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Affidamento del cittadino, interessi economici e 
consumazione del potere. Spunti per l'interpretazione 
di una non perspicua disposizione contenuta nella 
legge regionale siciliana

Laura Maccarrone

Sommario: 1. Scadenza del termine e consumazione del potere. – 2. Termine di conclu-
sione del procedimento e affidamento del cittadino. – 3. L’enunciazione espressa del-
la non consumabilità del potere nella legge regionale siciliana. Una interpretazione. 

1.	 Scadenza del termine e consumazione del potere 

Da quando con la l. 241/1990 si è stabilito, in via generale, un termine fina-
le entro il quale emanare il provvedimento amministrativo, si è posto il proble-
ma del provvedimento tardivo, emanato oltre i termini di conclusione del proce-
dimento.  La giurisprudenza e la dottrina hanno ritenuto di dare al termine un 
contenuto ordinatorio, e conseguentemente di considerare il provvedimento tar-
divo legittimo ed efficace 1. Sul piano teorico ci si riconduce alla teoria della ine-
sauribilità del potere: il potere non può essere delimitato temporalmente, ma può 
essere comunque esercitato e non si consuma allo scadere del termine 2. Sul piano 
pratico il carattere ordinatorio del termine risponde all’esigenza di dare effettività 
alla funzione amministrativa, consentendo all’amministrazione di soddisfare l’in-
teresse pubblico sempre e comunque.

1  M. Clarich, Termine del procedimento e potere amministrativo, Torino, 1995; F. G. Scoca, Il termine 
come garanzia nel procedimento amministrativo, in Giust. amm., 2005, 9, 786 ss.; G. Morbidelli, Il tempo del pro-
cedimento, in V. Cerulli Irelli (a cura di), La disciplina generale dell’azione amministrativa-saggi ordinati in siste-
ma, Napoli, 2006, 251 ss.; A. Colavecchio, L’obbligo di provvedere tempestivamente, Torino, 2013. In giurispru-
denza v., per tutti, Corte cost., 17 luglio 2002, n. 355.

2  G. De Giorgi Cezzi, Sulla “inesauribilità” del potere amministrativo (Nota a Tar Puglia, Lecce, sez. I, 7 
febbraio 2002, n. 842, in Urb. app., 2002, 6. In senso critico: M. Trimarchi, L’inesauribilità del potere ammini-
strativo. Profili critici, Napoli, 2018.
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Aver dato un tempo all’amministrazione, tuttavia, assume un’importan-
za centrale per il cittadino. Il provvedimento tardivo, pur legittimo ed efficace, 
non esclude responsabilità in capo a chi ha causato il ritardo e produce rilevan-
ti conseguenze giuridiche, sia all’interno (valutazione negativa della performan-
ce, responsabilità amministrativa, disciplinare, ecc.), sia in capo al cittadino (azio-
ne avverso il silenzio, attivazione del sostituto, azione di condanna, richiesta di 
indennizzo). 

Da qualche decennio, tuttavia, l’idea che il potere dell’amministrazione sia, 
salvo rare eccezioni 3, inesauribile, è stata messa in discussione dietro la spinta 
della sempre più pressante esigenza di meglio garantire la posizione del cittadino 
di fronte all’amministrazione, di dare stabilità all’azione amministrativa, consoli-
dando le posizioni giuridiche dei cittadini nascenti da comportamenti, omissioni 
o decisioni amministrative, espresse o tacite.

La considerazione del tempo dell’azione amministrativa e della “scadenza” 
del potere inizia ad interessare ambiti specifici, vuoi per disposizioni di legge, vuoi 
per alcune prese di posizione della giurisprudenza amministrativa.

Anzitutto viene interessato il potere di autotutela e specificamente l’annulla-
mento d’ufficio, disciplinato dall’art. 21 nonies della l. 241/1990 4.

L’individuazione di un termine perentorio, all’interno del quale il potere di 
autotutela può essere esercitato, segna il superamento della «perennità della pote-
stà amministrativa di annullare in via di autotutela gli atti invalidi» 5.

Già nella sua prima versione l’art. 21 nonies, introdotto dalla l. 15/2005, 
invitava l’amministrazione a considerare il fattore tempo, stabilendo che l’an-
nullamento d’ufficio doveva avvenire «entro un termine ragionevole». Con la l. 
124/2015 vengono date indicazioni più puntuali, laddove si stabilisce che, con 
riferimento ai provvedimenti di autorizzazione o di attribuzione di vantaggi eco-
nomici, l’annullamento non può comunque superare i diciotto mesi dalla loro 
emanazione o, in caso di silenzio assenso, dal momento della sua formazione. Da 
ultimo con il d.l. 77/2021, il termine di diciotto mesi è stato ridotto a dodici.

Infine, relativamente ai provvedimenti di autorizzazione o di attribuzio-
ne di vantaggi economici adottati in relazione all’emergenza Covid-19, il d.l. 
34/2020 prevede che l’annullamento d’ufficio possa essere effettuato, sussisten-
done le ragioni di interesse pubblico, entro il termine di tre mesi.

3  Basti pensare all’espropriazione per pubblica utilità e ai suoi termini perentori. Ai sensi dell’art. 23 del 
T.U. sull’espropriazione il decreto di esproprio è emanato entro il termine di scadenza dell’efficacia della dichia-
razione di pubblica utilità. 

4  Cfr. A.G. Orofino, Titolo edilizio rilasciato in sanatoria e limiti temporali per l’annullamento d’ufficio, 
in Giustizia insieme, 2020, anche per ulteriori riferimenti bibliografici.

5  Così si esprime il Cons. St., Sez. II, 7 giugno 1995, parere n. 2917, come ricorda L. Carbone, La rifor-
ma dell’autotutela come nuovo paradigma dei rapporti tra cittadino e amministrazione pubblica, in www.giustizia-
amministrativa.it, 2017. 
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Pertanto, a fronte di provvedimenti ampliativi, nella specie di autorizzazio-
ne o di attribuzione di vantaggi economici, sui quali si è fondato il legittimo affi-
damento del destinatario, il potere di annullamento non si può esercitare se non 
all’interno di un preciso arco temporale.

Si tratta di interventi di particolare importanza, alcuni dei quali sollecitati 
dall’emergenza sanitaria, che la dottrina ha ampiamente valutato in termini posi-
tivi, in quanto orientati, sia a meglio garantire le posizioni giuridiche dei cittadini 
nascenti da provvedimenti amministrativi, sia anche a responsabilizzare l’ammi-
nistrazione di fronte alle proprie scelte 6. 

Con il “decreto semplificazione” 76/2020, approvato in piena pandemia 
con l’obiettivo di velocizzare l’azione amministrativa, l’idea della non consuma-
bilità del potere viene messa in discussione anche con riguardo ad altri momenti 
dell’azione amministrativa, andando oltre l’ambito dell’autotutela. Con l’intro-
duzione del comma 8-bis all’interno dell’art. 2 della l. 241/1990, vengono previ-
ste delle ipotesi nelle quali l’adozione di atti e provvedimenti, avvenuta dopo la 
scadenza del termine, ne causa l’inefficacia 7. 

