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La giurisprudenza in materia di risarcimento per
ritardo delle decisioni in materie ambientali

Il danno da ritardo (in genere) si determina ogni
qualvolta la P.A. ometta di porre in essere un
provvedimento richiesto dal cittadino, con la
conseguenza che tale prolungata e illegittima
inerzia dell’agente pubblico cagiona la lesione

di interessi del privato meritevoli di tutela
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Il risarcimento del danno da ritardo riguarda ogni
ambito dell’agire amministrativo

Nel settore ambientale, |la disciplina applicabile
deve essere individuata nella lettura
coordinata del testo unico ambientale e della
legge sul procedimento amministrativo,
nonché nella disciplina civilistica di cui all’art.
2043 c.c.
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Termini nella l. 241/90, art. 2, co. 9 — 9 bis

La mancata o tardiva emanazione del provvedimento nei termini costituisce elemento di
valutazione della performance individuale, nonche di responsabilita disciplinare e
amministrativo-contabile del dirigente e del funzionario inadempiente.

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, I'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 dis?osizioni del presente
comma, assume la sua medesima responsabilita oltre a quella propria.
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Termini nella |. 241/90, art. 2, co. 9 ter — 9 quater

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 perché, entro un termine pari alla meta di quello originariamente
previsto, concluda il procedimento attraverso le strutture competenti o con Ia
nomina di un commissario.

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 previsti 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.
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Termini nella l. 241/90, art. 2 bis

Le pubbliche amministrazioni e i soggetti di cui all’articolo 1, comma 1-ter,
sono tenuti al risarcimento del danno ingiusto cagionato in conseguenza
dell’inosservanza dolosa o colposa del termine di conclusione del
procedimento.

Fatto salvo quanto previsto dal comma 1 e ad esclusione delle ipotesi di
silenzio qualificato e dei concorsi pubblici, in caso di inosservanza del
termine di conclusione del procedimento ad istanza di parte, per il quale
sussiste I'obbligo di pronunziarsi, l'istante ha diritto di ottenere un
indennizzo per il mero ritardo alle condizioni e con le modalita stabilite dalla
legge o, sulla base della legge, da un regolamento emanato ai sensi
dell'articolo 17, comma 2, della legge 23 agosto 1988, n. 400. In tal caso le
somme corrisposte o da corrispondere a titolo di indennizzo sono detratte
dal risarcimento
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Indennizzo per il mero ritardo
Art. 28, d.l. 69/13 conv. L. 98/13 ”decret@ delfare

di mdennlzzo per il mero rltardo una somma par| a 30 |
€/giorno di ritardo, dalla data di scaeienza del termine deI
procedimento a istanza di parte,. per cui la Iegge prevede

Iobbllgo di proaunclar5|
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Termini nel procedimento di VIA

Art. 25, co. 7 D.Igs. 152/06
(c.m. D.lgs. 104/17)

Tutti i termini del procedimento di VIA si
considerano perentori ai sensi e per gli effetti di
cui agli articoli 2, commi da 9 a 9-quater, e 2-bis,

della legge 7 agosto 1990, n. 241
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Art. 25, co. 7, D.Igs. 152/06
Tutti | termini sono perentori

Quindi anche quelli endoprocedimentali

Non solo quelli previsti per la conclusione del procedimento di
valutazione di impatto ambientale come — invece — e previsto per |la
fase di screening

Art. 19, co. 12, D.Igs. 152/06

| termini per il rilascio del provvedimento di verifica di assoggettabilita a
VIA si considerano perentori ai sensi e per gli effetti di cui agli articoli
2, commi da 9 a 9-quater, e 2-bis, della legge 7 agosto 1990, n. 241.
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Art. 27 bis, co. 8, D.lgs. 152/06
Tutti | termini sono perentori

Tutti i termini del procedimento si considerano perentori ai sensi e per gli
effetti di cui agli articoli 2, commi da 9 a 9-quater, e 2-bis della legge 7
agosto 1990, n. 241

La norma concernente il PAUR ricalca pedissequamente la previsione
relativa alla VIA nazionale

\1V/
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Cosa determina la perentorieta dei termini?

