Evoluzione e realta della conferenza di servizi

(a cura del Servizio Legislativo della Giunta delle&Regione Puglia)

1. Premessa

Il processo di rinnovamento in itinedella Pubblica Amministrazione ha coinvolto, innpoi luogo,
i modelli procedimentali operativi degli enti pulal

In proposito, negli ultimi quattro lustri, si & agio ad una progressiva rivisitazione dei traofili
canoni dell'agire amministrativo, nell'ottica di tecupero di efficienza ed efficacia indispensabile
alla realizzazione di un apparato amministrativaderoo, il quale si ponga come interprete degli
interessi pubblici generali.

In tale contesto si pone il superamento del modotganizzativo della gerarchia sicché,
sviluppandosi i rapporti intersoggettivi ed inteyanici prevalentemente attraverso moduli
improntati alla direzione ed alla equiordinaziosempre piu spesso il procedimento amministrativo
giunge a conclusione attraverso I'esperimento divitat di concertazione, improntata al
coordinamento amministrativo.

| procedimenti di concertazione possono esseresiideme il luogo della negoziazione degli
interessi tra le parti, ove non e il procedimertie modula il negoziato, ma il negoziato che plasma
il procedimento.

Tra gli istituti chiave della semplificazione amnsitnativa, assume particolare pregio la Conferenza
di servizi.

2. La Conferenza di servizi: origini e natura

L'istituto della Conferenza di servizi viene origiramente previsto in relazione ad alcune
discipline di settore (Legge 21 ottobre 1987, rnl,4&8lllo smaltimento di rifiuti; Legge 29 maggio
1989, n. 205, sui mondiali di calcio), trovando pollocazione generale e sistematica nella Legge 7
agosto 1990, n. 241, sul procedimento amminisatiMonostante tale generalizzazione, il
Legislatore ha continuato ad intervenire sulligtt in parola in relazione ad alcune materie
specifiche, fino alla riscrittura globale dell'tstio in termini generali ad opera della Legge 24
novembre 2000, n. 340 (Legge di semplificazione anstnativa 1999).

La conferenza di servizi nasce dall'esigenza diiicare e di snellire i processi decisionali
dellamministrazione e si afferma come espressa®igrincipio di buon andamento di cui all’art.
97 della Costituzione.

Essa concentra in un unico contesto logistico eotzale le valutazioni e le posizioni delle singole
amministrazioni portatrici degli interessi pubblicoinvolti in un procedimento amministrativo,
rivestendo una duplice funzione.



Possiamo infatti considerare la conferenza di gemome modulo generale di semplificazione
procedimentale, in quanto luogo istituzionale delcpdimento nel quale tutti gli interessi pubblici
possono essere sincronicamente rappreselmdtle fase si realizza unscambio di informazioni
tra le varie pubbliche amministrazioni teso al faggimento del miglior risultato e della migliore
cura dei vari interessi pubblici di cui ogni amrsinazione é portatrice.

Sotto altro aspetto la conferenza di servizi rapgméa uno strumento di coordinamento volto alla
composizione dei differenti interessi pubblici agiti in un dato procedimento e quindi alla
individuazione dell'interesse pubblico prevalente.

Come previsto déhart. 29 della legge 241/1990, anche le disposizio materia di conferenza di
servizi attengono ai livelli essenziali delle pesoni di cui all'art. 117, secondo comma, lettaja
Cost. (analogamente a quanto gia previsto per fie@pazione dell'interessato al procedimento,
l'individuazione del responsabile del procedimeno,fissazione del termine di durata del
procedimento, l'accesso ai documenti amministial&i durata massima dei procedimenti, la
dichiarazione di inizio attivita e il silenzio ass®).

Tesi sulla natura giuridica

Sulla natura giuridica della conferenza di sergizé a lungo discusso. Tra le differenti posizioni
dottrinali emergono sostanzialmente due tesi.

Agli inizi degli anni novanta la dottrina identifiea la conferenza di servizi come organo collegiale
sia pure straordinario e temporaneo. Secondo tHe ltttivita della conferenza conduceva
all'adozione di una deliberazione collegiale imfmita alla conferenza in quanto tale e non ai
soggetti pubblici partecipanti.

Altra parte della dottrina ha sostenuto, invecenddura di mero modulo organizzatorio della
conferenza, quale forma di raccordo e coordinaméat@iu organi di distinte amministrazioni,
privo di una propria individualita.

Tale tesi é stata ribadita dalla giurisprudenzéit(do esemplificativo: TAR Lombardia Sez. I,
sent. 28 febbraio 2002, n. 888; Consiglio di St&ez. IV, sentenze 9 luglio 1999, n. 1193, 7
maggio 2004, n. 2874) che piu volte ha avuto madoodfermare che “la conferenza di servizi e
concepita quale organo di raccordo tra pubblicheemstrazioni e quindi quale metodo particolare
del procedimento amministrativo e di semplificaagrocedimentale”.

L’assunto e anche confermato dal fatto che latietpizione passiva in sede processuale compete
solo allamministrazione o alle amministrazioni cldbiano adottato le statuizioni rilevanti
all’esterno, e non alla conferenza, la quale fui@solo strumento di raccordo e di semplificazione
organizzativo-procedimentale. Infatti l'atto finalelella conferenza viene imputato solo
allamministrazione che adotta il provvedimentoafa ovvero alle altre amministrazioni che
attraverso la conferenza esprimono la loro volgavvedimentale (nel caso della conferenza
decisoria).