Trascurando in questa sede le perplessità che la disposizione in esame susci-
ta 8, e prendendo in considerazione le ripercussioni dirette sui rapporti tra pubbli-
ca amministrazione e cittadino, vengono in evidenza due ipotesi: l’inefficacia dei 
provvedimenti adottati dopo la formazione del silenzio assenso; l’inefficacia dei 

6  Su cui, con particolare riguardo alla revoca, M. Immordino, Revoca degli atti amministrativi e tutela 
dell’affidamento, Torino, 1999; F. Francario, Autotutela amministrativa e principio di legalità, in www.federali-
smi.it, 2015, 20; M.A. Sandulli, Gli effetti diretti della L. 7 agosto 2015 n. 124 sulle attività economiche: le novità 
in tema di s.c.i.a., silenzio-assenso e autotutela, in www.federalismi.it, 2015, 17; M. Macchia, Sui poteri di auto-
tutela: una riforma in senso giustiziale, in Giorn. dir. amm., 2015, 634 ss.; P.L. Portaluri, Il nuovo diritto proce-
dimentale nella riforma della p.A.: l’autotutela (profili interni e comunitari), in www.federalismi.it, 2016, 20; A. 
Rallo, A. Scognamiglio (a cura di), I rimedi contro la cattiva amministrazione. Procedimento amministrativo ed 
attività produttive ed imprenditoriali, Napoli, 2016; M. Trimarchi, Decisione amministrativa di secondo grado 
ed esaurimento del potere, in Persona e amm., 2017; Id., Stabilità del provvedimento e certezze dei mercati, in Dir. 
amm., 2016, 321 ss. Più di recente C. Napolitano, L’autotutela amministrativa. Nuovi paradigmi e modelli euro-
pei, Napoli, 2018; M. Allena, L’annullamento d’ufficio. Dall’autotutela alla tutela, Napoli, 2018; M. Silvestri, 
Potere pubblico e autotutela amministrativa. I rapporti tra la pubblica amministrazione e il cittadino nello specchio 
dell’annullamento d’ufficio, Torino, 2021.

7  Dispone l’art 2, comma 8-bis: «Le determinazioni relative ai provvedimenti, alle autorizzazioni, ai 
pareri, ai nulla osta e agli atti di assenso comunque denominati, adottate dopo la scadenza dei termini di cui 
agli articoli 14-bis, comma 2, lettera c), 17-bis, commi 1 e 3, 20, comma 1, ovvero successivamente all’ultima 
riunione di cui all’articolo 14-ter, comma 7, nonché i provvedimenti di divieto di prosecuzione dell’attività e di 
rimozione degli eventuali effetti, di cui all’articolo 19, commi 3 e 6-bis, primo periodo, adottati dopo la scaden-
za dei termini ivi previsti, sono inefficaci, fermo restando quanto previsto dall’articolo 21-nonies, ove ne ricor-
rano i presupposti e le condizioni».

8  In senso critico, M. Macchia, L’inefficacia del provvedimento amministrativo e gli oneri regolatori nel 
decreto legge “Semplificazioni”, in Forum di Quaderni Costituzionali, 2020, 3; M. Calabrò, L’Inefficacia del prov-
vedimento tardivo di cui al nuovo art. 2 co. 8-bis della l. n. 241/1990 e gli effetti sulla disciplina del silenzio assenso: 
primi passi nell’ottica della certezza del diritto, in www.AmbienteDiritto.it, 2021, 1.
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provvedimenti di divieto di prosecuzione dell’attività e di rimozione degli even-
tuali effetti dannosi, adottati, a seguito di una SCIA, dopo la scadenza dei termini. 

Riguardo al silenzio assenso, la norma non sembrerebbe particolarmente 
innovativa. Il legislatore aveva già chiarito che, una volta formatosi il silenzio assen-
so, l’amministrazione può intervenire, sussistendone i presupposti, con provvedi-
menti di secondo grado, ossia annullando o revocando il provvedimento tacito. 
Ciò perché l’amministrazione, di fatto, ha già manifestato la propria volontà assen-
tendo all’istanza, dunque potrà intervenire, una volta scaduto il termine, non già 
con un provvedimento espresso di diniego, bensì attraverso il potere di autotutela 9. 

Tuttavia, aver disposto che gli atti emanati dopo la formazione del silenzio 
assenso sono inefficaci, oltre ad aver chiarito come qualificare tali atti, costitui-
sce una risposta a quella parte della giurisprudenza amministrativa che tende ad 
escludere la formazione del silenzio assenso in mancanza dei requisiti di carattere 
sostanziale, ammettendo il provvedimento tardivo di diniego 10.

Più evidente la priorità data alla tutela dell’affidamento nel caso in cui il cit-
tadino abbia presentato una SCIA: una volta scaduti i termini per l’emanazione 
dei provvedimenti interdittivi, l’amministrazione perde il potere di provvedere e 
gli eventuali atti tardivi saranno privi di effetti. 

Anche in giurisprudenza si sono manifestati di recente segnali di apertura 
nella medesima direzione. Il Consiglio di Stato, sez. VI, n. 584/2021 11, chiama-
to a pronunciarsi sulla qualificazione della natura giuridica del termine, se peren-
torio oppure ordinatorio, relativo all’adozione di un provvedimento sanzionato-
rio di competenza dell’ARERA, ha ritenuto soggetto a decadenza il termine per 
l’emanazione del provvedimento 12. Secondo il giudice amministrativo, pur in 
assenza di una qualificazione del legislatore circa la natura, il termine per la con-
clusione del procedimento sanzionatorio, fissato dalla medesima Autorità, deve 

9  M. D’Orsogna, R. Lombardi, Silenzio assenso, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dell’azione ammi-
nistrativa, Milano, 2017, 977.

10  Da ultimo Tar Lazio, Roma, Sez. II-bis, 1 luglio 2020, n. 7476. In direzione opposta Cons. St., Sez. 
VI, 13 agosto 2020, n. 5034. Le due decisioni sono richiamate da M. Calabrò, Il silenzio assenso nella disciplina 
del permesso di costruire. L’inefficacia della decisione tardiva nel d.l. n. 76/2020 (c.d. decreto semplificazioni) (note 
a margine di Cons. Stato, Sez. VI, 13 agosto 2020, n. 5034 e T.A.R. Lazio, Roma, Sez. II-bis, 1 luglio 2020, n. 
7476), in www.giustiziainsieme.it, 26 novembre 2020.

11  Di riforma di Tar Lombardia, sez. I, 31 dicembre 2018, n. 2888. Il Tar aveva ritenuto che il termi-
ne di conclusione del procedimento, stabilito dalla stessa ARERA, non aveva carattere perentorio, ma soltan-
to ordinatorio, in difetto di un’esplicita previsione legislativa, che espressamente correli al suo superamento un 
effetto decadenziale. Cfr. A. Scognamiglio, I termini del procedimento (sanzionatorio) presi sul serio (nota a C.d.S., 
sez. VI, 19 gennaio 2021, n. 584), in www.giustiziainsieme.it, giugno 2021.

12  La decisione è stata poi seguita da Cons. St., sez. VI, 17 marzo 2021, n. 2309. Cfr. G. Delle Cave, Sui 
termini del procedimento sanzionatorio dell’ARERA: perentori o ordinatori, questo è il dilemma (nota a Cons. Stato, 
sez. VI, 17 marzo 2021, n. 2309), in www.ceridap.eu, 2022, 1.
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considerarsi perentorio, sicché il suo superamento inficia il provvedimento san-
zionatorio impugnato 13. 

