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Procedura abilhitatroa
semphficata e tutela des terzs

Le recenti modifiche legislative ad opera
della L. n. 124 del 2015 e dei due decreti
attuativi ed i ripetuti interventi giurispru-
denziali concernenti Uart. 19 della L
241/90 [da ultimo, Tar Toscana, ord. 11
maggio 2017, n. 667, che disciplina la se-
gnalazione certificata di inizio attivita,
ossia la vecchia denuncia di inizio attivita
[ex Dia, ora Scial, consentono di fare il
punto su alcune questioni relative a detto
istituto.

Le stesse gquestioni si pongono anche ri-
spetto alla Pas che, com’é noto, altro non
& se non la Dia finalizzata alla realizza-
zione degli impianti alimentati da energia
rinnovabile di cui ai paragrafi 112 12 delle
linee guida nazionali, ex d.m. 10 settem-
bre 2010. Con l'art. é del D.lgs n. 28 del
2011, il legislatore ha introdotto la "pro-
cedura abilitativa semplificata”™ per la co-
struzione e lesercizio degli impianti
alimentati da fonti di energia rinnovabile,
sostituendo il procedimento conferenziale
unitario previsto dal comma & dell’art. 12
del D.lgs n. 387 del 2003. In particolare, si
& cosi previsto un procedimento autoriz-
zatorio semplificato che, rispetto a quello
generale costituito dall’autorizzazione

unica, disciplinata dai commi 3 e 4 dell'art.
12 del D.lgs n. 387 del 2013, si caratte-
rizza, tra l'altro, per la competenza del
Comune, invece che della Regione, peril
termine di conclusione del procedimento
di trenta giorni, invece che di novanta, e
per la non necessita di un atto decisorio
esplicito dellAmministrazione.

Decorsi, infatti, trenta giorni dalla presen-
tazione della dichiarazione relativa alla
realizzazione di un impianto alimentato ad
energia rinnovabile, il privato & legittimato
allo svolgimento delle relative attivita. Con
la consequenza che lAmministrazione non
pud, successivamente, inibire ovvero san-
zionare detta attivita senza aver previa-
mente esercitato | suoi poteri di autotutela
rispetto al provwedimento tacitamente in-
verato. Per tale aspetto, l'art. & citato pre-
vede, infatti, al successivo comma 4 che,
ove il Comune, decorso il termine di trenta
giorni dalla data di ricezione della dichia-
razione dellinteressato non notifichi Uor-
dine motivato di non effettuare il previsto
intervento, | attivita deve ritenersi assen-
tita.

Come detto, il punto di partenza della
presente disamina é la succitata ordi-




nanza del TAR Toscana, n. 667/2017, che
ha sottoposto alla Consulta Lla questione
delle modalita di tutela dei terzi negati-
vamente incisi dall'attivita oggetto di
Scia, evidenziando in modo analitico tutti
gli aspetti problematici della disciplina,
tra i quali, in particolare, la mancata pre-
visione nell'intero corpo della L. 241/90 di
un termine entro il quale il terzo & chia-
mato, a pena di decadenza, a sollecitare le
verifiche amministrative relative alla se-
gnalazione presentata.

IL Tar Toscana ritiene che la tesi giurispru-
denziale secondo cui il terzo potrebbe sol-
lecitare, decorsi i termini di cui all'art. 19,
comma 3, i poteri di autotutela, contrasti
con le norme costituzionali, subordinando
integralmente la tutela del terzo ad una

le questioni aperte
dopo la riforma Madia

valutazione discrezionale
dellAmministrazione in ordine alla sussi-
stenza o meno di un interesse pubblico
alla rimozione degli effetti della Scia.
S5i pone poi la guestione del termine entro
ilquale il terzo possa sollecitare i suddetti
poteri inibitori. Al riguardo, il Tar Toscana,
dopo aver analizzato e confutato le diverse
tesi in materia - le quali saranno analiz-
zate nel prosieguo - giungono alla conclu-
sione che l'attuale regime della Scia
non prevede un termine espresso,
né che tale termine sia desu-
mibile da sistema norma-

tivo. Pertanto, il terzo
potrebbe presentare
istanza sollecitatoria

delle verifiche
spettanti alla P.A.
sine die.

