematico di riforma®’.

Oltre all’incertezza e all’inconsistenza dei risultati di semplificazione raggiunti, gli
interpreti hanno rimproverato il legislatore anche per la scelta di adottare una politica di
riforma in ottica meramente efficientistica®®. Questa tendenza, che comporta la massima
tutela dei valori di economicita ed efficienza anche a scapito di altre garanzie
procedimentali, viene evidenziata soprattutto a partire dalle novita introdotte con la legge
7 agosto 2015 n. 124. A partire da questo momento, secondo alcuni autori®’, si configura
un’amministrazione costruita in funzione del risultato economico, la cui azione si
concentrata in termini, sempre piu ristretti, che non tengono in adeguata considerazione
la complessita delle situazioni coinvolte. Cio non deve comunque stupire considerando la
posizione di rilievo che D’analisi economica assegna all’azione delle pubbliche
amministrazioni e soprattutto al fattore temporale all’interno del procedimento
amministrativo. La massima contrazione dei tempi del procedimento amministrativo €
infatti da tempo obiettivo precipuo del legislatore, poiché viene considerata condizione
indefettibile per il raggiungimento del benessere collettivo®®. Conformemente a questo
assunto, si realizza un danno da ritardo in capo al destinatario di un atto ampliativo della
sfera giuridico patrimoniale ogni volta che I’amministrazione, pur tenuta, non lo emani
tempestivamente. Inoltre se I’atto per cui era stata proposta I’istanza era indispensabile
per I’esercizio di un’attivita economica, il danno si riflette anche sulla collettivita in
termini di perdita di benessere economico. Il risultato conclusivo di questo processo si
sostanzia nell’allontanamento dal mercato degli operatori economici migliori, e
all’inverso, nell’ingresso di agenti sempre peggiori che si giovano delle disfunzioni del

sistema. Appare superflua ogni ulteriore spiegazione volta a giustificare come tale

35 Per queste ed altre conclusioni si rimanda a M. BOMBARDELLI, 1/ nodo irrisolto della semplificazione
amministrativa, cit.

% Tra i contributi ove il tema viene trattato pill compiutamente si rinvia a D. VESE, Decisione
semplificazione ed efficienza nel procedimento amministrativo, cit.; 1D, Termine del procedimento
amministrativo e analisi economica, cit. T. BONETTL [ corpi tecnici nella legge n. 241/1990 tra
innovazioni e continuita, in La legge n. 241 del 1990, trent’anni dopo, Torino 2021.

57 Particolarmente risoluto in questi termini D. VESE, Decisione semplificazione ed efficienza nel
procedimento amministrativo, cit.

8 Jbidem, e per ulteriori approfondimenti si rinvia anche a D. VESE, Termine del procedimento
ammini