Il Consiglio di Stato non manca di sottolineare le peculiarità del caso sot-
toposto al suo esame, per ben tre ragioni. Anzitutto per la particolare delicatezza 
del ruolo svolto dalle Autorità, che impone, anche in ragione del deficit di legitti-
mazione democratica che le connota, l’applicazione di regole rafforzate in termini 
di trasparenza e di partecipazione ai procedimenti di cui le stesse sono titolari. In 
secondo luogo, il provvedimento impugnato ha natura sanzionatoria, circostan-
za che impone una accezione sostanziale della legalità e garanzie adeguate. Infine, 
secondo il Consiglio di Stato l’appellante è rimasto troppo a lungo, ben al di là 
del termine fissato dalla stessa ARERA, sottoposto a procedimento sanzionatorio 
e ciò è inaccettabile in un campo così delicato per operatori economici, imprese 
e cittadini e in presenza della sempre più pressante domanda del bene giuridico 
della certezza del diritto. 

In tema di sanzioni amministrative e di termini per l’emanazione dell’or-
dinanza ingiunzione, a conferma di un orientamento nella direzione indicata, 
si è espressa, alcuni mesi dopo, anche la Corte costituzionale con la sentenza n. 
151/2021. Pur dichiarando l’inammissibilità della questione, la cui soluzione è 
rimessa alla discrezionalità del legislatore, la Corte non manca di sottolineare 
come sia coessenziale ad un sistema sanzionatorio, coerente con il diritto di dife-
sa e con i principi di imparzialità e buon andamento, non solo la predefinizione 
legislativa di un limite temporale per la emissione della ordinanza-ingiunzione, 
ma altresì la previsione della consumazione del potere a seguito dell’inutile decor-
so del termine. Di contro, secondo la Corte, il ritardo immotivato «colloca l’au-
torità titolare della potestà punitiva in una posizione ingiustificatamente privile-
giata che, nell’attuale contesto ordinamentale, si configura come un anacronistico 
retaggio della supremazia speciale della pubblica amministrazione».

Richiamata la decisione della Corte, il Consiglio di Stato, sez. VII, n. 
1081/2022, a fronte di un provvedimento sanzionatorio, formalmente adottato 
nel novembre 2012, poi notificato nel settembre 2014, ha ribadito che l’ammini-
strazione, pur in assenza della predeterminazione legale del termine massimo per 

13  L’unico termine che la legge assegna all’autorità decidente è quello di prescrizione quinquennale 
del diritto alla riscossione delle somme dovute per le violazioni amministrative, previsto dall’art. 28 della l. 
689/1981. Quanto alla mancata individuazione del termine di conclusione del procedimento e al conseguente 
rinvio al termine quinquennale di prescrizione, Corte cost. 12 luglio 2021, n. 151, ha sottolineato la necessità 
che in materia di sanzioni amministrative, il principio di legalità permei anche la formazione procedimentale 
del provvedimento afflittivo con specifico riguardo alla scansione cronologica dell’esercizio del potere, poiché «la 
previsione di un preciso limite temporale per la irrogazione della sanzione costituisce un presupposto essenzia-
le per il soddisfacimento dell’esigenza di certezza giuridica, in chiave di tutela dell’interesse soggettivo alla tem-
pestiva definizione della propria situazione giuridica di fronte alla potestà sanzionatoria della pubblica ammini-
strazione, nonché di prevenzione generale e speciale».
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la conclusione del procedimento sanzionatorio, è tenuta ad agire in modo tem-
pestivo, rispettando l’esigenza del cittadino di certezza, nella specifica accezione 
di prevedibilità temporale, e ha qualificato il comportamento dell’Agenzia delle 
Dogane e dei Monopoli, in ritardo di quasi due anni, come un disservizio ingiu-
stificato nell’esercizio del potere amministrativo, incurante delle esigenze di cer-
tezza giuridica della posizione dell’incolpato. 

Sebbene l’ambito di riferimento sia quello assai peculiare delle sanzioni 
pecuniarie, tuttavia non si può non rilevare il “prudente” cambio di prospettiva, 
che, nella misura in cui mette in discussione il potere e il suo esercizio, è naturale 
che proceda con la dovuta cautela, interessando quelle aree nelle quali il terreno 
appare più fertile e più sensibile. 

Ci si riferisce, in particolare, a quei provvedimenti limitativi per i quali il 
valore della certezza assume una particolare rilevanza in ragione delle significative 
ricadute di ordine economico. Ciò vale, non soltanto, in via diretta, nei confronti 
del destinatario del provvedimento, ma anche avuto riguardo ad una dimensione 
più ampia, per esempio nel senso di non compromettere un trattamento parita-
rio e non discriminatorio tra gli operatori. 

2.	 Termine di conclusione del procedimento e affidamento del cittadino 

Sembra dunque che sia in atto una riflessione circa la natura del termine di 
conclusione del procedimento, quantomeno di alcuni procedimenti, una rifles-
sione che appare pienamente coerente con i principi e criteri fissati dalla stessa l. 
241/1990. 

Ci si riferisce anzitutto all’efficacia 14, intesa come capacità di agire in vista 
degli obiettivi stabiliti e di raggiungere i risultati prefigurati. Fermo restando che 
il risultato, nella sua accezione più puntuale, ci riconduce al merito, ad un’azione 
amministrativa che realizzi gli obiettivi prefissati in modo soddisfacente, rispon-
dendo alle esigenze della collettività amministrata 15, non si può non rilevare che 
un’amministrazione efficace è anzitutto un’amministrazione che provvede, che 

14  Osserva J. Chevallier, L’État post-moderne, IV ed., Issy-les-Moulineaux, 2017, Lextenso, 2017, 93, 
che dalla «efficacité […] dépend désormais la légitimité de l’action publique». Cfr. altresì C. Reichard, H. 
König, Zur Effizienz der öffentlichen Verwaltung, in J.J. Hesse, Politikwissenschaft und Verwaltungswissenschaft, 
Westdeutscher Verlag, Opladen, 1982, 205, i quali così spiegano la crescente attenzione acquisita negli ultimi 
decenni da principi di matrice aziendalistica, come quelli di efficacia o di efficienza: «Warum wird gerade jetzt 
wieder über Verwaltungseffizienz nachgedacht? Der Hauptgrund ist zweifellos die schärfer werdende Schere 
zwischen weiterhin wachsenden Staatsaufgaben und knapper werdenden Ressourcen».

15  L. Iannotta, Principio di legalità e amministrazione di risultato, in Studi in onore di Elio Casetta, Napo-
li, 2001, 741.
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non resta inerte. In tal senso il risultato consiste già in una decisione che avven-
ga nei tempi prefissati 16. 

Ci si riferisce, inoltre, al principio di buona fede 17. La l. 120/2020, di 
conversione in legge del d.l. 76/2020, ha inserito, all’interno dell’art. 1 della l. 
241/1990, il comma 2-bis, il quale dispone che «I rapporti tra il cittadino e la 
pubblica amministrazione sono improntati ai principi della collaborazione e del-
la buona fede». 

