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DOCUMENTO ANCI ATTUAZIONE ART. 12, COMMA 3, DEL dPR 160/10

Il quadro di riferimento.
Il SUAP è comunale, di là dalla delega dell’esercizio delle funzioni alla camera di commercio, in ipotesi d’inidoneità a svolgerne le funzioni e dal caso di volontaria gestione associata o in convenzione fra comuni e la stessa CCIAA.

La Corte Costituzionale, nella nota sentenza n. 376 del 2002, facendo in particolare riferimento al d.lgs. 31 marzo 1998, n. 112, ad oggi non abrogato, evidenziò che “La disciplina concernente il cosiddetto «Sportello unico per le attività produttive» (…) è fondata sulla concentrazione in una sola struttura, istituita dal comune, della responsabilità dell’unico procedimento attraverso cui i soggetti interessati possono ottenere l’insieme dei provvedimenti abilitativi necessari per la realizzazione di nuovi insediamenti produttivi, nonché sulla concentrazione nello «sportello unico», presso la predetta struttura, dell’accesso a tutte le informazioni da parte dei medesimi soggetti interessati: ciò al fine di evitare che la pluralità delle competenze e degli interessi pubblici oggetto di cura in questo ambito si traduca per i cittadini in tempi troppo lunghi e in difficoltà di rapporti con le amministrazioni”.

Sempre secondo la Corte Costituzionale, nella più recente sentenza n. 15/2010, ad esito del ricorso notificato alla Presidenza del Consiglio dei Ministri, in data 20 ottobre 2008, con il quale la regione Emilia-Romagna promosse questione di legittimità costituzionale della disposizione di cui al comma 3 dell’art. 38 del d.l. 112/2008: “la materia nell’ambito della quale è stata emanata la disposizione censurata deve essere rinvenuta, non nel coacervo, peraltro indeterminato, di materie afferenti industria, commercio, agricoltura, artigianato, turismo ecc., complessivamente compendiato (…) sotto la generica denominazione di «attività produttive» [in gran parte di competenza regionale], ma in quella, affidata alla competenza legislativa esclusiva dello Stato, ai sensi dell’art. 117, secondo comma, lettera r), della Costituzione, del «coordinamento informativo statistico ed informatico dei dati della amministrazione statale, regionale e locale »”.

Ritornando nuovamente alla sentenza 372/2002, si ribadisce che “quello che la legge configura è una sorta di «procedimento di procedimenti», cioè un iter procedimentale unico in cui confluiscono e si coordinano gli atti e gli adempimenti, facenti capo a diverse competenze, richiesti dalle norme in vigore perché l’insediamento produttivo possa legittimamente essere realizzato. In questo senso, quelli che erano, in precedenza, autonomi provvedimenti, ciascuno dei quali veniva adottato sulla base di un procedimento a sé stante, diventano «atti istruttori» al fine dell’adozione dell’unico provvedimento conclusivo, titolo per la realizzazione dell’intervento richiesto (…). Ciò non significa però che vengano meno le distinte competenze e le distinte responsabilità delle amministrazioni deputate alla cura degli interessi pubblici coinvolti (…)”.
Il d.P.R. 160/2010 non intacca minimamente tale impostazione.

Ciò stante, ogni interpretazione volta a limitare l’ambito di competenza del SUAP è strumentale al perseguimento di fini (prevalentemente organizzativi e funzionali), comunque diversi da quello perseguito dal legislatore, della semplificazione declinata in tutte le sue forme – in primis semplificazione amministrativa e riduzione degli oneri amministrativi per l’accesso ad una attività di servizi e per il suo esercizio – in aderenza all’indirizzo comunitario ribadito dalla Direttiva Servizi.

Seguendo, seppur impropriamente, il filo dell’allocazione di competenze sostanziali, occorre dunque sottolineare che non v’è allo stato un unico soggetto, diverso dal comune, che può compendiare in sé la complessità del procedimento unico, né la maggior parte degli endoprocedimenti, sì da evitare il più possibile ogni aggravio procedurale. 