3. Indizione e tipi di conferenze



La legge n. 241 del 1990 prevede tre tipi di carien di servizi:

- conferenza di servizi istruttorigart. 14, commi 1 e 3), nella quale vi € una sotaninistrazione
competente a decidere (decisione monostrutturata),elazione agli interessi pubblici coinvolti in
uno (comma 1) o in piu procedimenti (comma 3) e cbn la conferenza acquisisce l'avviso delle
altre amministrazioni portatrici di interessi coativ nella procedura;

- conferenza di servizi decisoriai cui al comma 2 dell’articolo 14, in cui la d&one viene
definita pluristrutturata, in quanto caratterizzdtdla necessita dell'assenso di piu amministrazion
ai fini dell'adozione del provvedimento finale;

- conferenza di servizi preliminare o predecisoria relazione ad una specifica tipologia di
conferenza di servizi, ossia quella in materiardgpttazione di opere pubbliche o non pubbliche.

Art. 14, commi 1 e 3: la conferenza di servizi idioria

La conferenza di servizi istruttoria e un istit@bquale si ricorre nel caso in cui sia opportuno
acquisire fatti e interessi pubblici disponendpdatecipazione delle pubbliche amministrazioni cui
e affidata la cura di tali interessi.

Dubbi sono stati espressi in dottrina in ordina &lcoltativita o all'obbligatorieta della indizien
della conferenza di servizi istruttoria.

Il D.Lgs. 31 maggio 2010, n.78 (convertito dalla 122/2010) al primo comma dell'art. 14,
sostituendo l'inciso ihdice di regold, stabilisce che qualora sia opportuno effettuaneesame

contestuale di vari interessi pubblici coinvolti iun procedimento amministrativo,
I'amministrazione procedentpudo indiré una conferenza di servizi.

Si é affermato cosi il carattere facoltativo dietdipo di conferenza. In tal modo, viene
definitivamente rimessa alla discrezionalita della pubblica amntiamone la decisione di
convocare la conferenza di servizi istruttoria qualsia opportuno effettuare un esame contestuale
di vari interessi pubblici coinvolti in un procedemto amministrativo.

La conferenza di servizi istruttoria pu0 riguardaseche una pluralita di procedimenti
amministrativi connessi.

Il comma 3 dell'art. 14 dispone infatti chela conferenza di servizi pud essere convocataenc
per l'esame contestuale di interessi coinvolti inupprocedimenti amministrativi connessi,
riguardanti medesimi attivita o risultatiln tal caso, la conferenza € indetta dall'amntiaizione

0, previa informale intesa, da una delle amminisimai che curano l'interesse pubblico prevalente.
L'indizione della conferenza puo essere richiestajdalsiasi altra amministrazione coinvolta ».

In questo caso la conferenza viene indetta da al@ @mministrazioni coinvolte, in sostanza quella
che prende l'iniziativa; tuttavia occorre rilevatee il compito di indire la conferenza spetta in
primo luogo all'amministrazione cui € imputata lasecdell'interesse prevalente, da definire caso per
caso.

L’indizione spetta alla P.A. procedente deputatiaddzione del provvedimento finale.
Formalmente, la conferenza e indetta dal respolesal@l procedimento ove competente per
'adozione del provvedimento, ovvero da quest’'uitisu proposta del responsabile (art. 6, lett. c),
L. 241/90).
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Previo accordo tra le amministrazioni coinvolte,clanferenza di servizi € convocata e svolta
avvalendosi degli strumenti informatici disponipidiecondo i tempi e le modalita stabiliti dalle
medesime amministrazioni (comma 5 bis introdotttada 15/2005).

L'invito alla conferenza presuppone lidentificamodei soggetti coinvolti e dell'oggetto della
conferenza. Nella comunicazione devono pertanteressdicati il luogo e la data della conferenza
con un congruo preavviso temporale che consentapoearata partecipazione da parte delle
amministrazioni convocate.

Tali soggetti sono coinvolti nella fase istruttoriaa € I'ente competente che, esaminate le varie
istanze, esprimera la decisione finale, valutamitha quanto emerso in sede di conferenza (id est:
tenendo conto di tutti gli interessi in essa rappngati).

In ogni caso le risultanze della conferenza diigerstruttoria non producono effetti giuridici ail
decisione finale (caratteristica principale dell@nferenza istruttoria). Cio significa che
'amministrazione che deve adottare I'atto finakeptocedimento non é tenuta ad attenersi a quanto
emerso in sede di conferenza. Essa infatti svolgefunzione strumentale di coordinamento e di
informazione, da cui non scaturisce alcun atto &encon rilevanza esterna.

A proposito dei soggetti da invitare ai lavori detlonferenza, occorre rilevare che vanno tenute in
considerazione anche le Amministrazioni titolarirderessi coinvolti nel provvedimento adottando,
anche se non sono parti tipiche del provvedimento.

Un'applicazione giurisprudenziale del suddettogipiio € da rinvenirsi nella Sentendal T.A.R.
Abruzzo 25 ottobre 2002, n. 54elativa alla realizzazione della galleria di s@ sicurezza del
Traforo autostradale del Gran Sasso, rientrantéetapere strategiche da realizzare ai sensi della
Legge 21 dicembre 2001, n. 443.

Il Giudice amministrativo dichiarava l'illegittinditdella conferenza di servizi per una pluralita di
vizi, tra i quali ai nostri fini rileva quello dalmancata convocazione delle A.S.L. competenti
territorialmente, nonostante fossero emerse pradtiehe di natura sanitaria.

Inoltre possono anche essere invitati soggettihdmo competenze solo in fase di esecuzione, o
comunque interessati: concessionari di servizi peiblenti di settore, e anche soggetti privati (ad
es. enti rappresentativi di categoria).

Ai sensi del comma 4 dell'art. 14 (introdotto dalla 340/2000), la conferenza di servizi é
convocata dalllamministrazione competente per baolwe del provvedimento finale, anche su
richiesta dell'interessato (e quindi con riferimerat procedimenti ad iniziativa privata) nei casi in
cui lattivita del privato sia subordinata ad adli consenso (o in altro modo denominati) di
competenza di piu amministrazioni pubbliche.

Vari autori sostengono la possibilita che il provabssa partecipare a tali lavori, sia pure perifer
un apporto collaborativo, senza diritto di voto.