L’introduzione di entrambi i principi, già ampiamente presenti nel nostro 
ordinamento, contribuisce a rafforzare l’ottica di una pariordinazione dei rappor-
ti tra cittadino e pubblica amministrazione 18 e ha l’effetto di riproporre all’atten-
zione il tema dell’affidamento del cittadino 19. 

 La buona fede, principio relativo ai «rapporti tra il cittadino e la pubbli-
ca amministrazione», è ugualmente riferibile all’uno e all’altra ed è da intendersi, 
in senso oggettivo, sia come obbligo di comportarsi secondo correttezza, in rela-
zione alla fattispecie concreta, sia anche come obbligo, per il privato e la pubbli-
ca amministrazione, di agire in coerenza con i propri precedenti comportamen-
ti 20, sia infine, in via generale, come aspettativa reciproca al rispetto delle regole 
di diritto 21. L’applicazione del principio di buona fede fa sì che maturi, in capo 
ad entrambe le parti, l’affidamento a che l’altra parte sia leale, non contraddica i 
comportamenti precedenti e rispetti le regole del diritto e di correttezza.

In concreto, l’affidamento del cittadino in buona fede rileva, come si è visto 
sopra, con riguardo alla stabilità di provvedimenti favorevoli, operando con una 
intensità variabile. 

16  Nel senso qui esposto l’efficacia è riconducibile alla doverosità dell’azione amministrativa, intesa 
come doverosità nella consumazione del potere (A. Cioffi, Dovere di provvedere e pubblica amministrazione, 
Milano, 2005). 

17  Sul quale appaiono interessanti le riflessioni di F. Sainz Moreno, La buena fe en las relaciones de la 
Administración con los administrados, in Rev. admin. pública, 1979, 293, che osserva: «La buena fe parecía rele-
gada a las relaciones jurídico-privadas, apareciendo en el Derecho público sólo de modo casional, en cuestiones 
de índole procedimental y con una eficacia muy reducida. La situación ha cambiado en los ultimos años. […] 
El impulso vivificador que la noción de buena fe ha recibido en el ámbito de la jurisprudencia contencioso-
administrativa de debe […] a la necesidad cada vez más apremiante de contribuir a la eficacia real de los prin-
cipios del ordenamiento jurídico para dar coherencia a la regulación cada vez más caótica de las relaciones jurí-
dico-administrativas».

18  Sul punto v., con rilievi critici, A.G. Orofino, La solidarietà in diritto amministrativo: da strumento di 
protezione dell’individuo a parametro di disciplina del rapporto, in Dir. econ., 2020, 571.

19  F. Merusi, Buona fede e affidamento nel diritto pubblico, dagli anni “trenta” all’“alternanza”, Milano, 
2001. 

20  J. Rodriguez-Arana, El principio general del Derecho de confianza legítima, in Ciencia Juridica, 2013, 4, 
2, 59 e spec. 65: «La Administración ha de ser coherente con los precedentes y también con las expectativasque 
genera de acuerdo con los principios de certeza, previsibilidad y seguridad jurídica».

21  F. Manganaro,  Principio di buona fede e attività delle amministrazioni pubbliche, Napoli, 1995. S. 
Antoniazzi, La tutela del legittimo affidamento del privato nei confronti della pubblica amministrazione, Torino, 
2005; F. Trimarchi Banfi, L’annullamento d’ufficio e l’affidamento del cittadino, in Dir. amm., 2005, 843 ss.; F. 
Manganaro, Dal rifiuto di provvedimento al dovere di provvedere: la tutela dell’affidamento, Dir. amm., 2016, 93 ss.
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Se i provvedimenti sono autorizzatori o attribuiscono vantaggi economici, 
le esigenze di tutela dell’affidamento vincoleranno l’amministrazione al rispet-
to dei termini perentori previsti dalla legge, con la conseguenza che il provve-
dimento non potrà più essere annullato. Se invece l’amministrazione interviene 
prima della scadenza del termine, o con riguardo ad altri provvedimenti favore-
voli, la tutela dell’affidamento sarà meno intensa, ed imporrà all’amministrazio-
ne di esercitare il potere di autotutela facendo un uso attento della propria discre-
zionalità, tenendo conto degli interessi pubblici e privati coinvolti. Il legittimo 
affidamento, infatti, non inibisce l’esercizio del potere di rimozione in autotutela 
del provvedimento illegittimo, ma richiede una attenta valutazione, in relazione 
all’interesse pubblico perseguito, del sacrificio che ne deriverebbe al privato, spe-
cialmente se il passare del tempo ha consolidato il suo affidamento.

Ugualmente l’affidamento alla stabilità dei provvedimenti favorevoli viene 
tutelato quando l’annullamento sia avvenuto in sede giurisdizionale da parte del 
giudice amministrativo. In tal caso all’interessato sarà data la possibilità di pro-
muovere l’azione per il risarcimento del danno 22. 

È del tutto intuitivo come il fattore tempo rivesta un ruolo centrale, poiché 
l’affidamento si consolida come effetto del trascorrere del tempo. Esso rileva sia ai 
fini della decisione, da parte dell’amministrazione, circa l’annullamento d’ufficio, 
sia anche ai fini del risarcimento e della sua quantificazione. 

L’affidamento del cittadino rileva poi con riferimento, non tanto alla stabi-
lità dei provvedimenti favorevoli, quanto ancor prima, rispetto alla loro adozio-
ne. Anche in questo caso l’aspirazione ad ottenere il provvedimento favorevole 
si coniuga con il profilo temporale, ossia con l’aspettativa a che il provvedimen-
to amministrativo venga adottato nei tempi prefissati. L’affidamento, in questo 
caso, non è legato alla fiducia nella stabilità del provvedimento amministrativo, i 
cui effetti si producono (favorevolmente) all’interno della sfera giuridica del desti-
natario, bensì viene ingenerato da un atto amministrativo generale, con il qua-
le, di regola, si determinano, nel rispetto della legge, i termini per la conclusione 
dei procedimenti.

L’affidamento sul rispetto dei termini poi, come si è visto, vale anche in caso 
di provvedimento sfavorevole, per esempio sanzionatorio, non potendosi tollera-
re una “spada di Damocle”, sospesa sulla propria testa, per un tempo indefinito. 

22  Per una distinzione tra annullamento in autotutela e annullamento in sede giurisdizionale G. Tulu-
mello, La tutela dell’affidamento del privato nei confronti della pubblica amministrazione fra ideologia e dogmati-
ca, in www.giustamm.it, 2022, 5. Il lavoro prende avvio dalle decisioni dell’Adunanza plenaria del Cons. St., 29 
novembre 2021, nn. 19, 20 e 21. In particolare le prime due affermano sussistere la responsabilità dell’ammini-
strazione per lesione dell’affidamento ingenerato nel destinatario dal provvedimento favorevole, poi annullato 
in sede giurisdizionale, a condizione che sulla sua legittimità sia sorto un ragionevole convincimento, che è da 
escludere nell’ipotesi di illegittimità evidente.
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Se poi la sanzione è pecuniaria ed ha altresì una particolare consistenza, si capisce 
come il rispetto di tempi certi sia cruciale per ogni operatore economico. Di più, 
esso rappresenta il presupposto essenziale per l’esercizio dell’iniziativa economica 
da parte dei cittadini e delle imprese e per poter programmare al meglio attività 
e investimenti futuri 23. 