Sul punto il Tar Toscana ritiene che una
tale conclusione si ponga in evidente con-
trasto con il principio di tutela dell affida-
mento del soggetto che ha presentato la
Scia [o la Pas) circa la legittimita del-
['azione intrapresa, il quale potrebbe, in
ogni tempo, essere soggetto a diffida [da
ritenersi sempre tempestival da parte del
terzo, in evidente contrasto con il principio
di buon andamento della pubblica ammi-
nistrazione, nonché di certezza dei rap-
porti tra cittadino e P.A.
Si palesa inoltre una violazione dell'art. 3
Cost., essendo irragionevole che la tutela
dell’ affidamento venga espressamente
contemplata a fronte dell'esercizio dei po-
teri di autotutela amministrativa, per i
quali si prevede un termine massimo di 18
mesi, e non a fronte dell'esercizio dei
poteri [inibitori] di verifica attivati dal
terzo.
Viene, infine, denunciata una viola-
zione del principio di ragionevolezza,
in quanto la mancata previsione di un
termine massimo per l'esercizio dei poteri
di sollecitazione da parte del terzo, ad av-
viso del Collegio, si rivela idonea a vanifi-
care del tutto la finalita di semplificazione
delle procedure abilitative.
Ora va rammentato anzitutto che la ri-
forma Madia e i successivi decreti attuativi
consolidano la qualificazione della Scia
quale strumento di liberalizzazione, con-
fermando la sua natura di atto privato. Lo
stesso valga per la Pas.
Sostanzialmente invariati rimangonoi po-
teri esercitabili entro i 30 giorni [nel caso
in cui si verta in materia edilizia) ovvero di
40 [in tutti gli altri casi] dalla data di de-
posito della Scia, regolati dal comma terzo
dell'art. 19, il quale, in caso di riscontrata
carenza dei requisiti di legge, attribuisce
allAmministrazione competente il potere
di adottare "motivati provvedimenti di di-



vieto di prosecuzione dell’attivita e di ri-
mozione degli eventuali effetti dannosi di
essa’ . Come detto, anche l'art. 6 del D.lgs
n. 28/2011, in relazione alla Pas, prevede
che i poteri inibitori siano esercitabili nel
termine di 30 giorni dalla presentazione
della Pas.

Le novita legislative pih significative ri-
guardano invece i poteri di autotutela,
esercitabili dallAmministrazione ex post,
decorsi i suddetti termini, guando ['attivita
prevista dalla Scia (o dalla Pas] si pre-
sume oramal da tempo essere in atto, se
non addirittura gia completamente esau-
rita.

Nello specifico, con lintroduzione del
comma 4 all'articolo 19 della L. 241/90, la
legge Madia ha esteso alla Scia la disci-
plina sostanziale dell autetutela di cui al-
l'art. 21-nonies, anch’essa al contempo
modificata, con la rivoluzionaria previ-
sione di un termine finale di 18 mesi per
I'esercizio del potere di autotutela.
Dunque, decorsi i 60 o i 30 giorni senza
che UAmministrazione abbia inibito la pro-
secuzione dell'attivita o invitato alla con-
dellattivita  intrapresa,
contestualmente sospendendola, la P.A.
pud sempre intervenire in autotutela, ove
sussistano le condizioni di cui al riformato
art. 21-nonies, ossia ove sussistano i pre-
supposti per lannullamento in autotutela,
ma - ora - solo entro il termine massimo
di 18 mesi.

Pur riconoscendo gli aspetti positivi di tale

formazione

intervento normativo, sono stati tuttavia
messi in luce una serie di nodi problema-
tici che devono ancora essere risolti.