1. Decadenza del potere di provvedere da parte dellamministrazione
procedente?

Il potere della PA € —in linea generale - immanente e permanente per
un prevalente interesse pubblico generale, ma vi sono eccezioni

(es. art. 21 nonies: 18 mesi per autotutela)
2. Vizio di legittimita o di nullita del provvedimento adottato?

No, e da escludere l'illegittimita—invalidita del provvedimento emesso
oltre il termine di conclusione del procedimento, atteso che i termini
di conclusione del procedimento hanno natura ordinatoria e non
perentoria (CdS, 2110/09)
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Effetti deIIa perentorieté de-igtermiéi

| tempi di definizione dei procedlmentl ammlnlstratlw non
hanno carattere perentorio, salva espressa qualificazione
normativa in questo senso.  =:

Il loro superamento non si traduce in alcuna |Ileg|tt|m|ta deI
provvedimento finale, ma puo rifevaee ai fini Eisarcitori nel =
rapporto tra amministrazione e privato:e, sul piano interno alla
prima, ai fini disciplinari (Cons. Stat& 1643/£9; 1239/16; =
1872/15, 4980/13; 5773/12; 3£72 13 6188/13)
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Effetti della perentorieta del termlril

Peraltro :

Ela stessa d|5p0$|2|one di cui aII art 27 bls co. 8 a

articoli 2, commi da 9 a 9quater, e 2b|s deIIa Iégge IS agosto:;
1990, n. 241

QUINDIS -

Nessuna decadenza, ma conseg&enze rlsarutorle e
disciplinari sull’lamministrazione ingrte
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Glurlsprudenza Su perentorleta

causa inficiante la validita della procedura coh conseguente
illegittimita dei relativi atti, né implica alcuna decadenza pefg
I mmm:straz:one dal potere d1 pE‘aOVVGdEFf salva la =

e rlsarCItor/e per danni da r/tardo IE! presenza de/ re/at/w
presupposti” (TAR Marche, 139/1% cfr. CdS 1239/16) -
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Glurlsprudenza Su perentorleta

provvedlmento finale che Si sia attenuto ai parerl
endoprocedimentali tardivamente residagli Enti partecipanti, —
ponendoli a fondamento delle proprle valutazmm lalla V|oIa2|one

facolta per il privato di attlvare gll s’frumentzﬁll tutela
normativamente previsti avverso il comporiamentcr inerte della PA
ovvero di agire per il risarcimento del #anno evéntualmente =
prodottosi in conseguenza éel rltardégg

2 (TARBA, 674/19F
FReMoRE e BE=

\\ll

(1A%




Effetti della perentorieta del ‘

termini
QUINDI P

Nel D.lgs. 104/17, il Legislatore ha usato |n'f*§‘

modo improprio il termine ”PERENTORIO”

nonostante la giurisprudenza ne:avesse da
tempo chiarito il S|gn|f|cato

Il potere della P.A. di determinarsi rlrﬁane nem
vi sono decadenze, né vizi sul provvedmentg
finale
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Significato dell’espressione “PERENTORIO”

TAR Campania, NA, 7808/03

Il termine “perentorio” nella legge
all’ladozione del piano stralcio per la
tutela dal rischio idrogeologico € stato
utilizzato in modo “impreciso...il suo
significato in un contesto pubblicistico
di disciplina di funzioni essenziali e
indefettibili, non puo essere quello
tecnico giuridico (di matrice
processuale) di imposizione di un onere
di attivazione alla parte con sanzione di
decadenza dal diritto, ma quello di
esplicitazione e sottolineatura della
assoluta e prioritaria urgenza del
provvedere demandato
all'amministrazione. Il termine ha
portata acceleratoria.
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Cds, V, 1239/16

Il mancato rispetto dei termini previsti per
la conclusione del procedimento di VIA