Come si diceva, il termine di conclusione del procedimento è normalmente 
fissato dalla stessa amministrazione, pur all’interno della “forbice” stabilita dalla 
legge (da 30 a 180 giorni). Il termine, dunque, non è imposto dalla legge, se non 
in via generale, ma è rimesso all’amministrazione che ha il compito di definirlo in 
concreto. Al fine di non suscitare false aspettative, è necessario che tale compito 
venga svolto con atteggiamento realista; non serve che l’amministrazione defini-
sca un termine auspicabile, un obiettivo cui aspirare, ma che individui un tempo 
che si presta verosimilmente ad essere rispettato 24. 

Del resto, proprio in quest’ottica, l’art. 2, comma 4, della l. 241/1990 pre-
vede che il termine venga calibrato «tenendo conto della sostenibilità dei tem-
pi sotto il profilo dell’organizzazione amministrativa, della natura degli interessi 
pubblici tutelati e della particolare complessità del procedimento». 

Il riferimento alla complessità, come criterio utile a definire il termine di 
conclusione, appare di particolare importanza e concilia esigenze di effettivi-
tà dell’azione amministrativa con le altrettante valide esigenze di una ammini-
strazione chiamata a governare una realtà complessa 25. Per gli inconvenienti, del 
resto, sono già previsti alcuni rimedi: la possibilità di indire una conferenza dei 
servizi e l’ipotesi di sospensione del termine. 

Non si tratta, dunque, di accelerare a tutti i costi, di far prevalere l’“ansia di 
provvedere” 26 sulla ponderazione attenta o sulle garanzie procedimentali, quan-

23  F. Merusi, La certezza dell’azione amministrativa tra tempo e spazio, in Dir. amm., 2002, 36 ss. 
24  Quanto alle ragioni di tale mancato rispetto, si punta spesso il dito sulla richiesta di formalità eccessi-

ve, su un aggravamento ingiustificato del procedimento che origina da una legislazione altrettanto farraginosa, 
circostanza che appare paradossale se solo si considera che tali complicazioni spesso sono inserite all’interno di 
riforme che si pongono espressamente l’obiettivo di semplificare. Sul presunto contrasto tra legalità e risultato 
S. Perongini, Principio di legalità e risultato amministrativo, in M. Immordino, A. Police (a cura di), Principio di 
legalità e amministrazione di risultati, Atti del Convegno, Palermo 27-28 febbraio 2003, Torino, 2004, 39 ss., 
per il quale «L’esistenza di una legge mal formulata non costituisce valido motivo per mettere in discussione il 
valore e il primato del principio di legalità», piuttosto questa va modificata, né, del resto, è auspicabile svinco-
larsi dall’impianto pubblicistico a favore di forme privatistiche. Sul disordine normativo e la conseguente assen-
za di certezza cfr. AIPDA, Annuario 2014. L’incertezza delle regole. Atti del convegno annuale, Napoli, 3-4 ottobre 
2014, Napoli, 2015; B.G. Mattarella, La trappola delle leggi. Molte, oscure, complicate, Bologna, 2011; M. Ainis, 
La legge oscura. Come e perché non funziona, Laterza, 2010; M.A. Sandulli, Codificazione, semplificazione e quali-
tà delle regole, Milano, 2005; da ultimo, con riferimento alla disciplina del procedimento, L.A. Mazzarolli, Con-
siderazioni generali sul “semplificare”… ma all’italiana, in www.AmbienteDiritto.it, 2020, 4. 

25  Sul tema M.A. Sandulli (a cura di), Il procedimento amministrativo fra semplificazione e partecipazione. 
Modelli europei a confronto, Milano, 2000.

26  Così E. Casetta, La difficoltà di semplificare, in Dir. amm. 1998, 335 ss. 
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to piuttosto del rispetto, da parte dell’amministrazione, di un autovincolo, su cui 
si fonda e matura la legittima aspettativa del cittadino 27. L’obbligo di comunica-
re, attraverso la comunicazione di avvio del procedimento, i termini di conclusio-
ne rafforza tale aspettativa, garantendo quella conoscenza ex ante che è presuppo-
sto affinché possa nascere un affidamento legittimo sul rispetto di tempi certi 28.

Dunque, efficacia, doverosità, prevedibilità, affidamento, buona fede e cer-
tezza del diritto si pongono tutti come aspetti di un unico momento che pone 
al centro dell’azione amministrativa il cittadino, i suoi bisogni, i suoi progetti, le 
sue aspettative 29. 

3.	 L’enunciazione espressa della non consumabilità del potere nella legge 
regionale siciliana. Una interpretazione 

Nel contesto generale sopra delineato, la legge regionale 7/2019 della Regio-
ne Sicilia precisa all’art. 2, comma 7, in modo del tutto originale, che «una vol-
ta trascorso inutilmente il termine per la conclusione del procedimento l’obbligo 
di emanare il provvedimento finale permane». Resta fermo che il provvedimento 
emanato in ritardo deve indicare il termine di conclusione previsto per lo specifi-
co provvedimento dalla legge o dal regolamento, quello effettivamente impiegato 
per la sua adozione, infine le ragioni del ritardo. Il successivo comma 8 conferma 
le conseguenze in termini di responsabilità e dispone che la mancata o ritardata 
emanazione del provvedimento sono valutate ai fini della responsabilità ammini-
strativo-contabile, dirigenziale e disciplinare, nonché ai fini dell’attribuzione del-
la retribuzione di risultato 30. 

Come interpretare la “precisazione” del legislatore regionale? 
Che in via generale, scaduto il termine di conclusione del procedimento, il 

potere non si esaurisca, restando in capo all’amministrazione l’obbligo di prov-

27  A. Police, La predeterminazione delle decisioni amministrative. Gradualità e trasparenza nell’esercizio del 
potere discrezionale, Napoli, 1998; P.M. Vipiana, L’autolimite della pubblica amministrazione. L’attività ammini-
strativa fra coerenza e flessibilità, Milano, 1990. 

28  M. Immordino, Certezza del diritto e amministrazione di risultato, in Principio di legalità e ammini-
strazione di risultati, cit.; Id., Tempo ed efficienza nell’azione amministrativa, in A. Contieri, A. Zito (a cura di), 
L’interesse pubblico tra politica e amministrazione, Napoli, 2010, 56 ss.

29  I.M. Marino, Profili giuridici della democrazia nell’Unione Europea dopo il Trattato di Lisbona, in F. 
Manganaro, A. Romano Tassone, F. Saitta (a cura di), Atti del Convegno di Copanello 2-3 luglio 2010, Rubet-
tino, 2012, ora in Scritti Giuridici, ESI, II, 1547 ss., per il quale «la caratteristica di un Ordinamento giuridi-
co democratico, con la certezza del diritto che esso dovrebbe comportare, non si ottiene con la mera previsio-
ne, bensì con la prevedibilità». 