Tale preventiva partecipazione sarebbe in linea leostessa ratialella conferenza, tesa alla
semplificazione, velocizzazione e completezza dedllwtazione degli interessi pubblici in ballo.
Essa, infatti, eviterebbe la dilatazione dei tefimpidanno dell'operativita delle decisioni assuimte
conferenza) in seguito all’instaurarsi di un possibuccessivo contraddittorio con il privato taocé

di interesse legittimo dopo la conclusione dellafecenza.
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Conseguentemente, il contributo collaborativo delgbo in conferenza realizzerebbe una riduzione
del contenzioso con le P.A.

Concessione di lavori pubblici

L'art. 14, comma 5, introdotto dalla L. 340/200thedificato dalla L. 15/2005, dispone che in caso

di affidamento di concessione di lavori pubblicctanferenza di servizi € convocata dal concedente.
Anche il concessionario puo convocare la confere@hzervizi con il consenso del concedente, al
guale spetta comunque il diritto di voto. La coefera deve essere convocata entro quindici giorni,
fatto salvo quanto previsto dalle leggi regionalinateria di valutazione di impatto ambientale

(VIA).

Art. 14, comma 2: la conferenza di servizi decisori

La disciplina della conferenza di servizi decispad. 14, comma 2, e articoli 14 ter e 14 quater
della legge n. 241 del 1990, ¢ stata piu volte ficada ad opera delle leggi nn. 340/2000, 15/2005,
69/2009 ed infine dalla legge 122/2010 (di conwersidel D.L. 78/2010).

La conferenza decisoria consente di acquisire entasncerti, nulla osta (elencazione del comma 2
non tassativa, ma meramente esemplificativa) nessehe queste ultime sono sostituite dalle
determinazioni assunte in sede di conferenza.a8atrquindi, di una decisione pluristrutturata, in
guanto il provvedimento finale, concordato sullasébadegli assensi espressi in conferenza,
sostituisce le determinazioni delle amministraziganitecipanti.

Tale istituto persegue il fine di velocizzare e péficare I'attivita amministrativa attraverso la
concentrazione, in un unico contesto, dei procedime delle competenze decisionali di una
pluralita di amministrazioni coinvolte.

Poiché la decisione assunta in tale sede sos#tugic atti che singolarmente le varie
amministrazioni dovrebbero assumere, alla confereleono essere formalmente invitate tutte le
amministrazioni e tutti i soggetti pubblici che, forza di legge, statale e regionale, nonché di
regolamento hanno competenza ad emettere queglidiathtesa, autorizzazioni, nulla osta,
concessioni, concerti, permessi o0 atti di assensauoque denominati, richiesti dal procedimento
in corso.

Pertanto un’amministrazione puo richiedere di esparte della conferenza in quanto titolare di un
potere-dovere ad emettere gli atti sopra indi@tion in base ad un generico interesse in ordine
all’'oggetto del procedimento.

Obbligatorieta / Facoltativita della conferenza dsoria.

Nella versione antecedente alla legge di modif8#0/2000 l'indizione della conferenza decisoria
rivestiva carattere non obbligatorio (“.la conferenza di servizi puo essere ind@ftzon la
conseguenza che la valutazione di opportunita di pkell’amministrazione procedente risultava
difficilmente sindacabile.

| problemi interpretativi vengono risolti dalla kgg 340/2000 che introduce l'obbligatorieta della
conferenza di servizi decisoria, modificando il ecoen2 dell’art. 14 che dispone che: la conferenza
di servizi“e sempre indetta’quando I'amministrazione procedente deve acquisiese, concerti,
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nulla osta o assensi comunque denominati di atim@iaistrazioni pubbliche e non li ottenga entro
trentagiorni dalla ricezione, da parte dell'lamministrazione cetapte, della relativa richiesta.

La locuzione &ntro trenta giorni dalla ricezioriee stata introdotta dalla legge di riforma, n.d3
2005, chiarendo, in tal modo, I'esatto momento ringadal quale comincia a decorrere il termine
previsto per I'obbligatoria indizione della confeea di servizi, precisando che i trenta giornig¢a n
piu quindici previsti dalla precedente L. 340/20@@corrono dalla ricezione della richiesta di
indizione da parte dellamministrazione competerfggziché genericamente dallinizio del
procedimento come previsto nella precedente foronute).

La L. 15/2005, inoltre, ha inserito un ultimo pelioal comma 2, che prevede la possibilita di indire
la conferenza di servizi decisoria (facoltativaglaa ‘guando nello stesso termifadi trenta giorni)
e intervenuto il dissenso di una o piu amministazinterpellaté.

Tale statuizione risolve anche il dubbio ingenerdétla precedente formulazione del comma 2,

dalla quale non era chiaramente deducibile se ligatorieta della conferenza fosse legata alla
circostanza che le amministrazioni debitamenterpeiéate non si fossero pronunciate in alcun

modo entro il termine previsto, ovvero se la previe di obbligatorieta scattasse anche nel caso in
cui la risposta fosse stata regolarmente espresgarmini, ma si fosse risolta in un diniego.

Dunque, in caso di mancata risposta, I'indizion#adeonferenza rimane obbligatoria, mentre in
caso di dissenso preventivo essa e facoltativassahae la funzione di sede di possibile mediazione
e composizione dei conflitti tra amministrazioneqadente e amministrazione dissenziente, fermo
restando che 'amministrazione procedente puo,rpyquer effetto del dissenso espresso, decidere
di desistere dalla propria iniziativa procedimeatal

L’ultima integrazione del comma 2, operata dallal22/2010, prevede una ulteriore possibilita di
indizione di conferenza decisoria “facoltativatei casi in cui espresse previsioni normative
consentano allamministrazione procedente di prdeve direttamente (nello stesso termine di
trenta giorni) in assenza delle determinazioniedaihministrazioni competenti coinvolte.

