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SOSPENSIONE DI TERMINI PROCEDIMENTALI ENTI PARCO NAZIONALI

1. INTRODUZIONE.

La presente nota ha lo scopo di illustrare il tema specifico della sospensione dei termini procedimentali di cui al decreto legge dell’8/04/2020. L’articolo 37 di tale norma prevede che il termine di sospensione dei procedimenti amministrativi già stabilito dall’articolo 103 del decreto 18/2020 è prorogato al 15 maggio 2020.

Questo significa che la legge prevede una sospensione ope legis di tutti i procedimenti amministrativi dal 23 febbraio al 15 maggio compresi. Nessuna fase procedimentale è esclusa.

2. LA SOSPENSIONE DEI TERMINI PROCEDIMENTALI.

Alcune considerazioni generali e specifiche utili per gli enti gestori di aree protette, anche locali.

La prima è che si tratta del primo intervento normativo di carattere generale sulla durata dei procedimenti amministrativi a seguito della attuale emergenza sanitaria, ad eccezione di quelli indicati al comma 3 dell’articolo 103.  L’ istituto giuridico della sospensione dei termini procedimentali, arresta sostanzialmente il decorso del termine, lasciando intatta l’efficacia del periodo precedente, il quale, pertanto, si somma al periodo successivo, non appena vi sarà la fine dell’evento sospensivo. Essa, si distingue dall’ interruzione dei termini, che consiste, invece, nell’ annullamento della frazione del termine già trascorsa, dipendente dal verificarsi di determinati atti e fatti tassativamente previsti, con conseguente nuovo inizio del decorso del termine a partire da una nuova data.
Le disposizioni di cui all’ art. 103 del decreto legge 18/2020, in modo evidente, costituiscono una normativa emergenziale, dettata da motivazioni sanitarie, in grado di derogare alle norme generali. Norme specifiche di tipo amministrativo, anche ministeriali non possono, quindi derogare al dettato di legge primario. L’ interpretazione della norma in oggetto, in primis, deve essere fatta sula base della ratio legis, ovvero dalle finalità che hanno indotto il legislatore ad emanarla. Il combinato disposto di un’interpretazione finalistica, sistematica e letterale della norma in oggetto, ci consente di perimetrarne le modalità applicative.

Dal punto di vista sistematico, va anzitutto evidenziato che, oltre alla sospensione/differimento dei termini dei procedimenti amministrativi, sono diverse le misure di interesse per le pubbliche amministrazioni nel decreto “Cura Italia”.

A differenza dei processi il congelamento dei procedimenti amministrativi non è inevitabile, atteso che la norma rimette alle Amministrazioni la possibilità di portarli a compimento, prevedendo che esse “… adottano ogni misura organizzativa idonea ad assicurare comunque la ragionevole durata e la celere conclusione dei procedimenti, con priorità per quelli da considerare urgenti, anche sulla base di motivate istanze degli interessati”.

Su questo punto specifico occorre dire che quando la legge parla di pubbliche amministrazioni si riferisca, ovviamente anche ai parchi che possono adottare misure organizzative per non bloccare tutta l’attività.

Altra questione è l’applicazione di questo periodo nei rapporti con il Ministero dell’ambiente. In tal caso i richiedenti sono i parchi e il lemma pubblica amministrazione va riferito al ministero stesso. Si ritiene che in base al principio di interpretazione delle norme e della gerarchia delle fonti, la legge, l’articolo 103 appunto, non autorizzi alcun ente a non riconoscere la sospensione perché essa è un effetto di legge. Tuttavia ogni pa deve organizzarsi in modo tale da ridurre al massimo questa sospensione. Ma le misure possono essere organizzative, perché solo la legge dispone della competenza sui procedimenti amministrativi. Tra gli esempi che potrebbero farsi vi è quello di concludere, comunque, un procedimento che è ormai completo e che necessita solo della sottoscrizione finale del direttore o del funzionario competente. Oppure di organizzare il lavoro interno dell’ente perchè seppure con lentezza i procedimenti vadano avanti. A tal fine gli enti devo predisporre misure di lavoro idonee (utilizzo delle ferie al posto del congedo, riconoscimento di un periodo feriale minore rispetto a quello considerato come desiderabile o anche di quello già concesso, etc). Il lavoro agile permetterà in moltissimi casi di lavorare comunque sui singoli procedimenti. 