30  Quanto alle forme di responsabilità, chiaramente ribadite all’interno dell’art. 2, esse assumono la fun-
zione di ricordare, «a mò di avvertenza», le conseguenze in caso di inerzia (F. Tigano, Il valore di una legge sul 
procedimento amministrativo, in La riforma del procedimento, cit., 191 ss.). 
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vedere, è pacifico, sicché la precisazione del legislatore regionale appare del tutto 
pleonastica. Invero, sembra si voglia ricordare ai funzionari pubblici che è prefe-
ribile provvedere in ritardo che non farlo affatto, ma la disposizione, nell’afferma-
re espressamente la permanenza dell’obbligo di provvedere, pur in ritardo, corre 
il rischio di legittimare, o quantomeno di ricondurre ad una normale prassi, l’i-
potesi del provvedimento tardivo. 

Per rispondere alla domanda è utile ricordare quale sia l’ambito di compe-
tenza del legislatore regionale e quali i rapporti con la legislazione statale. 

La prima legge regionale sul procedimento amministrativo viene approvata, 
nonostante la presunta potestà legislativa di tipo esclusivo, a seguito dell’approva-
zione della legge generale sul procedimento amministrativo 241/1990 31. Si tratta 
della l. reg. 10/1991, più volte modificata al fine di recepire i numerosi mutamen-
ti avvenuti nella legislazione statale, recentemente sostituita con la riscrittura del-
la disciplina regionale in materia di «procedimenti amministrativi e funzionalità 
dell’azione amministrativa» avvenuta con la “bella” l. reg. 7/2019 32. 

La quantità e la qualità delle riforme che hanno interessato la disciplina del 
procedimento amministrativo, specialmente negli ultimi quindici anni, ha spesso 
costituito motivo di incertezza, in particolare per la sovrapposizione, in relazione 
agli specifici ambiti, tra legislazione statale e legislazione regionale e per la ripro-
posizione dell’annoso problema riguardante l’immediata applicabilità della legi-
slazione nazionale sopravvenuta 33. 

31  Invero, nello statuto siciliano la disciplina del procedimento amministrativo non è espressamente 
elencata fra le materie di competenza regionale. Tuttavia, si è ritenuto potesse rientrare all’interno della mate-
ria «Ordinamento degli uffici e degli enti dipendenti dalla regione», menzionata sia nella versione originaria 
dell’articolo 117 della Costituzione, tra le materie di potestà concorrente, sia nell’articolo 14 dello Statuto sici-
liano (M. Immordino, Il procedimento amministrativo, in G. Verde, A. Ruggeri (a cura di), Lineamenti di Dirit-
to Costituzionale della Regione Sicilia, Torino, 2012). 

Gli artt. 14 e 17 dello Statuto individuano l’ambito della potestà legislativa regionale. Il primo contie-
ne le materie affidate alla potestà primaria della regione, mentre nel secondo sono elencate quelle assegnate alla 
potestà concorrente. La differenza, com’è noto, risiede nei limiti che caratterizzano l’una e l’altra. L’art. 14 men-
ziona i «limiti delle leggi costituzionali dello Stato, senza pregiudizio delle riforme agrarie e industriali delibera-
te dalla Costituente del popolo italiano», mentre l’art. 17 affida alla regione la potestà legislativa «entro i limiti 
dei principi ed interessi generali cui si informa la legislazione dello Stato» (M. Immordino, F. Teresi, La Regio-
ne Sicilia, Milano, 1988).

32  Su cui G. Armao, F. Martines (a cura di), La riforma del procedimento amministrativo in Sicilia (L. 
R. N. 7/2019), Napoli, 2020. L’attributo «bella» è di S. Raimondi, Prime riflessioni sulla legge regionale n. 7 del 
2019, in La riforma del procedimento, cit. La legge reg. 7/2019 si presenta più ampia della stessa legge 241/1990, 
in quanto recepisce le disposizioni della Legge Madia (l. 124/2015) e i relativi decreti attuativi, ma anche il 
Codice dell’Amministrazione Digitale (d.lgs. 82/2005) e il Decreto Trasparenza (d.lgs. 33/2013).

33  La percezione di una cronica incertezza del diritto, in un ambito così centrale per l’attività delle pub-
bliche amministrazioni e per i cittadini, ha più volte sollecitato a dare all’intera materia un assetto più ordinato 
e coerente. Già nella l. reg. 5/2011, una delle tante che nel corso degli anni ha apportato delle modifiche alla l. 
reg. 10/1991, veniva prevista una legge di riordino e semplificazione annuale dei procedimenti amministrativi, 
mentre nella l. 7/2019 si autorizza il Presidente della Regione a pubblicare, entro tre mesi, un testo coordina-
to delle leggi regionali relative all’azione amministrativa regionale. In entrambi i casi, è da ritenere a causa del-
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In linea di massima, è possibile raggruppare le disposizioni della legge regio-
nale siciliana sul procedimento amministrativo considerando il minore o maggio-
re grado di autonomia che con esse si esprime.  

Al primo gruppo appartengono quelle disposizioni che contengono rinvii di 
tipo dinamico alla legislazione statale.  Com’è noto esse consentono di applicare 
in Sicilia la normativa statale, con riferimento sia a quella al momento vigente, sia 
alle modifiche che dovessero eventualmente essere apportate dal legislatore stata-
le. L’articolo 32 della l. reg. 7/2019, ad esempio, dispone, in materia di accesso ai 
documenti amministrativi, che trovano applicazione nella Regione le disposizio-
ni di cui agli articoli 22, 23, 24 e 25 della l. 241/1990 e successive modifiche ed 
integrazioni e le relative disposizioni applicative. 

Invero, la tecnica vieppiù utilizzata dal legislatore regionale non è tanto 
quella del rinvio dinamico, quanto piuttosto quella del rinvio statico, attraverso 
la riscrittura, all’interno del testo di legge regionale, delle disposizioni contenu-
te nella l. 241/1990. Al secondo gruppo, dunque, possiamo riferire tutte quelle 
disposizioni che di fatto riprendono quasi letteralmente, e perciò senza particola-
ri aspetti innovativi, la legislazione statale di riferimento. Si tratta di disposizio-
ni che, al sopravvenire di una legge statale di modifica, non ne autorizzano l’im-
mediata applicazione, ma richiedono un intervento del legislatore regionale che 
eventualmente recepisca la nuova disciplina. 

Infine, ad un terzo più esiguo gruppo possiamo ricondurre quelle disposi-
zioni che, all’interno della legge regionale, presentano margini significativi di ori-
ginalità. 

Appare evidente come la consistenza di quest’ultimo gruppo, e dunque il 
contributo effettivo che la legge regionale può offrire alla disciplina del proce-
dimento amministrativo, è condizionata dallo stesso legislatore statale, il qua-
le all’articolo 29 della l. 241/1990 ha inteso tracciare un confine tra ciò che resta 
disciplinato dalla legge statale e ciò che può essere demandato alle singole regio-
ni, siano esse speciali o ordinarie. La norma definisce l’ambito di applicazione del-
la legge, ed è stata più volte modificata in corrispondenza delle modifiche appor-
tate alla disciplina del procedimento. Il legislatore statale, infatti, ha di volta in 
volta preso posizione in ordine alla opportunità di estendere, più o meno unifor-
memente, le modifiche introdotte, o lasciare alle regioni margini di intervento 34.

le oggettive difficoltà di dare un assetto chiaro e relativamente stabile alla materia, non si è andati oltre i buoni 
propositi In particolare, a partire dal 2020, l’ampia produzione normativa in materia di semplificazione, legata 
alle particolari esigenze di celerità imposte dalla pandemia, ha comportato già una prima modifica della legge 
reg. 7/2019 avvenuta con la legge reg. 13/2020.