Art. 14 bis: la conferenza di servizi preliminare
L’art. 14 bis individua due particolari ipotesiabnferenza di servizi preliminare.

I comma 1 prevede che:La conferenza di servizi puo essere convocata peyqti di particolare
complessita e di insediamenti produttivi di benservizi, su motivata richiesta dell'interessato,
documentata, in assenza di un progetto preliminalt&,uno studio di fattibilita, prima della
presentazione di una istanza o di un progetto definal fine di verificare quali siano le
condizioni per ottenere, alla loro presentazionendcessari atti di consenso. In tale caso la
conferenza si pronuncia entro trenta giorni dalkata della richiesta e i relativi costi sono a cavic
del richiedente.

Dal punto di vista dell'ambito applicativo, il conani, che configura in termini facoltativi il ricars
alla conferenza per progetti di particolare comgtasin ordine ai quali, prima di presentare |l
progetto definitivo, si reputa opportuno verificaygali siano le condizioni per ottenere i necessari
atti di consenso. Nell’ambito della conferenza tenanistrazioni coinvolte, entro trenta giorni,
devono esprimere in linea di massima le condizi@fiiassenso.
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Questa conferenza pu0 essere convocata su ricldeBtateressato con costi a suo carico. La

richiesta deve essere adeguatamente motivata endotata. In ordine alla documentazione, la

novita introdotta dalla legge di riforma 15/200®yede che all'istanza puo essere allegato solo un
mero studio di fattibilita in sostituzione del pettp preliminare prescritto obbligatoriamente in

precedenza.

La legge di riforma 15/2005 estende la possibilitchiesta di tale conferenza anche alle ipatési
progetti di insediamenti produttivi di beni e seivi

Un'altra ipotesi di conferenza preliminare € quélisciplinata al successivo comma 2, suggerita
dalla complessita di alcuni particolari progettigati in specie ad oggetto la realizzazione di eper
pubbliche o di interesse pubblico.

Nelle procedure di realizzazione di opere pubbliett? interesse pubblicta conferenza di servizi
si esprime sul progetto preliminare al fine di gate quali siano le condizioni per ottenere, sul
progetto definitivo, le intese, i pareri, le congiesi, le autorizzazioni, le licenze, i nullaostgle
assensi, comunque denominati, richiesti dalla nobwaaigente.

In tale ipotesi la conferenza di servizi assumeatbarzzazione obbligatoria e non meramente
facoltativa, come nel caso di cui al comma 1). Bss#o scopo di evitare, rispetto alla conferenza
tradizionale, un dispendio di energie e di denpodendo raggiungere anticipatamente una discreta
soglia di certezza circa la futura approvazione piehetto definitivo, sia in ragione dell’obbligo
delle pubbliche amministrazioni di indicare tempeshente le condizioni e gli elementi necessari
per ottenere, in sede di presentazione del progedtfinitivo, gli atti di consenso, sia in
considerazione della limitazione della facolta eledltesse amministrazioni di apportare modifiche
od integrazioni ai progetti, essendo ci0 possilsitdo motivatamente e solo in presenza di
significativi elementi emersi nelle fasi successiet procedimento.

Partecipano quindi alla conferenza le amministrazibe saranno chiamate poi a prestare il proprio
assenso sul progetto definitivo; esse esprimono valatazione anticipata sulla possibilita di
prestare I'assenso finale, autovincolandosi a rspni@ere ex post motivi di dissenso non emersi in
sede di conferenza preliminare.

L’assenso espresso in tale sede non assume, comuograttere di assoluta definitivita, ma
rappresenta solo una modalita di impegno in terrmaoliaborativi con il soggetto istante. Tale
impegno dovra essere confermato solo in caso @naasdel verificarsi di novita in seguito a
sopravvenienze di fatto o di diritto.

Gli elementi emersi in sede di conferenza, ch@scietizzano in raccomandazioni o prescrizioni di
vario tipo, possono essere modificati 0 integrato sn presenza di significativi elementi emersi
nelle fasi successive del procedimento, eventuaknanche in conseguenza di osservazioni di
privati.

Il progetto definitivo viene poi trasmesso dal @sgabile unico del procedimento alle
amministrazioni interessate, redatto sulla baske dehdizioni indicate dalle stesse amministrazioni
in sede di conferenza di servizi sul progetto prglare; contemporaneamente il RUP convoca la
conferenza tra il trentesimo e il sessantesimangisuccessivi alla trasmissione (comma 4).

Un'ulteriore peculiarita € costituita dalla prewise di cui all'art. 7 della Legge 11 febbraio 1994,
109, (Legge Merloni), per cui in caso di affidanemediante appalto-concorso o concessione di
lavori pubblici, I'amministrazione aggiudicatricenvoca la conferenza di servizi sulla base del solo
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progetto preliminare. In tal caso la conferenza sigoronuncia anche sul progetto definitivo, la cui
stesura nelle suddette procedure € di competehzamigessionario o dell'appaltatore (comma 5).

Nel caso in cui sia richiesta VIA, la conferenzaservizi si esprime entro trenta giorni dalla
conclusione della fase preliminare di definiziorea dontenuti dello studio d'impatto ambientale,
secondo quanto previsto in materia di VIA. Ove tataclusione non intervenga entro novanta
giorni dalla richiesta di cui al comma 1, la coefeza di servizi si esprime comunque entro i
successivi trenta giorni. Nell'ambito di tale caefeza, I'autorita competente alla VIA si esprime
sulle condizioni per la elaborazione del progetielo studio di impatto ambientale. In tale fase,
che costituisce parte integrante della procedurdldi la suddetta autorita esamina le principali
alternative, compresa l'alternativa zero, e, shlge della documentazione disponibile, verifica
I'esistenza di eventuali elementi di incompatijlianche con riferimento alla localizzazione
prevista dal progetto e, qualora tali elementi sassistano, indica nell'ambito della conferenza di
servizi le condizioni per ottenere, in sede di pr¢azione del progetto definitivo, i necessari ditti
consenso (comma 3).

