
Laboratori a supporto delle attività dei Nuclei ispettivi Interni della Regione Siciliana – Ciclo di vita del procedimento e condivisione strumenti.
Elaborazione di un Vademecum, ad uso interno, sulla certezza dei tempi e conclusione del procedimento amministrativo: un’ipotesi di lavoro.
Nell’ambito dei laboratori a supporto delle attività dei Nuclei Ispettivi Interni della Regione Siciliana, si propone di elaborare un Vademecum, sugli aspetti  della disciplina generale dei tempi di conclusione del procedimento amministrativo ritenuti di maggior rilievo applicativo.

Gli argomenti sono stati individuati sulla base dei quesiti proposti dai partecipanti durante gli incontri formativi già svolti nel mese di ottobre.   

Si allega una prima ipotesi  di lavoro che, come metodo, ha privilegiato la sintesi sui diversi temi, in alcuni casi con il supporto della giurisprudenza amministrativa. Si propone di integrarla con i quesiti specifici che verranno proposti sulle tematiche in oggetto durante i laboratori programmati dal 18 novembre 2013 al 14 gennaio 2014. La finalità è quella di presentare una versione definitiva del  Vademecum nell’incontro conclusivo dei laboratori.

Si chiede, pertanto, di inviare richieste, osservazioni e proposte all’indirizzo della dott.ssa Carmen Iuvone (carmeniuvone@libero.it) che ha elaborato questa prima bozza di Vademecum.
Si ringrazia per la collaborazione e buon lavoro.

Francesca Ferrara responsabile del progetto

Vademecum sulla certezza dei tempi e conclusione del  procedimento amministrativo
a cura di Carmen Iuvone - Formez PA
La distinzione tra procedimento ed endoprocedimenti
Procedimento amministrativo: una pluralità di atti susseguenti e diversi fra loro che, pur conservando la propria identità, sono preordinati all’adozione del provvedimento finale, secondo le modalità stabilite dalla legge o da regolamenti.  
Le fasi del procedimento amministrativo :

fase dell’iniziativa: è costituita dagli atti, presentati su istanza di parte o d’ufficio, che danno avvio al procedimento;

fase istruttoria: si acquisiscono e si valutano gli elementi rilevanti ai fini dell’emanazione dell’atto;

fase decisoria:è la fase deliberativa del procedimento in cui si determina il contenuto dell’atto da adottare e si provvede alla formazione ed emanazione dello stesso;

fase integrativa dell’efficacia: è eventuale ed è costituita dal compimento di ulteriori e successivi atti o operazioni ai fini della perfezione dell’atto.

Provvedimento amministrativo:è la manifestazione di volontà o di conoscenza o di giudizio, posta in essere da una autorità amministrativa, nell’esercizio di una potestà amministrativa per un caso concreto e per destinatari determinati o almeno determinabili.  
Endoprocedimenti (atti intermedi): in caso di procedimenti amministrativi complessi, prima di arrivare al provvedimento amministrativo finale, spesso è necessario, ad esempio, acquisire i pareri o atti da altre Pubbliche amministrazioni.
Tali atti  non hanno vita propria in quanto strumentali all’adozione del provvedimento finale e, pertanto, sono definiti endoprocedimentali (un esempio è l’autorizzazione paesaggistica  rispetto al titolo abilitativo edilizio  finale). 

La regola secondo la quale l’atto endoprocedimentale non è autonomamente impugnabile è di carattere generale in quanto la lesione della sfera giuridica del suo destinatario è normalmente imputabile all’atto che conclude il procedimento.

La possibilità di un’impugnazione anticipata è invece di carattere eccezionale e riconosciuta dalla giurisprudenza “nel caso di atti di natura vincolata (pareri o proposte) quando sono idonei, come tali, ad imprimere un indirizzo ineluttabile alla determinazione conclusiva, o in presenza di atti interlocutori  idonei a cagionare  un arresto procedimentale  capace di frustrare l’aspirazione dell’istante ad un celere soddisfacimento dell’interesse pretensivo prospettato,oppure allorchè gli atti soprassessori, rinviando ad un avvenimento futuro e incerto nell’an e nel quando il soddisfacimento dell’interesse pretensivo fatto valere dal privato,determinano un arresto del procedimento che lo stesso privato ha attivato su sua istanza” (Cons. di Stato, sez. IV, n. 296 del 2008 e giurisprudenza ivi richiamata). 
Pareri e valutazioni tecniche

I pareri  sono atti di apprezzamento, di giudizio,non di volizione, resi dagli organi dell’amministrazione che esercitano la funzione consultiva e hanno natura discrezionale.