34  Da ultimo, ad esempio, la legge 120/2020, di conversione del decreto semplificazione 76/2020 ha sta-
bilito, modificando l’articolo 29, comma 2-bis, che dopo le parole «il termine prefissato» sono inserite le seguen-
ti: «di misurare i tempi effettivi di conclusione dei procedimenti». In conseguenza di tale modifica, non soltan-
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In tal senso l’articolo 29 segue il destino dell’intero testo normativo, nel 
senso che al complicarsi di quest’ultimo, si rende necessaria una ridefinizione 
dell’ambito di applicazione, con la conseguente “crescita” dell’articolo 29 e l’ag-
giunta di numerosi commi. Basta una rapida occhiata alla sua versione originaria 
e a quella attuale per rendersene conto. 

Quando il legislatore regionale siciliano decide di riscrivere, a distanza di 
diciotto anni dalla prima, la propria legge sul procedimento amministrativo, l’ar-
ticolo 29 della l. 241/1990 risultava assai più articolato e complesso, anche a 
seguito della intervenuta modifica del titolo quinto parte seconda della Costitu-
zione. Mentre spariscono i riferimenti ai principi generali dell’ordinamento e alle 
norme fondamentali, lo sforzo del legislatore statale va nella direzione di ancorare 
le disposizioni contenute nella legge sul procedimento amministrativo ai vari tito-
li di competenza statale, come fissati dall’art. 117, comma 2, Cost., così da legit-
timare l’estensione alle regioni della relativa disciplina 35. 

Dopo aver definito l’ambito di applicazione (l’amministrazione statale, gli 
enti pubblici nazionali, le società a totale o prevalente capitale pubblico limitata-
mente all’esercizio delle funzioni amministrative), l’art. 29, comma 1, estende a 
tutte le amministrazioni pubbliche quelle disposizioni che, anche parzialmente o 
non direttamente, coinvolgono il sistema delle garanzie giurisdizionali o insisto-
no nell’ambito del diritto civile. Fuori da tali ambiti, le regioni possono legiferare 
in materia di procedimento amministrativo, ma tale competenza non è esente da 
limiti. Il primo è costituito dal «rispetto del sistema costituzionale e delle garan-
zie del cittadino nei riguardi dell’azione amministrativa, così come definite dai 
principi stabiliti dalla presente legge»; il secondo dall’obbligo di rispettare i livel-
li essenziali delle prestazioni inerenti i diritti civili e sociali, così come definiti dal 
legislatore statale ex art. 117, comma 2, lett. m) Cost. 36.

to le regioni tutte dovranno rispettare il termine prefissato, ma dovranno altresì attrezzarsi per misurare i tempi 
effettivi di conclusione dei procedimenti.

35  Sul punto G. Armao, Serve ancora una disciplina regionale sul procedimento amministrativo? in La rifor-
ma del procedimento, cit., il quale mette in evidenza la “crescita” della legge 241, specialmente dopo il 2005, e il 
contestuale restringimento dell’ambito di competenza regionale. 

36  Attraverso la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni, lo Stato garantisce i diritti civili e 
sociali a tutti gli aventi diritto in condizioni di parità su tutto il territorio nazionale, «pur in un sistema caratte-
rizzato da un livello di autonomia regionale e locale decisamente accresciuto» (Corte cost. 27 giugno 2012, n. 
164, con nota di A. Venturi, La segnalazione certificata di inizio attività (SCIA) tra livelli essenziali delle presta-
zioni e “dematerializzazione”, in Le Regioni, 2012, 1182 ss.), mentre la competenza legislativa regionale appare 
circoscritta ad eventuali livelli ulteriori di tutela rispetto a quelli già definiti dal legislatore statale.

Occorre precisare che, come già avvenuto in passato con riferimento alle norme di grandi riforme econo-
mico-sociali, la Corte costituzionale va oltre la logica formale della autoqualificazione, andando piuttosto ad accer-
tare se una diversificazione, anche solo degli adempimenti (in senso sfavorevole al cittadino) andrebbe a compro-
mettere un’adeguata uniformità di trattamento, sul piano dei diritti, di tutti i soggetti. Sui livelli essenziali v. anche 
Corte cost. 9 aprile 2019, n. 79, che dichiara l’illegittimità costituzionale di alcune disposizioni in materia di con-
ferenza di servizi della legge reg. 36/2017 della Regione Lombardia per violazione dell’art. 117, secondo comma, 
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Si tratta di quel complesso di garanzie, dalla partecipazione al procedimen-
to, al diritto di accesso, alla fissazione del termine, che, nel definire un vero e pro-
prio statuto del “nuovo cittadino” 37 non suscettibile di differenziazione in sede 
regionale, se non in melius, conferma quanto affermato da autorevole dottrina, 
ossia che il procedimento, piuttosto che un ambito di competenza legislativa, 
costituisce un modo di esercizio delle competenze 38. 

Definito sinteticamente il quadro dei rapporti tra legislazione statale e legi-
slazione regionale, si può tentare di dare una risposta all’iniziale domanda, ovvero 
quale lettura sia possibile dare della disposizione, contenuta nella legge regiona-
le siciliana, secondo cui «una volta trascorso inutilmente il termine per la conclu-
sione del procedimento l’obbligo di emanare il provvedimento finale permane».

Innanzitutto, avere espressamente sancito che il potere non si consuma pone 
un problema di coordinamento con quanto stabilito dal comma 8-bis dell’art. 2 
della l. 241/1990.

Si consideri a tal proposito che, con riguardo ai tempi dell’azione ammi-
nistrativa, l’art. 29, comma 2-bis, l. 241/1990 include, tra i livelli essenziali del-
le prestazioni, la durata massima dei procedimenti e l’obbligo di concludere il 
procedimento entro il termine prefissato. A seguito delle più recenti modifiche, 
è stato incluso l’obbligo di misurare i tempi effettivi di conclusione dei procedi-
menti, ma non invece l’inefficacia degli atti tardivi ex art. 2 comma 8-bis.

L’art. 36, comma 2, della l. reg. 7/2019, con riguardo al rapporto tra legge 
statale e legge regionale, nella consapevolezza della rapidità con la quale il legi-
slatore statale modifica la disciplina del procedimento, e allo scopo di non “stres-
sare” il legislatore regionale, costretto a repentine modifiche della propria leg-
ge, dispone che «Per quanto non previsto dalla presente legge, si applicano, in 
quanto compatibili, le disposizioni della legge 7 agosto 1990, n. 241 e successive 
modifiche ed integrazioni ed i relativi provvedimenti di attuazione». 

Pertanto, posto che quanto stabilito dall’art. 2, comma 8-bis, non costitui-
sce livello essenziale, esso troverebbe applicazione in Sicilia solo ove compatibile, 
una compatibilità che deve fare i conti con la generale “autorizzazione” ad ema-
nare il provvedimento amministrativo oltre la scadenza dei termini. 

lettera m), Cost. e Corte cost. 6 novembre 2018, n. 246, commentate da: A.I. Arena, Autonomia delle regioni e 
disciplina del procedimento amministrativo (Nota alle sentenze n. 246 del 2018 e n. 9 del 2019 della Corte costituzio-
nale), in Forum quad. cost., marzo 2019; A. Simonati, Semplificazione dell’attività amministrativa e livelli essenziali 
delle prestazioni: la Consulta e il regionalismo “temperato”, in Forum quad. cost., marzo 2019.