Art. 14 ter: lavori della conferenza di servizi

Le modalita di convocazione e funzionamento dellaferenza di servizi sono state riscritte dalla L.
340/2000 ed ancora modificate ed integrate dadjgil&€5/2005, 69/2009 e 122/2010.

Cosicché anche per rispondere ad una esigenzateiza dei tempi che da piu parti della dottrina
era stata manifestata, si € determinata una scengmporale molto precisa al fine di impedire di
fatto quelle forme di ostruzionismo che spesso amewanificato uno degli scopi dell’istituto,
ovvero pervenire alla decisione finale celermemtiejezzando se non annullando i tempi dei
procedimenti amministrativi.

L’indizione della conferenza spetta alla P.A. cotepte per I'adozione del provvedimento finale.
La conferenza di servizi € convocata, su richidstfinteressato, dall'amministrazione competente
per I'adozione del provvedimento conclusivo qualidtivita del privato sia subordinata ad atti di

consenso di competenza di piu amministrazioni pabél

Salva diversa disposizione, il potere di convocleconferenza spetta al responsabile del
procedimento, se competente per 'adozione delvadimento finale; altrimenti il responsabile si
limita a proporre al dirigente competente I'indizéodella conferenza (art. 6, comma 1, lett. cladell
legge n. 241/1990).

La legge 15/2005 ha introdotto un termine per lavooazione della conferenza di servizi. Infatti
anche dopo le modifiche apportate dalla L. 340/200@gislatore aveva finito col confondere
I'indizione con la convocazione della conferenzalesma. Ora, invece, le due fasi, logicamente e
cronologicamente differenti, sono mantenute distemiche dalla legge, che precisa claeptima

riunione della conferenza di servizi € convocataremuindici giorni, ovvero, in caso di
particolare complessita dellistruttoria, entro & giorni dall’indizioné (comma 1 art. 14 ter).

La conferenza di servizi assume le determinazieldtive all'organizzazione dei propri lavori a
maggioranza dei presenti e, secondo la novitadotta dalla I. 69/2009, puo svolgersi per via
telematica (comma 1).



La convocazione deve pervenire alle amministrazioteressate, anche per via telematica o
informatica, non piu con almeno dieci, ma con swigue giorni di anticipo rispetto alla data della
prima riunione (termine ridotto dalla L. 15/2005).

Entro i successivi cinque giorni, le amministraziaonvocate possono richiedere, qualora
impossibilitate a partecipare, l'effettuazione aetiunione in una diversa data; in tale caso,
I'amministrazione procedente concorda una nuova, @gamunque entro i dieci giorni successivi
alla prima.

Se la richiesta di una diversa data proviene dauiofita preposta alla tutela del patrimonio
culturale, la nuova data della riunione pud esdesgata entro i quindici giorni successivi
(previsione aggiunta al comma 2 dalla L. 122/20{&@mma 2).

Nella fissazione del termine si dovra tener cofiie iclavori della conferenza non possono superare
I novanta giorni, salvo nei casi in cui sia rictiées VIA.

In tali ipotesi la conferenza di servizi si espridego aver acquisito la VIA e il termine previs&r p
'adozione della decisione conclusiva resta sosgesm all’acquisizione della pronuncia sulla
compatibilita ambientale per un massimo di novaiaeni.

Se la VIA non interviene nel termine previsto pé&ddbzione del relativo provvedimento,
'amministrazione competente si esprime in sedeodferenza di servizi, la quale si conclude nei
trenta giorni successivi al termine predetto. Tw#aa richiesta della maggioranza dei soggetti
partecipanti alla conferenza di servizi, il termthidrenta giorni & prorogato di altri trenta gionel
caso si appalesi la necessita di approfondimentitisri (comma 4).

In caso di opera o attivita sottoposta anche adri@abzione paesaggistichsoprintendente si
esprime un’unica volta e in via definitiva in sesita conferenza di servizil tomma 3bis dell’art.
14 ter aggiunto dalla |. 122/2010, permette quindi deoére gia in sede di conferenza di servizi
l'autorizzazione paesaggistica senza dover indieenuova procedura.

Ancora, la legge 122/2010 ha inserito il comma g} bheevita la duplicazione di valutazioni gia
effettuate in sede di VAS.

Si prevede infatti che nei casi in cui l'interventggetto della conferenza di servizi sia stato
sottoposto positivamente a valutazione ambientatategica (VAS), i relativi risultati e
prescrizioni, devono essere utilizzati, senza macaitfoni, nella procedura di VIA (ai sensi dell’art
7 Codice Ambientale).

Decorsi inutiimente tutti i termini suddetti, I'anmistrazione procedente, valutate le specifiche
risultanze della conferenza e tenendo conto del&zmni prevalenti espresse in quella sede, adotta
la determinazione motivata di conclusione del pdaoento che sostituisce a tutti gli effetti ogni
autorizzazione, concessione, nulla osta o attegsBr@so comunque denominato di competenza delle
amministrazioni partecipanti, 0 comunque invitatpastecipare ma risultate assenti, alla predetta
conferenza (comma 6 bis).

Le determinazioni assunte in conferenza sono imat@diente esecutive, salvo il ricorso alle
particolari procedure previste in caso di dissefedbart. 14 quater.



Nella formulazione originaria della legge 241 ivdo raggiungere in sede conferenziale il consenso
unanime comprometteva l'utilita della conferenza sdirvizi e produceva effetti di paralisi
dell'azione amministrativa. La presenza di uno 0 gissensi si sostanziava, pertanto, in veri e
propri “poteri di veto”.

Rilevanti elementi di novita sono stati apportatia con I'introduzione del criterio di decisione a
maggioranza (L. 340/2000) e poi di quello delleiposi prevalenti (L. 15/2005).