La legge n. 69 del 2009,ha semplificato l’attività consultiva nell’ambito dell’istruttoria del procedimento amministrativo e della attività cd. endoprocedimentali riducendo a venti giorni il termine per l’acquisizione dei pareri obbligatori o facoltativi.

Il legislatore non ha qualificato come perentori i termini per l’esercizio dell’attività consultiva. Il loro decorso, pertanto, non determina il venir meno di tale funzione che  potrà essere esercitata in modo postumo.

Le valutazioni tecniche consistono in giudizi tecnici espressi in conformità alle scienze, espressione di discrezionalità tecnica e quindi sindacabili dal giudice amministrativo.

Disciplina: artt. 16 e 17 Legge n. 241 del 1990, art.5 L.R.  n. 5 del 2011.
Termine iniziale e termine finale del procedimento

Il termine iniziale:occorre distinguere tra procedimenti a iniziativa d’ufficio o ad istanza di parte. Nel primo caso il termine iniziale decorre dal momento in cui il procedimento viene avviato d’ufficio e, più precisamente, dal primo documento dal quale risulti una data certa  ( ad esempio in un procedimento d’appalto il primo documento avente data certa  potrebbe coincidere con la determina di indizione della gara).

Nel caso di procedimenti ad istanza di parte il termine iniziale va computato a partire dal giorno in cui tale istanza giunge presso l’ente destinatario. Il comma 6 dell’art.2 della legge n. 241 del 1990 dispone che i termini di conclusione del procedimento decorrono dal ricevimento della domanda e non dalla sua protocollazione.
Il termine finale coincide con la data di adozione(ad es. sottoscrizione) dell’atto conclusivo del procedimento.
 Termini di conclusione del procedimento e relativa decorrenza 
Determinazione dei tempi di conclusione del procedimento:art. 2, L.R. n.5 del 2011
Decorrenza:i termini per la conclusione del procedimento decorrono dall’avvio del procedimento d’ufficio o dal ricevimento della domanda o dell’istanza, se promosso su iniziativa di parte.
Revisione biennale dei procedimenti amministrativi e dei regolamenti :

il Piano regionale per la semplificazione amministrativa e normativa 2012 prevede (4.1.3) che l’attività di ricognizione e mappatura dei procedimenti deve essere oggetto di revisione ed aggiornamento con cadenza biennale, indicando la data del giugno 2014.  
Sospensione e interruzione dei termini

I procedimenti possono essere oggetto di “sospensione” e di”interruzione” del termine.

Nel procedimento oggetto di “sospensione” i termini non vengono azzerati. Nel computo dei termini si deve, dunque, tener conto sia del periodo trascorso dalla data di presentazione dell’istanza a quello dell’ intervenuta sospensione sia del successivo periodo che inizia a decorrere dalla data di presentazione della documentazione o delle integrazioni o delle valutazioni tecniche richieste.

Nel procedimento oggetto di “interruzione” i termini vengono azzerati e l’intero termine decorre nuovamente dal ricevimento della domanda, denuncia,dichiarazione, comunicazione o comunque, dell’istanza regolare.
Art. 2 della L.R. n. 5 del2011: sospensione del termine di conclusione del procedimento per l’acquisizione di pareri, sulla base della disciplina generale in materia, e per una sola volta e fino ad un massimo di trenta giorni per l’acquisizione di informazioni, di documenti o certificazioni relativi a fatti, stati o qualità che risultino necessari e che non siano già in possesso della  stessa amministrazione procedente. 
La sospensione non è ammessa, per principio generale, se le informazioni e la documentazione siano in possesso dell’amministrazione stessa o direttamente acquisibili presso altre amministrazioni.
Natura sollecitatoria del termine di conclusione del procedimento.
Per costante giurisprudenza amministrativa i termini di conclusione del procedimento non hanno natura perentoria ma soltanto sollecitatoria, salve  le conseguenze sotto il profilo della responsabilità civile per gli eventuali danni e della responsabilità amministrativa degli agenti cui il ritardo sia imputabile.”La ragione di tale consolidato principio risiede nel fatto che l’esercizio della funzione amministrativa è di suo senza termine, dato che la funzione di cura degli interessi pubblici non è soggetta a scadenze o sospensioni temporali di sorta, stante la sua persistente immanenza. Quando pertanto sia scaduto il termine fissato per la conclusione del procedimento non soltanto l’amministrazione può ancora provvedere sull’originaria istanza del privato ma resta ove ne sia in origine obbligata,tenuta a farlo” (Consiglio di Stato,Sez.VI, n.6568 del 2012).
“Per  costante giurisprudenza, avuto riguardo alla generalità del principio sancito dall’art. 152, comma 2, cod. proc. civ. traslabile in via analogica anche ai procedimenti amministrativi, il termine per la conclusione di questi ultimi assume natura meramente acceleratoria (e quindi intrinsecamente ordinatoria) in difetto di una espressa previsione in ordine alla loro perentorietà”.Consiglio di Stato Sez.IV,sentenza  n. 4847 del 30 settembre 2013
Violazione dei tempi del procedimento amministrativo: conseguenze.
Conseguenze dell’inosservanza del termine finale: 
a)responsabilità civile dell’amministrazione (cosiddetto danno da ritardo);