Invero, il problema fondamentale attiene
al difficile coordinamento del termine di
18 mesi con la tutela dei terzi che si riten-
gano lesi dalla Scia. Sul punto si & osser-
vato che il combinato disposto tral'art.19,

comma 4, e Uart. 21-nonies della L. 241,
non consente di identificare con preci-
sione il termine ultimo entro il quale
[Amministrazione & autorizzata a conte-
stare la legittimita delle opere edilizie og-
getto di Scia. La legge 124 del 2015, infatti,
prevede solo che FAmministrazione possa
intervenire entro 18 mesi "dal momento
dell’azione dei provvedimenti di autorizza-
zione o di attribuzione di vantaggi econo-
mici”.

Anzitutto, si & posto il problema delliden-
tificazione del dies a quo del termine di di-
ciotto mesi per l'esercizio dei poteri di
autotutela nella Scia.

Secondo il (vecchio) tenore letterale della
norma citata, sembrava infatti che il ter-
mine iniziasse a decorrere dal giorno di
presentazione della Scia, considerato che
£ in quel momento che Uinteressato ma-
tura il vantaggio economico di poter legit-
timamente avviare i lavori. Tuttavia, si era
evidenziato come la soluzione pil logica
sarebbe stata invece guella di far decor-
rere detto termine dal momento in cui gli
effetti della Scia si siano consolidati, ossia
quando sia trascorso il periodoe di 30 o di
40 giorni dalla presentazione della stessa,
senza che la P.A. abbia adottato motivate
determinazioni di inibizione o conforma-
zione. Nemmeno in materia di Pas &
espressamente stabilito un dies a quo del
termine di diciotto mesi per ['esercizio dei
poteri di autotutela.

L’evoluzione della giurisprudenza

Sulla natura giuridica della Scia e sulle
forme di tutela del terzo sono intervenuti,
pit volte, sia i giudici amministrativi che il
legislatore.

Anzitutto, il Consiglio di Stato, gia prima
della pronuncia n. 15/2011 dellAdunanza
plenaria, si era espresso sulla natura giu-




ridica della Scia e sulla relativa azione
esperibile dal terzo. Al riguardo si erano
profilati tre orientamenti.
IL primo [Cons. Stato, Sez. IV, 25.11.2008,
n. 5811; Cons. Stato, Sez. VI, 5.4.2007, n.
15501, sposando la tesi “pubblicista” del
provvedimento tacito di assenso, assu-
meva che il terzo leso da tale attivita po-
tesse esercitare lordinaria azione di
annullamento avverso il suddetto titolo ta-
cito.
Un secondo filone [Cons. Stato, sez. VI, 9
marzo 2009, n. 717; Cons. Stato, sez. IV, 12
novembre 2015, n. 5141) riteneva invece
che il terzo potesse esperire davanti al
giudice amministrativo un'azione di accer-
tamento al fine di ottenere una pronuncia
sulla carenza dei presupposti per svolgere
|'attivita oggetto della Scia. Il termine di
decadenza per esperire tale azione doveva
essere lo stesso previsto per lazione di
annullamento che il terzo avrebbe potuto
esperire se ['amministrazione avesse
adottato un permesso di costruire, dungue
di sessanta giorni, il quale doveva decor-
rere non dalla data in cui i laveri aveva
avuto inizio, bensi da quando la costru-
zione realizzata aveva rilevato in modo
certo ed univoco le essenziali caratteristi-
che dell opera e l'eventuale non confor-
mita della stessa al titolo o alla disciplina
urbanistica [completamento dei lavori).
Infine, un ultimo orientamento conside-
rava che lo strumento pit idoneo a tute-
lare la posizione giuridica del terzo
fosse lazione avverso il silenzio
serbato dall’amministrazione
nel procedimento di veri-
fica dei presupposti
della Scia. Tale azione,
gualora accolta dal
giudice dopo la
scadenza dei ter-
mini di cui all'art.

19 comma 3, avrebbe comportate la con-
danna dellAmministrazione ad esercitare,
secondo alcune pronunce, un potere inibi-
torio avente caratiere doveroso e vinco-
lato, mentre, secondo altri arresti, un
potere di autotutela decisoria, di conte-
nuto discrezionale.