L’innovazione risponde all’esigenza di correggerkeuae distorsioni connesse al criterio

precedente, come la difficolta di scelta del metdda@alcolo della maggioranza in presenza di
amministrazioni di diversa rilevanza istituzionaleimensioni (voto pro capite, voto pesato, ecc.),
nonché I'eccessivo svilimento delle ragioni dellanainistrazioni dissenzienti dotate di primaria

rilevanza nello specifico procedimento, soccombantiausa delle rigidita del metodo puramente
maggioritario.

Nell’'assunzione delle determinazioni conclusiveindy il precedente meccanismo maggioritario e
stato sostituito dalla regola dellpdsizioni prevalentiespresse in sede di conferenza di servizi. Ha
cosi trovato affermazione quell’orientamento secoadi il superamento del dissenso in detta sede
debba intendersi non solo in senso “quantitativoade”, ma anche in un’ottica qualitativa-
sostanziale, rilevabile in concreto, sopperendo,tah modo alla difficolta di calcolare una
maggioranza in presenza di amministrazioni di dizeilevanza istituzionale e dimensioni.

Al fine di stabilire quali siano le posizioni prdgati dovra tenersi conto del ruolo che le diverse
amministrazioni assumono in sede di conferenza,rderimento al potere che ciascuna di esse
avrebbe di condizionare l'esito del procedimentte keggi di settore, allimportanza istituzionale
della singola amministrazione; al rilievo istituzae rivestito dagli enti rappresentanti di comanit
territoriali, ecc.

La mancata partecipazione alla conferenza di Seovizero la ritardata 0 mancata adozione della
determinazione motivata di conclusione del proceditm sono valutate ai fini della responsabilita
dirigenziale o disciplinare e amministrativa, noédh fini dell'attribuzione della retribuzione di
risultato. Resta salvo il diritto del privato dnabstrare il danno derivante dalla mancata osseavanz
del termine di conclusione del procedimento ai isdagli articoli 2 e 2 bis (. 241/9qQtomma 6
bis).

Particolarmente interessante € anche il primo gderiaella novella del comma 6 bis,
completamente riscritto: allo scadere dei termimocpdurali concessi, oppure all’esito del
procedimento, l'autorita procedente potra emanlapeovvedimento definitivo sostitutivo di ogni
atto di assenso comungque denominato anche se dietenza di amministrazioni non comparse,
ma invitate, alla conferenza di servizi, purché sorratti della procedura di VIA statale. In tal
caso, infatti, trova applicazione I'art. 26 commB.2Lgs. 152/2006 e la PA procedente dovra adire
il Consiglio dei Ministri.

Anche le modalita di partecipazione alla conferesaao state precisate in modo da eliminare ogni
incertezza, infatti, 'amministrazione convocatatpeipa alla conferenza di servizi attraverso un
unico rappresentante che deve essere legittimdforgano competente, ad esprimere in modo
vincolante la volonta dell'amministrazione su tigteecisioni di competenza della stessa.
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In sostanza, la norma richiede che il rappreseatdali’ente sia dotato preventivamene del potere
di vincolare I'ente; potere che presuppone un’itiies ad hoc dellorgano competente (ove non
coincidente) in relazione allo specifico ordine dgelrno (comma 6).

La delega € in particolare necessaria — penadiitimita del parere espresso — quando il soggetto
legittimato all’espressione del parere non puoqugptire direttamente, come nel caso di organismi
collegiali rappresentati in conferenza (e il caso @bmuni); in tal caso, I'organo competente deve
deliberare il conferimento della delega, fornendodelegato lindirizzo votato dal medesimo
organo.

Si considera acquisito I'assenso delle amministrazivi comprese quelle preposte alla tutela della
salute e della pubblica incolumita, alla tutelagaaygistico-territoriale e alla tutela ambientaleyii
rappresentanti, all'esito dei lavori della confei®e non abbiano espresso definitivamente la
volonta delle amministrazioni rappresentate (confina

Ma e precluso il silenzio assenso ai provvediment/lA, VAS ed AlA: (novita introdotta dalla I.
122/2010).

In tal caso, se la P.A non si pronuncia nei terminprivato non rimane altro che attendere la
conclusione, seppur tardiva, delliter burocraticon l'unica possibilita di chiedere alla P.A. |l
risarcimento del danno cagionato dal ritardo.

Se la documentazione presentata non e completacte asufficientemente chiara ai fini della
decisione, in sede di conferenza di servizi posgssere richiesti, per una sola volta, ai propanent
dell'istanza o ai progettisti chiarimenti o ulteriproduzioni documentali. Se questi ultimi non son
forniti in detta sede, entro i successivi trentargi si procede comungue all'esame del
provvedimento.

Il provvedimento finale concernente opere sottap@s¥IA e' pubblicato, a cura del proponente,
unitamente all'estratto della predetta VIA, nellaz&etta Ufficiale o nel Bollettino regionale in oas
di VIA regionale e in un quotidiano a diffusionezi@nale. Dalla data della pubblicazione nella
Gazzetta Ufficiale decorrono i termini per eventualpugnazioni in sede giurisdizionale da parte
dei soggetti interessati.

4. Art. 14 quater: i dissensi espressi in sede dbeferenza di servizi
Evoluzione normativa

L’originaria disciplina della legge n. 241 era basaul principio di unanimita degli assensi alla
decisione finale (ove necessari in base alle regialmarie al di fuori della conferenza), tanto the
conferenza veniva paralizzata sia nell’eventualittnancata partecipazione di una p.a. necessaria,
sia nell'ipotesi di dissenso manifestato in sem® @nferenza da una p.a. intervenuta.

La legge n. 537/1993 ha quindi previsto che in cdsalissenso di un’amministrazione
intervenuta il provvedimento poteva essere comuraglattato con l'intervento del Presidente del
Consiglio dei Ministri, sollecitato dal’ Amministzagone procedente.