b)responsabilità disciplinare e amministrativo-contabile del dirigente e del funzionario inadempiente in quanto è elemento di valutazione della performance individuale;

c)legittimazione dei soggetti interessati ad attivare la tutela giurisdizionale contro l’inerzia o il silenzio dell’amministrazione.
Il danno da ritardo non è correlato ad una illegittimità del provvedimento ma ad una diversa patologia del potere amministrativo consistente nel suo mancato o ritardato esercizio. Si tratta di un danno da “perdita di tempo” in quanto bene della vita di ogni persona.
Il riferimento normativo all’inosservanza dolosa o colposa del termine di conclusione del procedimento serve solo ad attenuare l’automatismo del risarcimento offrendo all’amministrazione la possibilità di opporre una qualche prova che escluda l’illiceità della violazione  del termine. 

Il risarcimento potrà essere richiesto dal cittadino all’ente entro 5 anni dalla scadenza del termine di conclusione del procedimento.

L’ente potrà a sua volta rivalersi sul dipendente per danno indiretto, a titolo di responsabilità amministrativa. Per danno indiretto deve intendersi il danno derivante dall’esborso risarcitorio che l’ente ha dovuto corrispondere al cittadino.
 La responsabilità del dipendente è circoscritta al dolo e alla sola colpa grave. 
Indennizzo da ritardo nella conclusione del procedimento, art. 28 decreto legge n. 69 del 2013,convertito con modificazioni dalla legge 9 agosto 2013,n. 98: si prevede l’applicazione  in via sperimentale e dalla data di entrata in vigore della legge di conversione, ai procedimenti amministrativi relativi all’avvio e all’esercizio dell’attività di impresa, iniziati successivamente alla detta data di entrata in vigore. 

Previsione di poteri sostitutivi: art. 2 comma 9-bis legge n.241 del 1990 e successive modifiche.

Azione avverso il silenzio della Pubblica Amministrazione
L’azione avverso il silenzio della Pubblica Amministrazione prevista dagli artt. 31 e 117 cod. proc. amm., costituisce strumento di tutela avverso l’inerzia della P.A. che presuppone, oltre all’esistenza di un obbligo di provvedere in capo alla P.A. medesima, puntualmente identificato dall’ordinamento, anche un suo comportamento silente.

In dipendenza di ciò, quindi, l’azione mediante la quale si intende far dichiarare dal giudice amministrativo l’obbligo di provvedere può essere proposta a fronte di una situazione di inadempienza.

Qualora sopravvenga un qualsivoglia provvedimento espresso da parte della P.A.  il comportamento silente risulterebbe oggettivamente venuto meno in quanto l’Amministrazione, adottando un proprio atto del procedimento, pone spontaneamente fine alla propria situazione di inadempienza.
Mancata emanazione del provvedimento ed omissione di atti d’ufficio

Rifiuto di atti d’ufficio (art.328 primo comma c.p.) Il rifiuto di atti d’ufficio si configura quando il pubblico ufficiale o l’incaricato di pubblico servizio rifiutano indebitamente un atto dell’ufficio che per ragioni di giustizia, sicurezza pubblica, di ordine pubblico o di igiene e sanità deve essere compiuto senza ritardo.

