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Premessa

Il tema del silenzio, a distanza di oltre un secolo dalle prime tratta-
zioni nell’ambito della dottrina amministrativistica, continua a presen-
tare profili di significativa attualita giuridica.

Esso si correla, infatti, in maniera evidente, a piu ampi settori og-
getto di speculazione sulla doverosita dell’azione amministrativa, sul
ruolo del procedimento quale forma della funzione, sul provvedimen-
to come atto idoneo a determinare effetti innovativi della realta, sul
ruolo dell’Amministrazione pubblica nel mutato assetto dei rapporti
economico-sociali e nel contesto di sempre maggiore globalizzazione
dei mercati e di competizione tra ordinamenti statuali, sull’incidenza di
principi, diritti soggettivi ed interessi pubblici di piu recente emersio-
ne rispetto ai consolidati equilibri del rapporto tra liberta ed autorita,
sull’evoluzione del processo amministrativo come giudizio sempre piu
volto alla verifica della legittimita del rapporto' e meno ancorato alla
struttura esclusivamente demolitoria.

! Sulla crisi del giudizio amministrativo come processo esclusivamente impugna-
torio e sulle graduali trasformazioni del processo amministrativo verso una crescente
centralita del rapporto, cfr., per tutti, M. NIGRO, La riforma del processo amministra-
tivo, Milano, 1980, passim. 1l tema, ¢ stato approfondito ed offerto alle riflessioni
della dottrina negli studi di G. GrREco. Oltre al lavoro monografico L accertamento
autonomo del rapporto nel giudizio amministrativo, Milano, 1980, si vedano, dello
stesso A., Silenzio della pubblica amministrazione e problemi di effettivita della tutela
degli interessi legittimi, in Riv. dir. proc., 1979, 397 ss., spec. 403; Ip., Silenzio della
pubblica amministrazione e oggetto del giudizio amministrativo, in Giur. it., 1983, 111,
137 ss.; ID., Per un giudizio di accertamento compatibile con la mentalita del giudice
amministrativo, in Dir. proc. amm., 1992, 481 ss.; ID., Dal dilemma diritto soggetti-
vo-interesse legittimo, alla differenziazione interesse strumentale-interesse finale, in
Dir. amm., 2014, 479 ss.; Ip., Il rapporto amministrativo e le vicende della posizione
del cittadino, ivi, 2014, 585 ss.; ID., Giudizio sull atto, giudizio sul rapporto: un ag-
giornamento sul tema, in Dir. soc., 2016, 203 ss. In una vasta letteratura, cfr. A. PIrAsS,
Interesse legittimo e giudizio amministrativo, Milano, 1960, vol. I, 125 ss.; F.G. Sco-
CA, Il silenzio della pubblica amministrazione, Milano, 1971, 242 ss. Per una recente
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Silenzio e interesse pubblico nell’attivita amministrativa

La prova dell’attualita del tema si rinviene, per cosi dire per tabulas,
negli incessanti interventi del legislatore, che continua a modificare —
non sempre con esiti coerenti con gli intenti dichiarati — la disciplina
sostanziale e processuale del silenzio, talvolta recependo gli orienta-
menti giurisprudenziali, talaltra costringendo il giudice e I’interprete a
rimeditare approdi ermeneutici ritenuti consolidati.

Nella sua veste giuridica poliedrica e — per cosi dire — “cangiante”
di strumento quasi “ordinario” di semplificazione dell’azione ammini-
strativa, attraverso la tipicizzazione di effetti giuridici predeterminati
dall’ordinamento e, nel contempo, di comportamento riconducibile a
fattispecie di illecito (almeno) amministrativo — foriero di conseguenze
negative per tutti coloro che abbiano avuto parte nella vicenda ammi-
nistrativa risoltasi in un’inerzia giuridicamente rilevante — il silenzio
nella funzione amministrativa continua a suscitare numerosi e rinnovati
interrogativi.

Dal silenzioso dialogo tra dottrina, giurisprudenza e legislatore
emergono, tuttavia, le riflessioni che la scienza del diritto amministrati-
vo ha sviluppato — pur con riferimento a contesti profondamente diversi
da quello attuale — nel torno di oltre un secolo in relazione non solo al
diritto positivo, ma alla stessa configurazione della funzione ammini-
strativa ed alla posizione dell’ Amministrazione nell’ordinamento.

Ed ¢ proprio dalla ricchezza di quel dibattito e dagli esiti di talune
delle analisi sin qui condotte che sembrano profilarsi coordinate essen-
ziali per una ricerca mossa dall’intento di esplorare rinnovati signifi-
cati ed implicanze profonde del larghissimo ricorso al silenzio cd. si-
gnificativo, soprattutto nelle declinazioni del silenzio-assenso, nonché
dell’incremento delle garanzie nei confronti di un’inerzia degli apparati
pubblici, che ¢ inevitabilmente dannosa per gli interessi di cittadini ed
imprese, non meno che per il buon andamento dell’amministrazione.

Cio nel tentativo di recuperare partendo dalle radici e, laddove ravvi-
sabili, le ragioni e le linee di un’intrinseca coerenza del sistema.

ricostruzione, anche in chiave storica, cfr. S. BATTINL, La giustizia amministrativa in
Italia: un dualismo a trazione monista, in Riv. trim. dir. pubbl., 2013, 75-84.

In giurisprudenza, si veda Cons. St., Ad. plen., 23 marzo 2011, n. 3, in Foro it.,
2012, 111, 31, sulla quale cfr. infra, capitolo II, nota 77.
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