“non comporta alcuna causa inficiante la
validita della procedura con conseguente
illegittimita dei relativi atti; né implica
alcuna decadenza per TAmministrazione
dal potere di provvedere, benché
tardivamente. Tuttavia...implica effetti di
altro genere: responsabilita disciplinari,
penali, contabili e risarcitori per danni da
ritardo, in presenza dei relativi
presupposti”.
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Effetti dell’inserimento del termme
perentorio in generale =1

llllu;

1. Elemento di valutazione della performance individuale del fun2|onar|9=----5

responsabile (si veda D.lgs. 150/09)

2. Elemento che puo determinare la responsabilita disciplinare (se._ yigh=———=

obblighi previsti dal c.c.n.l.,, da legge o dal codice di comportamem—_w T ==

amministrativo-contabile (se arreca un danno erariale alla p.a.)

3. Consente al Proponente di attivare i poteri amministrativi sostitutivi (a =
2, co. 9 - 9 quater, |. 241/90)

4. Obbligo di risarcimento del danno ingiusto se cagionato in conseguenza

dell’'inosservanza dolosa o colposa del termine di conclusmne gl

procedimento

1

inadempimento

5. Proponente puo attivare rimedi giudiziale avverso Il SI|EEBE§) 3

]
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Effetti sul dipendente della V|oIaZ|one
dei termini perentori HEL

1. Responsabilita civile, se ha arreca danni a terzi, allamministrazione, o allgm;
stessa p.a.; :

2. Responsabilita penale, se la violazione dei termini & conseguenza di-ufg——==
condotta penalmente rilevante (rara) _==t = -

——— —— —— —

erariale alla p.a.; —— E

4. Responsabilita disciplinare (se viola obblighi previsti dal c.c.n.l,, da legg =
dal codice di comportamento novellato dalla |. n.190 del 2012)

5. Responsabilita dirigenziale (per il solo personale dirigenziale), sEEEIE """ -
ripetuta violazione non faccia raggiungere i risultati posti dal ve‘rﬁé‘e
politico o si discosti dalle direttive dell’'organo politico.
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La perentorieta dei termini

Non e derogabile dalle Regioni e dagli Enti delega ____
(TAR BA 887/15; Id., 109/13; Id., 525/08) ==
Se inerzia possibile nomina Commissario ad ac"l“ii :

Non e possibile modificare le cadenze temporall
previste dal D.lgs. 152/06, perché sono prmup’f-:'-*--f:iE ______
fondamentali

CReIAMOPA '"'ZZZZ:IIZ::IIII;:IZZZZZZZZ::IZIIIZTTTTZZE

’lm\ """"""



Chiarita |la

“perentorieta” dei
termini

Occorre comprendere se,
guando ed in base a quali
parametri la violazione del
termine di conclusione del

procedimento di VIA
determina l'obbligo per la
PA di risarcire I'istante leso

. .
(g T — dall’inerzia
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Requisiti per il risarcimento del danno da ritardo

1. Violazione colposa o dolosa dei termini procedurali
(il “ritardo”)
2. Spettanza dell’interesse sostanziale

3. Danno conseguenza immediata e diretta del ritardo
(Nesso di causalita)

4. Prova del danno
5. Assenza di concorso colposo del privato
(Cfr. TAR RM 4103/18)
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1. Violazione colposa o =
dolosa dei termini

procedurali

L'inosservanza delle cadenze -
procedimentali deve essere -

imputabile a colpa o dolo = -

dell’Amministrazione  : :

La prova del mero
superamento del termine non =
integra piena prova del danno

TS




1. Violazione colposa o dolosa dei termini
procedurali

Il risarcimento del “danno ingiusto” riconnesso alla “inosservanza del termine di
conclusione del procedimento’, postula I'imputabilita di detta osservanza (al dolo
o0, piu frequentementeé alla “colpa” dellAmministrazione, intesa, in termini
oviettivi, di colpa c.d. di apparato

OSSIA

Quella colpa da individuarsi nella stessa organizzazione amministrativa e non in
relazione al singolo funzionario, configurabile nel caso in cui I'adozione e I'esecuzione
dell’atto illegittimo (lesivo dell’interesse del danneggiato), oppure 'omissione
dell’adozione del provvedimento sia avvenuta in violazione delle regole di
imparzialita, di correttezza e di buona amministrazione alle quali I'esercizio della
funzione amministrativa deve ispirarsi.