In fatto di SUAP, a nostro avviso e come più olte riaffermato nelle varie sedi istituzionali di confronto, resta comunque fuorviante muovere dalle competenze sostanziali, specie nella determinazione dell’ambito oggettivo di competenza. Bisogna sempre parlare di coordinamento di procedimenti, che le competenze sostanziali lascia intonse e che oggi può pienamente essere realizzato, secondo l’impostazione onnicomprensiva del d.P.R. 160/2010 (art. 2). Così è stato, ad esempio, anche per la discussione in sede tecnica di CU della bozza di dPR “Regolamento AUA”.
Per quanto sin qui evidenziato, di là dalle altre “ordinarie” fattispecie di responsabilità, permane in capo al responsabile SUAP un’ulteriore responsabilità qualificata, che attinge a quella tipica del responsabile di procedimento, nel garantire la legittimità degli adempimenti e nel rispetto dei termini di legge, andando anche oltre (es. tempestività e precisione delle informazioni, giuridiche e non strettamente giuridiche, che inevitabilmente condizionano l’iniziativa imprenditoriale, al punto da risultare rilevanti anche sotto il profilo del risarcimento degli eventuali danni, che l’interessato abbia a subire). 
Tali responsabilità, sia chiaro, non transitano su altri soggetti, in dipendenza di scelte organizzative che demandano a sistemi informatici o ad altri soggetti, appunto, la “gestione” dei procedimenti e dei relativi contenuti, anche informativi.  Il altri termini, non esime da responsabilità il fatto che anche solo l’informazione sia veicolata da un front office telematico o l’interpretazione normativa sia intempestivamente o erroneamente resa per adeguarsi a standard d’omogeneità territoriali (con riferimento al livello di area metropolitana, provinciale o regionale che sia).

Peraltro, l’ordinamento giuridico sta percorrendo con decisione la strada dell’aggravamento delle responsabilità, per favorire altresì i processi di liberalizzazione di attività economiche e di semplificazione di adempimenti e procedimenti (ad esempio, non c’è soluzione concordata a livello sovracomunale che tenga indenne il singolo SUAP da responsabilità ove si continui a subordinare ad autorizzazione, nei casi  in cui sia possibile una SCIA - che magari nell’immediato si respinga - oppure richiedere un’asseverazione a corredo di una SCIA, nei casi in cui questa non sia esigibile). Si pensi solo all’art. 1 del d.l. 5/2012, convertito, con modificazioni, da l. 35/2012, che ha modificato ancora la l. 241/90, nell’art. 2, rubricato “Conclusione del procedimento”: il comma 8 e il comma 9 sono riscritti e ad essi sono aggiunti i commi 9-bis [ulteriormente integrato dal D.L. 22 giugno 2012, n. 83 (Decreto sviluppo 2012), convertito con modificazioni da L. 7 agosto 2012, n. 134] 9-ter, 9-quater, 9-quinques.

(…)

8.  La  tutela  in  materia  di  silenzio  dell'amministrazione  e'

disciplinata dal  codice  del  processo  amministrativo,  di  cui  al

decreto legislativo 2 luglio 2010,  n.104.  Le  sentenze  passate  in

giudicato che accolgono  il  ricorso  proposto  avverso  il  silenzio

inadempimento dell'amministrazione sono trasmesse, in via telematica,

alla Corte dei conti. 

  9. La mancata o tardiva emanazione  del  provvedimento  costituisce

elemento di valutazione della  performance  individuale,  nonche'  di

responsabilita' disciplinare e amministrativo-contabile del dirigente

e del funzionario inadempiente. 

  9-bis. L'organo di  governo  individua,  nell'ambito  delle  figure

apicali dell'amministrazione, il soggetto cui  attribuire  il  potere

sostitutivo in caso di inerzia. Nell'ipotesi di omessa individuazione

il potere sostitutivo si considera attribuito al  dirigente  generale

o, in mancanza, al dirigente preposto all'ufficio o  in  mancanza  al

funzionario di piu' elevato  livello  presente  nell'amministrazione.

Per   ciascun   procedimento,   sul   sito   internet   istituzionale

dell'amministrazione  e'  pubblicata,  in  formato  tabellare  e  con

collegamento ben visibile nella homepage, l'indicazione del  soggetto

a cui e' attribuito il potere sostitutivo e a cui l'interessato  puo'

rivolgersi ai sensi e per gli effetti del comma 9-ter. Tale soggetto,

in  caso  di  ritardo,  comunica  senza  indugio  il  nominativo  del

responsabile, ai fini della valutazione dell'avvio  del  procedimento

disciplinare, secondo le 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. 

  9-ter. Decorso  inutilmente  il  termine  per  la  conclusione  del

procedimento o quello superiore di cui al comma 7,  il  privato  puo'

rivolgersi al responsabile di cui al comma 9-bis  perche',  entro  un

termine pari alla meta' di quello originariamente previsto,  concluda

il procedimento attraverso le strutture competenti o con la nomina di

un commissario. 