L'Adunanza plenaria del Consiglio di Stato,
con la citata pronuncia n. 15 del 2011, ha
preso posizione in ordine a tali contro-
verse questioni, sposando del tutto la tesi
che considera listituto quale strumento di
liberalizzazione delle attivita private, chia-
rendo che “la denuncia di inizio attivita -
ora Scia - non e un provvedimento ammi-
nistrativo a formazione tacita e non da
luogo in ogni caso ad un titolo costitutivo,
ma costituisce un atto privato volto a co-
municare lintenzione di intraprendere
un’attivita direttamente ammessa dalla
legge”. Inoltre, per quanto attiene alla tu-
tela del terzo, si & ritenuto che azione or-
dinaria che il terzo puo esperire per far
valere i propri interessi sia quella di an-
nullamento ex art. 29 c.p.a. del "silenzio”
osservato dall'amministrazione, laddove
abbia omesso di esercitare il potere inibi-
torio, con termine decadenziale decor-
rente dal completamento dei lavori.

In giurisprudenza non sono mancate pro-
nunce che si sono discostate da quanto
previsto dal legislatore, ammettendosi
anche azioni di accertamento &, in alcuni
casi, sonao riaffiorate posizioni di “vecchio
stampo”, riconoscendo alla Scia natura di
provvedimento amministrativo tacito di
assenso. Anche quanto & stata predicata
la natura privatistica della S5cia si &
escluso, in certe pronunce, che il terzo po-
tesse agire prima di aver stimolato 'eser-
cizio del potere repressivo ed avere
assistito all'inutile decorso del termine
all'uopo concesso [Cons. Stato, Sez. IV, &
febbraio 2014, n. 500).



Le gquestioni aperte: al il termine di solle-
citazione; bl la sua decorrenza; cl i prav-
vedimenti esigibili.

Rimangono ancora aperte le sequenti que-
stioni:

al quale & il dies a quo per la "sollecita-
zione” da parte del terzo? Secondo parte
della dottrina il termine per la sollecita-
zione dei poteri da parte del terzo dovrebbe
decorrere dalla "conoscenza” o “conosci-
bilita™ dell'inizio dei lavori. Altri ritengonao,
invece, che esso decorra dalla presenta-
zione della Scia [o della Pas). Sul punto gli
ultimi interventi normativi hanno introdotto
il nuovo istituto della ricevuta di presenta-
zione della segnalazione, la quale, secondo
parte della dottrina, potrebbe essere con-
siderato un vero e proprio “titolo™ che abi-
liti il segnante allo svolgimento dell attivita.
b) Quali poteriil terzo & legittimato a riatti-
vare? Ad avviso di parte della dottrina, il
terzo avrebbe la possibilita di riattivare il
potere inibitorio, anche se consumato [su-
perati 30 giorni, nel caso della Pas).

¢} Qual & il termine [se c'&] per la solleci-
tazione da parte del terzo delle verifiche

spettanti  allAmministrazione
tente? La mancanza della previsione
espressa del termine per la sollecitazione
da parte del terzo dei poteri di verifica po-
trebbe portare a considerare che esso
possa agire sine die. Tuttavia, tale impo-
stazione, come rilevato dalla giurispru-
denza citata in precedenza (e, in
particolare, da Tar Toscana, 11 maggio
2017, n. 647), si pone in contrasto con il
principio di stabilita dei rappaorti giuridici
tra privato e P.A. e di necessaria tutela
dell'affidarmento del soggetto che ha pre-
sentato la Scia o la Pas, il quale, in ogni
tempo lanche molto dopo linizio dei lavori
o a iniziativa conclusa), potrebbe essere
soggetto a diffida [da ritenersi sempre
“tempestiva”] da parte del terzo.

De iure condendo, la soluzione pil razio-
nale potrebbe proprio essere quella di cer-
care di “mimare” la tutela dei terzi nei

compe-

riguardi degli atti di autorizzazione, preve-
dendo un termine di decadenza per la rea-
zione del terzo, diverso ed autonomo
rispetto a quello di diciotto mesi, previsto
per ['esercizio dei poteri di autotutela. W