. % CRelAMO PA
S

W\



1. Violazione colposa o dolosa dei termini
procedurali

Si esclude che il mero superamento obiettivo del
termine concesso alla P.A. per la definizione dei
procedimenti amministrativi di propria
competenza ridondi in automatica ragione di
riconoscimento del danno conseqguente al
correlato ritardo nel conseguimento
dell’auspicato bene della vita

e cretamo pa (Cons. Stato, 5284/18)



Mero superamento termini non determina il
risarcimento del danno

Logica generale del diritto
sostanziale
Non e immaginabile una
culpain re ipsa, derivante
dal mero superamento del
termine, tenuto conto che
neppure I'adozione di
provvedimenti illegittimi
determina
automaticamente il diritto
_ al risarcimento del danno
3 % CRelAMO PA
NS
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Art. 30, 4° comma c.p.a: “Per il
risarcimento dell'eventuale
danno che il ricorrente
comprovi di aver subito in
conseqguenza dell'inosservanza
dolosa o colposa del termine di
conclusione del procedimento”

Mancanza di automatismo
correlativo tra ritardo e colpa



Quindi la colpa della P.A. deve essere valutata

4

Con riferimento al “processo generativo” del provvedimento illegittimo ovvero alle “circostanze”
della maturata inerzia decisionale ed alla attitudine di tale “processo” e di tali “circostanze” a
pregiudicare il concreto affidamento del privato

Le regole del procedimento amministrativo rappresentano la “misura og%etti_va_” della diligenza
richiesta alla P.A. e la violazione di quelle regole, oltre a tradursi nella illegittimita dell’atto o
nell’abusivita dell’inerzia, rappresenta indice presuntivo della colpa della P.A.

QUINDI

La colpevolezza e provata quando la violazione operi in un contesto fattuale, normativo e
giuridico tale da palesare la negligenza e I'imperizia dell’'organo nell’assunzione del
provvedimento viziato, laddove dovra essere negata in presenza di un errore scusabile, per
esempio imputabile al concorso di colpa dello stesso privato.

(Cons. Stato, 5284/18)
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MA

Parte della giurisprudenza aveva riconosciuto il
risarcimento per tardiva emanazione di un
provvedimento autoritativo, a prescindere dall’esito

(CdS 3405/13, 1182/15)
IN QUESTO MODOQO PEROQO’
Il tempo diventa autonomo bene della vita

suscettibile di apprezzamento, indipendentemente
dall'acquisizione del bene della vita reclamato in
concreto

M chamons (CdS 2040/15)

NN




1. Violazione colposa o dolosa dei termini
procedurali

“Il solo ritardo nell'emanazione di un atto e elemento sufficiente
per configurare un danno “ingiusto”, con conseguente obbligo
di risarcimento”

MA E NECESSARIO ANCHE CHE
“nel caso di procedimento amministrativo lesivo di un interesse

pretensivo dell'amministrato”, si tratti di un procedimento che
“sia da concludere con un provvedimento favorevole per il
destinatario o se sussistano fondate ragioni per ritenere che

l'interessato avrebbe dovuto ottenerlo”
(Cons. Stato, 63/14)
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2. Spettanza dell’interesse sostanziale

Il risarcimento del danno da ritardo concerne un
interesse legittimo pretensivo

(Privato chiede alla PA la formazione di una posizione di
vantaggio nella sua sfera giuridica soggettiva)

QUINDI

Necessario che il Privato dimostri |la spettanza del bene
della vita al quale aspira