La ratio della sospensione è quella di accogliere un rallentamento, ma non un blocco totale. 
La seconda considerazione è che si tratta di una disposizione con effetti retroattivi, destinata quindi a trovare applicazione anche per il passato e precisamente a far data dal 23 febbraio 2020. La situazione emergenziale giustifica, evidentemente, la deroga alla regola generale prevista dall’art. 11 delle Preleggi, secondo il quale “la legge non dispone che per l’avvenire”.

3. L’AMBITO APPLICATIVO DELLA NORMA. 

Non vi è dubbio che la norma, riguardando tutti i “procedimenti amministrativi su istanza di parte”, interessa anche il procedimento di accesso ai dati ed ai documenti amministrativi, qualunque sia la disciplina nello specifico applicabile (Legge 241/90 per l’accesso documentale, D. Lgs. 33/2013 per l’accesso civico, discipline speciali), non potendosi dubitare del fatto che esso rappresenti un “procedimento amministrativo” e ciò a prescindere dalla questione della natura giuridica del “diritto di accesso” (sia esso inteso come “diritto soggettivo” o come “interesse legittimo). Segnatamente, la disposizione assume rilievo per tutti i procedimenti pendenti (ovvero non ancora conclusi) alla data del 23 febbraio 2020 o anche attivati con istanze pervenute dopo il 23 febbraio 2020. 
Per quanto riguarda i termini del procedimento, si stabilisce che, nel loro computo, “non si tiene conto del periodo compreso” tra il 23 febbraio ed il 15 aprile 2020. Trattasi di un caso eccezionale di “sospensione legale” dei termini procedimentali, che determina una momentanea paralisi del procedimento per un determinato periodo di tempo, alla ripresa del quale i termini ricominciano a decorrere dal punto in cui erano stati sospesi, tenendo conto del tempo già trascorso. Essa, pertanto, si differenzia dalle ipotesi di “interruzione” procedimentale, che, come noto, costituiscono una momentanea paralisi del procedimento per un determinato periodo di tempo, alla ripresa del quale i termini ricominciano a decorrere ex novo senza tener conto del tempo già trascorso. La norma è eccezionale (più che speciale), considerato che la sospensione procedimentale, siccome disciplinata dalla Legge 241/90, presuppone di regola l’adozione di un provvedimento espresso da parte dell’Amministrazione, che ne valuta la sussistenza dei presupposti nel caso concreto e ne stabilisce la durata (ai sensi dell’art. 2, comma 7, L. 241/90), mentre in questo caso la sospensione opera automaticamente ed ex lege, per un tempo predeterminato dal legislatore e senza l’intermediazione di un atto amministrativo. Va, poi, evidenziato che la sospensione opera con riferimento ad ogni fase procedimentale pendente alla data del 23 febbraio 2020, atteso che il congelamento del computo non riguarda soltanto il termine finale, ma anche i termini “endoprocedimentali”: si pensi, in particolare, alla comunicazione ai controinteressati ex art. 3 D.P.R. 184/2006 e ex art. 5, comma 5, D. Lgs. 33/2013; oppure alla comunicazione dei motivi ostativi all’accoglimento dell’istanza ex art. 10-bis L. 241/90 (per quegli Uffici che, nonostante il contrario avviso della prevalente giurisprudenza, abbiano come prassi quella l’invio di detta comunicazione agli interessati). Aggiungasi che la sospensione riguarda, per espressa previsione normativa, ogni tipo di termine, non soltanto quindi quelli “perentori”, ma anche quelli “ordinatori”, come tipicamente sono i termini di conclusione del procedimento amministrativo.

Altro effetto posticipatorio riguarda, infine, i tempi di “esecuzione” dei provvedimenti conclusivi del procedimento, La norma prevede con una certa imprecisione linguistica che il congelamento del computo riguarda anche i “termini … esecutivi”, riferendosi presumibilmente ai termini della fase esecutiva del provvedimento. Per quanto riguarda il procedimento di accesso, vengono quindi in considerazione i tempi di notifica (rectius: di comunicazione individuale) del provvedimento. Rientrano tutti i provvedimenti considerati anche da un’altra autorità come esecutivi (pubblicazioni di bandi, affidamenti di progettazione, esecuzione di questi atti amministrativi). 
SINTESI:

La sospensione dei termini procedimentali tra il 23 febbraio e il 15 maggio 2020 opera ex lege e non può essere derogata da altri provvedimenti amministrativi non avente fonte normativa primaria. 
La sospensione si applica a tutte le fasi procedimentali.

Le pp.aa. devono adottare ogni misura organizzativa ritenuta idonea perchè la sospensione non si trasformi in un defatigante blocco di ogni attività anche non richiesta dalla situazione concerta.
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