Omissione di atti d’ufficio (art.328 secondo comma c.p,) si configura quando il pubblico ufficiale o l’incaricato di un pubblico servizio, di fronte ad una richiesta di chi vi abbia interesse di compiere un atto che, per dovere d’ufficio, deve compiere, lascia trascorrere inutilmente trenta giorni senza adottarlo, non manifestando neanche le giustificazioni della propria omissione. Il legislatore penale sanziona la totale inerzia del dipendente il quale non fornisce neanche al cittadino le ragioni del proprio ritardo, che sarebbero già sufficienti ad evitare la responsabilità penale.
I regolamenti sulla conclusione dei tempi dei procedimenti: un quesito.  
I regolamenti sulla conclusione dei tempi dei procedimenti devono comprendere anche i procedimenti che rientrano nella gestione del personale?. 

Il processo di privatizzazione ha modificato nella sostanza il genus dei rapporti tra Pubblica Amministrazione e propri dipendenti, trasferendolo dalla sfera giuridica amministrativa a quella contrattuale. Solo alcuni degli atti emessi dalla PA datrice di lavoro in materia di organizzazione degli uffici hanno mantenuto la natura di provvedimenti amministrativi, mentre tutti gli atti di gestione del rapporto di lavoro sono stati qualificati come atti datoriali, assunti con i poteri e le capacità del privato datore di lavoro e regolati dal diritto comune anche ai sensi dell’art. 1, comma 1-bis della L. 241/1990 (“la pubblica amministrazione, nell’adozione degli atti di natura non autoritativa, agisce secondo le norme di diritto privato salvo che la legge disponga diversamente”). 

La tradizionale natura di atti di diritto pubblico, infatti, è stata confermata solo per gli atti cd. di macro-organizzazione in quanto anche dopo la privatizzazione, la P.A. come soggetto pubblico, conserva la prerogativa di disciplinare con atti autoritativi l’organizzazione della propria struttura. Si tratta degli atti mediante i quali le Amministrazioni definiscono le linee fondamentali di organizzazione degli uffici, individuano gli uffici di maggiore rilevanza e i modi di conferimento della titolarità dei medesimi, determinano le dotazioni organiche complessive (Caringella).

Si è rilevato  che malgrado la natura privatistica degli atti di gestione del rapporto di lavoro, non è possibile sostenere la loro completa equiparazione a quelli dei privati datori di lavoro proprio perchè promanano da un soggetto pubblico.

 Ne deriva che anche le determinazioni adottate dalla P.A. nella veste di datore di lavoro devono essere funzionali al perseguimento del pubblico interesse e,in questo senso,”funzionalizzate”, ai sensi dell’art. 97 Cost., alla cura concreta degli interessi pubblici. Essi soggiacciono, pertanto, ai principi generali che regolano l’attività amministrativa di cui all’art. 1 della legge n. 241 del 1990 e successive modifiche, norma secondo cui la P.A. è tenuta a conformare l’attività da essa svolta (tanto quella di diritto pubblico quanto quella di diritto privato), oltre che ai tradizionali criteri di economicità, efficacia, pubblicità, trasparenza anche ai principi dell’ordinamento comunitario, ivi compreso quello del legittimo affidamento .In buona sostanza, anche  l’attività  negoziale della Pubblica amministrazione  può richiedere una procedimentalizzazione dell’azione amministrativa, ossia il rispetto di regole procedimentali  funzionali al conseguimento dell’interesse pubblico.

 Si può sostenere che  la gestione del personale contrattualizzato rientri nel potere negoziale del datore di lavoro ma che si possa “procedimentalizzare” l’attività privata della pubblica amministrazione  nell’assunzione di una decisione relativa al personale. 

A livello ministeriale, a proposito degli schemi di DPCM attuativi dell’articolo 7 della legge n. 69 del 2009 con riferimento al personale e ai procedimenti concernenti la relativa  gestione, si è posta pregiudizialmente, l’opportunità di distinguere tra due differenti situazioni: il trattamento del personale contrattualizzato da quello in regime pubblicistico. 
Per quanto riguarda il personale contrattualizzato si è ritenuto che gli atti di gestione non si configurino come provvedimenti amministrativi, poiché il rapporto di lavoro è disciplinato dal codice civile e dai contratti collettivi e l’esercizio del potere datoriale è a sua volta di natura privata.
Rientrano invece nello schema dei provvedimenti attuativi dell’articolo 7 della legge n. 69 del 2009 i procedimenti relativi al rapporto di lavoro dei dipendenti con rapporto cosiddetto pubblicistico che dovranno essere oggetto di monitoraggio.
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