37  F. Benvenuti, Il nuovo cittadino: tra libertà garantita e libertà attiva, Venezia, 1994; G. Arena, Ammi-
nistrazione e società. Il nuovo cittadino, in Riv. trim. dir. pubbl., 2017, 43.

38  G. Corso, F. Teresi, Procedimento amministrativo e accesso ai documenti: commento alla legge 7 agosto 
1990, n. 241, Sant’Arcangelo di Romagna, 1991, 30. 
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Tuttavia, se si pone attenzione alle quattro ipotesi cui si riferisce il comma 
8-bis (SCIA, silenzio assenso, conferenza di servizi, silenzio fra amministrazioni), 
si possono fare alcune considerazioni. 

Il silenzio assenso non dovrebbe essere interessato dalla disposizione regio-
nale, dal momento che la permanenza dell’obbligo di provvedere è legata al decor-
so “inutile” del termine; in tal senso essa è riferibile ai casi di silenzio inadempi-
mento, sicché è da ritenere che anche in Sicilia il provvedimento emanato dopo 
la formazione del silenzio assenso sia inefficace. 

Quanto alla SCIA, il riferimento al «termine di conclusione del procedi-
mento», contenuto nell’art. 2, comma 7, della legge regionale, ci porta ad esclu-
dere che possa riferirsi ad essa, dal momento che qui, a rigore, manca un proce-
dimento amministrativo.

Peraltro, la disciplina del silenzio assenso, così come della SCIA e della con-
ferenza, costituisce, ai sensi dell’art. 29-ter della l. 241/1990, livello essenzia-
le, sicché, sotto questo titolo, si può ritenere, venga attratta anche la previsione 
riguardante l’inefficacia degli atti tardivi. 

Le perplessità, dunque, non riguardano tanto l’applicabilità in Sicilia del 
nuovo comma 8-bis dell’art. 2 della l. 241/1990, quanto piuttosto l’ottica oppo-
sta da cui le due disposizioni, quella statale e quella regionale, muovono. 

Dietro la spinta dell’emergenza pandemica, che ha messo in primo piano le 
difficoltà di molti operatori economici e di interi settori, spesso strategici per l’e-
conomia nazionale, il legislatore statale ha provato a ridisegnare il volto dell’am-
ministrazione pubblica. L’attenzione che le viene riservata all’interno del PNRR 
ne è una chiara dimostrazione; la sua capacità di innovarsi, di “stare al passo” 
rispetto a nuove e pressanti necessità, si pone quale presupposto affinché le liber-
tà economiche vengano pienamente garantite. 

Se è vero che «gli effetti economici degli atti della pubblica amministrazio-
ne sono una componente del mercato e ne debbono seguire la logica» 39, e che tale 
logica va tradotta in istituti giuridici, quanto ricostruito in queste brevi conside-
razioni porta a concludere che il rispetto di tempi certi, anche attraverso la defi-
nizione, in taluni casi, del carattere perentorio del termine, possa costituire una 
traduzione auspicabile. 

Per queste ragioni è necessario optare per una lettura “debole” della dispo-
sizione regionale, ossia come mera sollecitazione finalizzata ad evitare il protrarsi 
dell’inerzia e perciò inidonea ad impedire l’applicabilità in Sicilia di disposizioni 
che, in via d’eccezione, stabiliscano il carattere perentorio del termine di conclu-
sione del procedimento. 

39  F. Merusi, La certezza del risultato nell’Amministrazione del mercato, in Principio di legalità e ammini-
strazione di risultati, cit.
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Una diversa interpretazione finirebbe per prestare il fianco ad atteggiamen-
ti ostruzionistici, per “rassicurare” circa la possibilità di pronunciarsi oltre la sca-
denza del termine, favorendo la leggendaria lentezza dell’amministrazione regio-
nale, la sua “indolenza” 40. 

Ciò non solo si porrebbe in contrasto con il «sistema costituzionale e delle 
garanzie del cittadino nei riguardi dell’azione amministrativa», ma sarebbe inac-
cettabile per una regione che si candida ad essere protagonista del rilancio del 
Sud, di quel riequilibrio territoriale che costituisce una delle priorità trasversa-
li del PNRR 41.

40  F. Fracchia, L’amministrazione come ostacolo, in Dir. econ., 2013, 357 ss.
41  Peraltro, la l. 7/2019, come è stato rilevato (A. Barone, Prime riflessioni sulla legge regionale siciliana 

21 maggio 2019, n. 7, in La riforma del procedimento amministrativo, cit., 49 ss.) è molto attenta ai tempi del 
procedimento, basti pensare che il termine massimo di conclusione è fissato in 150 giorni, una disposizione in 
melius rispetto a quella statale. Tuttavia, ridurre i tempi di conclusione dei procedimenti non sembra costituire 
una soluzione valida, dal momento che l’inefficienza dell’amministrazione regionale siciliana risiede, non tanto 
nella fissazione di tempi lunghi, quanto piuttosto nella loro sistematica violazione. Sulla riduzione dei termini 
punta anche la legge reg. 13/2020. L’art. 3, comma 6, stabilisce che: «Ai fini della realizzazione o del comple-
tamento degli interventi strategici per la gestione ed il superamento dello stato di crisi e di emergenza regiona-
le […] i termini di conclusione del procedimento amministrativo individuati ai sensi della legge regionale 21 
maggio 2019, n. 7 sono dimidiati».
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Affidamento del cittadino, interessi economici e consumazione del potere. Spunti per l'inter-
pretazione di una non perspicua disposizione contenuta nella legge regionale siciliana

Le esigenze di certezza del diritto e la tutela del legittimo affidamento, soprattutto in ma-
teria di rapporti economici, ha spinto giudici e legislatore a mettere in discussione il prin-
cipio dell’inesauribilità del potere. Invero, è possibile osservare un significativo aumen-
to dei casi in cui il potere dell’amministrazione si esaurisce una volta scaduto il termine.
La legislazione regionale siciliana sembra contrastare con questa tendenza. Essa preve-
de espressamente che la pubblica amministrazione non perde il potere di provvedere una 
volta superato il termine di conclusione. Tuttavia, un’interpretazione conforme alla nor-
mativa nazionale induce a ritenere che la norma regionale sia solo un monito inteso ad 
evitare una prolungata inattività dell’amministrazione.

Citizen’s expectations, economic interests and consummation of public administration power. 
Ideas to interpret an ambiguous rule included in the Sicilian regional law.

This work aims to highlight the cases in which the administration’s power is subjected 
to deadline.
The attention paid to legal certainty and protection of legitimate expectations, especial-
ly about economic relations, led legislative bodies and judges to question the principle of 
the inexhaustibility of power. As a result, a trend can be observed: the increase in cases in 
which the administration’ s power expires after the deadline. 
Sicilian regional legislation contrasts with this trend. It provides that the public adminis-
tration is required to enact administrative acts even after the deadline.
However, an interpretation in accordance whit the national legislation inclines us to be-
lieve that the regional rule is only a reminder to avoid a lasting inactivity. 