  9-quater. Il responsabile individuato ai  sensi  del  comma  9-bis,

entro il 30 gennaio di ogni anno, comunica all'organo di  governo,  i

procedimenti, suddivisi  per  tipologia  e  strutture  amministrative

competenti,  nei  quali  non  e'  stato  rispettato  il  termine   di

conclusione   previsto   dalla   legge   o   dai   regolamenti.    Le

Amministrazioni provvedono all'attuazione del presente comma, con  le

risorse umane, strumentali e finanziarie disponibili  a  legislazione

vigente,  senza  nuovi  o  maggiori  oneri  a  carico  della  finanza

pubblica. 

  9-quinquies. Nei provvedimenti rilasciati in ritardo su istanza  di

parte sono espressamente indicati il termine previsto dalla  legge  o

dai regolamenti e quello effettivamente impiegato. 

Le problematiche, a ben vedere, non sono di scarso rilevo. 
Diversi gli interessi da tutelare, dunque, non solo l’omogeneità e la standardizzazione su base sovracomunale. 
Per questo motivo, evidentemente, il legislatore si è appellato al principio di leale collaborazione fra i diversi livelli istituzionali, nella sotto riportata disposizione di cui al d.P.R. 160/2010. 

Art. 12.

Abrogazioni e disposizioni transitorie e di attuazione

(…)

3. Il Governo, le regioni e gli enti locali, in attuazione del principio di leale collaborazione, promuovono intese o concludono accordi, ai sensi dell’articolo 8, comma 6, della legge 5 giugno 2003, n. 131, e dell’articolo 4, comma 1, del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, in sede di Conferenza unificata, al fine di definire modalità di cooperazione organizzativa e gestionale per la funzionalità e l’operatività del sistema di sportelli unici e per l’attivazione di strumenti di controllo. Le intese e gli accordi di cui al periodo precedente sono, altresì, finalizzati ad assicurare la standardizzazione dei procedimenti e l’unificazione, quantomeno in ambito regionale, della modulistica delle amministrazioni responsabili dei sub-procedimenti, nonché la definizione di criteri minimi di omogeneità della modulistica a livello nazionale  .

 (…)
È il principio di leale collaborazione fra diversi livelli di Governo territoriale che deve guidare siffatti processi, con particolare riferimento alla definizione delle modalità di cooperazione organizzativa e gestionale per la funzionalità e l’operatività del sistema degli sportelli unici e per l’attivazione di strumenti di controllo, la standardizzazione dei procedimenti, che tenga conto di tutti gli interessi (e le responsabilità) in ossequio ai dettami costituzionali e del diritto comunitario.

Solo in questo quadro possono essere considerate legittime le pur apprezzabili iniziative che a livello sovracomunale si vadano a promuovere, per favorire l’omogeneità e la standardizzazione degli adempimenti, dei procedimenti, della modulistica e delle informazioni.

In ogni caso, il singolo responsabile SUAP può (deve) autodeterminarsi, ove lo ritenga opportuno, se non necessario, qualora non voglia incorrere in responsabilità per scelte diverse e/o intempestive rispetto alle esigenze spesso immediate dell’utente, determinate a livelli sovracomunali, livelli comunque deresponsabilizzati, per quanto ampio possa essere il bacino di enti aderenti.

In altri termini, e in via d’esempio, non è una convenzione sovracomunale, su base territoriale più o meno ampia, che garantisca di per se la legittimità, sotto tutti i profili sin qui esposti.
Conclusioni

Per quanto premesso, sussistendo la necessità di contemperare tutti gli interessi in gioco, l’ANCI chiederà, nelle forme e nei modi propri, a Stato e Regioni di avviare prima possibile i lavori per dare attuazione alla disposizione di cui al comma 3 dell’art. 12 del d.P.R. 160/2010.
Lo scopo è quello di costituire il necessario presupposto di legittimità per ogni iniziativa di livello sovracomunale volta a favorire l’omogeneità e la standardizzazione degli adempimenti, dei procedimenti, della modulistica e delle informazioni.

Nelle more, nessuna iniziativa può risultare vincolante per gli enti aderenti, al punto da intaccare gli ambiti di competenza propria e le relative responsabilità, sulla base delle quali ciascuno resta libero di autodeterminarsi. 
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