Un’ulteriore modificazione venne introdotta dalla h. 127/1997, la quale attribui
allamministrazione procedente il potere di adettéa statuizione finale nonostante il contrario
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avviso espresso in seno alla conferenza, a patodetto provvedimento venisse comunicato al
Presidente del Consiglio dei Ministri 0 alla Regiamal Sindaco (previa deliberazione dei rispettivi
organi consiliari).

Successivamente, la |. n. 340 del 2000 proposeiwmagicale strumento di elisione dei dissensi
maturati in conferenza, sostituendo il farraginaseccanismo dato dal binomio adozione del
provvedimento-potere di sospensione con un piu atme meccanismo che abilitava
'amministrazione procedente, ove l'avesse ritenatoecepire la posizione maggioritaria espressa
in sede di conferenza.

A sua volta la regola maggioritaria € stata sudeas®ente, almeno in parte, “stemperata ” con la
riforma ex legen. 15/2005, attraverso I'introduzione del concélittposizioni prevalenti”.

L’art. 14-quater disciplina gli effetti del diss@engspresso nella conferenza di servizi.

Secondo l'art. 14 quater il dissenso di uno o pippresentanti delle amministrazioni, che siano
state regolarmente convocate alla conferenza diizséedeve essere manifestato, a pena di
inammissibilita, nella conferenza stessa e deveressongruamente motivato, non puo riferirsi a
guestioni connesse che non costituiscono oggetla denferenza medesima e deve recare le
specifiche indicazioni delle modifiche progettuakecessarie ai fini delllassenso. La modifica
introdotta dalla L. 122/201frescrive che anche le amministrazioni prepostetatkla di interessi
protetti si esprimano in sede di conferenza diigerv

E quindi da rimarcare che il dissenso non puodregsero e semplice ma deve essere accompagnato
dall’'esposizione delle ragioni di fatto e di dinitidonee a giustificarlo, nonché da soluzioni
progettuali propositive ai fini del'assenso finale sostanza il dissenso deve essere costruttivo e
rilevante solo ed esclusivamente con riferimenta glestione che si discute in conferenza di
servizi.

A pena di inammissibilita, il dissenso deve quieskere,:

a) espresso in sede di conferenza e non puo esserenqupostumo;

b) motivato;

c) pertinente all'oggetto della conferenza,;

d) propositivo, cioé non risolventesi in un mero dissenso.

Occorre dunque un dissenso qualificato, giacchdiséenso a fini ostruzionistici deve essere
considerato tamguam non esset

Pertanto se nellambito della conferenza una o giministrazioni hanno espresso il proprio
dissenso sulla proposta dell'amministrazione prece] quest'ultima (sia alla conclusione dei
lavori sia una volta scaduti i termini previsti ldahorma - novanta giorni), adotta comunque la
determinazione motivata di conclusione del proceditn sulla base delle posizioni prevalenti
espresse in sede di conferenza di servizi, e &lsidne € immediatamente esecutiva.

Per stabilire quale sia la posizione prevalenfembninistrazione procedente che e responsabile di
guesta determinazione, dovra avere riguardo aligote posizioni che le diverse Amministrazioni
coinvolte assumono in sede di conferenza con mifenio al potere che ciascuna di esse avrebbe di
determinare I'esito, positivo 0 negativo, del pmiocgento, in base alle singole leggi di settoreudi ¢

si tratta.

Ovviamente, I'’Amministrazione dissenziente avra igpdsizione gli strumenti della tutela
giurisdizionale.
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Tuttavia non sempre la determinazione conclusiVia @enferenza coincide con l'atto conclusivo
del procedimento. Tanto in quanto le singole leigiettore della cui applicazione si tratta possono
prevedere un atto conclusivo in capo al’Amminisioae procedente, adottato sulla base di intese,
concerti, nulla osta, etc.. Esso quindi sara attoalla base delle risultanze della conferenza che
come detto, prende luogo ad ogni effetto dei divegtspuntuali previsti dalla legge.

Laddove, viceversa, non € previsto codesto attalusivo, ma la conferenza serve per I'esame
contestuale di una pluralita di interessi publdiminvolti sul medesimo oggetto, cui corrispondono
una pluralita di procedimenti, la determinazionenatosiva della conferenza diviene il
provvedimento conclusivo di tutti questi procedimmequello produttivo degli effetti, ed &€ oggetto
di impugnazione.

Non sempre, tuttavia, la conferenza di servizi moihcludersi superando autonomamente |l
dissenso di alcune Amministrazioni coinvolte.

Infatti qualora il motivato dissenso sia qualifcatioé espresso da un‘amministrazione preposta
alla tutela ambientale, paesaggistico-territoridie, patrimonio storico-artistico o alla tutela ldel
salute e della pubblica incolumita, lo stesso naob gssere superato in sede di conferenza di servizi

L’espressione di tale dissenso produce, invecdfette di rimettere la decisione oggetto della
conferenza ad altro e superiore livello di govefgampre che ’Amministrazione procedente decida
di proseguire nel procedimento decisorio, anzictuhigiare il procedimento stesso a fronte del
dissenso qualificato espresso in sede di confeyenza

Il ruolo attribuito alle conferenze intergovernatevdalla L. 15/05

Il comma 3 dell'art. 14 quater cosi come riformala legge n. 15/2005 attribuiva in caso di
dissenso espresso nella conferenza di servizi wio rai primo piano alle conferenze
intergovernative: Conferenza permanente per i ndpp@ lo Stato, le regioni e le province
autonome di Trento e di Bolzano e la Conferenzditita (ex art. 8 D.Lgs. n. 281/1997).