E

che I'aspirazione al provvedimento sia destinata ad esito
favorevole con conseguente spettanza definitiva del

~ bene sostanziale della vita collegato a un tale interesse
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Rispetto dei termini non e bene della vita

L'interesse procedimentale al rispetto dei termini
dell'azione amministrativa

Non e elevato a bene della vita suscettibile di
autonoma protezione mediante il risarcimento
del danno

Se non a sequito di verifica della spettanza
dell'interesse sostanziale al cui conseguimento il
procedimento stesso e finalizzato
(Cons. Stato 4580/2016; 1371/2016)
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Spettanza del bene

Il risarcimento del danno da ritardo, relativo ad un interesse
legittimo pretensivo, non puo essere avulso da una valutazione
concernente la spettanza del bene della vita e deve essere
subordinato anche all’evidenza che la domanda sia destinata
ad esito favorevole e, quindi, alla dimostrazione della
“spettanza del bene sostanziale”.

L'entrata in vigore dell'art. 2 bis, |. 241/90 non ha elevato a bene
della vita - suscettibile di autonoma protezione mediante il
risarcimento del danno - l'interesse procedimentale al rispetto
dei termini dell'azione amministrativa, avulso da ogni
riferimento alla spettanza dell'interesse sostanziale al cui
conseguimento il procedimento stesso e finalizzato

(CdS 3068/17, 3920/16, 3059/16, 1371/16 1287/15, 3999/14,
3295/14, 2896/14, 2896; TAR RM 490/18; TAR CT 1281/17;
B — Cass., SS. UU., 32620/18)



Spettanza definitiva del bene collegato all'interesse
legittimo

Privato deve dimostrare, secondo un giudizio di prognosi ex ante, che
l'aspirazione al provvedimento favorevole lfosse destinata, secondo un
criterio di normalita ad esito favorevole, con la precisazione che
siffatto giudizio prognostico, non puo essere consentito allorché detta
spettanza sia caratterizzata da consistenti margini di aleatorieta (cfr
Cons. Stato, sez. VI, 16 aprile 2012 n. 2138) e che esso si atteggi in
modo differente in ragione del gpo di attivita amministrativa e
dell'ampiezza dei relativi margini di discrezionalita, dal cui esercizio
dipende il conseguimento dell'utilita finale del privato, con
conseguente, diverso grado di penetrazione del sindacato del giudice
amministrativo sulle valutazioni compiute dalle P.A.

(TAR CT 687/19; TAR CZ 964/18)

\1V/
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3. Danno lamentato: conseguenza diretta ed
immediata del ritardo

Il privato deve dimostrare il nesso di causalita tra:

A. Danni patrimoniali lamentati (costi o maggiori
costi sostenuti a causa del ritardo)

B. Specifiche e puntuali condotte o omissioni o
ritardi riferiti alle Amministrazioni procedenti

(TAR RM 4103/18)

MA Come si dimostra il danno?
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4. Prova del danno

L'ingiustizia e la sussistenza stessa del danno non possono, in linea di
principio, presumersi iuris tantum, in meccanica ed esclusiva relazione
al ritardo nell'adozione del provvedimento amministrativo favorevole

MA

il danneggiato deve provare, ex art. 2697 c.c., tutti gli elementi
costitutivi della relativa domanda (Cons. Stato, 2675/11) ed occorre
verificare la sussistenza sia dei presupposti di carattere oggettivo
(prova del danno e del suo ammontare, ingiustizia dello stesso, nesso
causale), sia di quello di carattere soggettivo (dolo o colpa del
danneggiante) (Cons. Stato, 1239/16)

. % CRelAMO PA
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Quantificazione del
danno

Il mero "superamento” del termine
fissato ex lege o per via regolamentare
alla conclusione del procedimento
costituisce indice oggettivo, ma non
integra “piena prova del danno”

Il Privato deve anche quantificare il
danno subito che non puo essere
costituito dai costi istruttori per la
realizzazione del progetto e dell’avvio
del procedimento amministrativo.

\1V/
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Quantificazione del danno

Nei procedimenti autorizzatori
complessi e connotati da ampi
margini di discrezionalita in capo
allAmministrazione, “I’impresa che
propone l'opera si accolla 'onere di
sostenere i costi istruttori
assumendo su di sé l'alea di una
risposta negativa. In presenza di un
provvedimento legittimamente
negativo la parte privata nulla potra
rivendicare per i costi in esame,
trattandosi di costi sostenuti sulla
base di una libera iniziativa privata,
assunta dalla societa ricorrente a
proprio rischio e pericolo.

Ove si affermi che la risarcibilita delle voci

di costo sostenute sia da imputare allo
stallo e all’indeterminatezza del
procedimento e ai ritardi degli enti
pubblici coinvolti nel procedimento per
cui e causa, grava sul ricorrente l'onere
di dimostrare se e in quale misura il
ritardo procedimentale avrebbe
provocato una lievitazione dei costi,
rispetto a quelli normali e fisiologici che
si sarebbero dovuti sostenere in una
corretta, fisiologica evoluzione

procedimentale”. (TAR RM 4103/18)
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5. Assenza del concorso
colposo del privato

Ai fini risarcitori non soltanto e
necessaria la dimostrazione da
parte dell’istante che il danno
sussista, sia ingiusto e venga
provato, ma e altresi
necessario che nella sua
causazione non vi sia stato il
concorso del fatto colposo del
creditore ex art. 1227 c.c.
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5. Assenza del concorso colposo del privato

Deve essere valutata anche “la condotta dell'istante, il
quale riveste il ruolo di parte essenziale e attiva del
procedimento e in tale veste dispone di poteri idonei
ad incidere sulla tempistica e sull'esito del
procedimento stesso, attraverso il ricorso ai rimedi
amministrativi e giustiziali riconosciutigli
dall'ordinamento giuridico”

(TAR PA 460/19)
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5. Assenza del concorso colposo del privato

Nell'ambito dei comportamenti esigibili da un
soggetto di media od ordinaria diligenza, si devono
enucleare le condotte astrattamente idonee per |l

creditore ad impedire il verificarsi dell'evento
dannoso, onde accertare se il danno poteva essere

evitato attraverso un uso corretto e tempestivo deFIi
strumenti predisposti dall'ordinamento a tutela della
posizione soggettiva di cui il creditore e portatore
(TAR BA 1883/12; TAR NA 4942/11)
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5. Assenza del concorso colposo del privato

Ad esempio, il creditore e tenuto ad attivare con tempestivita il
rito del silenzio

(TAR CZ 173/12)

Art. 30, co. 3 c.p.a.: 'omessa attivazione degli strumenti di tutela
costituisce, nel comportamento complessivo delle parti, dato
valutabile, alla stregua del canone di buona fede e del princiloio
di solidarieta, ai fini dell'esclusione o della mitigazione de
danno evitabile con |'ordinaria diligenza

(TAR, CZ 450/2012; TAR BA, 923/12)
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Conclusivamente

P.A. Privato
1. Deve rispettare termini di Deve dimostrare:
conclusione procedimento 1. Esistenza del ritardo
2. Superamento termini non fa 2. Colpa o dolo della PA.

decadere dal potere di

determinarsi 3. Spettanza del bene della vita

3. Ritardo determina 4. Nesso di causalita

responsabilita per il 5. Danno emergente e/o lucro
dipendente cessante

4. Possibile attivazione poteri 6. Assenza di concorso colposo
sostitutivi
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Criticita

P.A. Privato

1. Costretta a rispettare una 1. La scansione temporale non
rigida scansione temporale, sempre avvantaggia il
Spesso eccessivamente Proponente
gravosa 2. |l risarcimento del danno da
Rischio di aumento della ritardo e di ardua dimostrazione
litigiosita 3. Il risarcimento del danno non
Rischio di diminuzione del dovrebbe essere cio cui aspira il
dialogo PA/Privati Proponente
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