In particolare il comma 3 prevedeva che in casalidsenso espresso da un’amministrazione
preposta alla tutela ambientale, paesaggisticdadrale, del patrimonio storico-artistico o alla
tutela della salute e della pubblica incolumitajministrazione procedente dovesse, entro dieci
giorni, rimettere la decisione:

- al Consiglio dei ministri, in caso di conflitto teamministrazioni statali;

- alla Conferenza Stato-regioni, in caso di dissestiton tra un’amministrazione statale ed una
regionale o tra piu amministrazioni regionali;

- alla Conferenza unificata, in caso di dissensaitramministrazione statale o regionale ed un
ente locale o tra piu enti locali.

In entrambe le ipotesi la conferenza intergovevaatattributaria del potere decisionale sostitytivo
doveva pronunciarsi nel termine perentorio di tregiorni dalla rimessione, salvo proroga
determinata dalla complessita dell’istruttoria.

Decorso inutilmente il suddetto termine, venivavis® un potere sostituivo di secondo grado. Per
cui in caso di inerzia delle conferenze intergoaéue ad esercitare il proprio potere decisorio
sostitutivo, la determinazione conclusiva dellafecenza di servizi veniva rimessa, su iniziativa de
ministro per gli affari regionali, al Consiglio deiinistri oppure, in caso si vertesse in materia no
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attribuita alla competenza statale ex art. 117, man? e articolo 118 della Costituzione, alla
competente giunta regionale ovvero alle competgatite delle province autonome di Trento e di
Bolzano.

In quest'ultima ipotesi, il legislatore prevedeva witeriore strumento sostitutivo di terzo grado,
affidando automaticamente la decisione, in casinelizia della competente giunta regionale o
provinciale, al Consiglio dei ministri e prevedensiolo un’integrazionaella composizione del
medesimo, dovendo il Consiglio dei ministri deldo@r con la partecipazione dei Presidenti delle
regioni interessate.

L’inserimento delle conferenze intergovernative mpebcedimento di risoluzione dei dissensi

manifestatisi in seno alle conferenze di servizpbato dubbi sia in ordine alla compatibilita della
struttura funzionale ed istituzionale delle confeie intergovernative rispetto al compito di

puntuale amministrazione cosi ad esse affidato,irsiardine legittimita costituzionale di una

disciplina che puo surrettiziamente comportare stnaripamento delle competenze governative in
ambiti riservati alle autonomie territoriali e ldica

In concreto, dai verbali degli ultimi anni di aitév delle conferenze intergovernative risulta leolo
scarsa capacita di esercitare il potere decisosttstivo. Infatti le inevitabili difficolta istrtiorie e

la fragile struttura organizzativa e funzionalelelelonferenze intergovernative ha precluso alle
stesse la possibilita di rispondere in termini@breomicita ed efficienza alle attribuzioni sosiitat

ad esse affidate dal legislatore.

La nuova disciplina del dissenso

La particolare disciplina applicabile in presenzalidsensi concernenti interessi sensibili &€ stata
modificata dal DL. 78/2010 (convertito dalla L. 22@10) che ha riformulato e riunito i commi 3, 3
bis, 3er e 3 quater della precedente disciplina in un un@moma 3semplificando il procedimento
nei casi in cui vi sia dissenso tra un'amministbaei statale e una regionale o tra
un‘amministrazione statale o regionale e un em@doo tra piu enti locali.

Il nuovo testo del comma 3 prevede ora che, aludrifdei casi di cui all’articolo 117, ottavo
comma, della Costituzione e delle infrastrutture iedediamenti produttivi strategici e di
preminente interesse nazionale (di cui alla pagi®oisda, titolo terzo, capo quarto del decreto
legislativo 12 aprile 2006, n. 163) nonché dei chdocalizzazione delle opere di interesse statale
ove venga espresso motivato dissenso da parte 'dmomnistrazione preposta alla tutela
ambientale, paesaggistico-territoriale, del patniostorico-artistico o alla tutela della salute e
della pubblica incolumita, la questione, in attoa® e nel rispetto del principio di leale
collaborazione e dell’articolo 120 della Costitumg e rimessa dal’amministrazione procedente:

- alla deliberazione del Consiglio dei Ministri, cke pronuncia entro sessanta giorni, previa
intesa con la Regione o le Regioni e le Provinderaame interessate, in caso di dissenso tra
un’amministrazione statale e una regionale o tieapiministrazioni regionali,

- ovvero alla deliberazione del Consiglio dei Minigirevia intesa con la Regione e gli enti locali
interessati, in caso di dissenso tra un’amminigirez statale o regionale e un ente locale o tra
piu enti locali.

Se lintesa non € raggiunta nei successivi trefgeng la deliberazione del Consiglio dei ministri
puo essere comunque adottata.
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Se il motivato dissenso € espresso da una Regiot& wna Provincia autonoma in una delle
materie di propria competenza, il Consiglio dei Min delibera in esercizio del proprio potere
sostitutivo con la partecipazione dei Presideritedeegioni o delle Province autonome interessate.

5. Art. 14 quinquies: partecipazione dei soggettiggiudicatari di concessione

Il quadro delle novita apportate alla disciplindlaleonferenza di servizi € completato dall’art. 14
qguinquies (innestato dalla |. 15/2005), che dispangartecipazione alla conferenza, ove finalizzata
allapprovazione del progetto definitivo, dei sotigeaggiudicatari di concessione individuati
all'esito della procedura di cui all'art. 37 quatkella legge 11 febbraio 1994, n. 109 (c.d. project
financing), ovvero delle societa di progetto di alliart. 37 quinquies della medesima legge.

Tuttavia, a tali soggetti non e riconosciuto ilittiir di voto, sicché la loro partecipazione non puo
essere assimilata, tout court, a quella delle anstnazioni interessate.

Si tratta di una disposizione di indubbia rilevasitematica, laddove in qualche modo consacra —
nel nome della semplificazione - il principio deflartecipabilita alla conferenza di servizi anche d
soggetti privati (quand’anche solo formalmente)eolthe pubblici, sulla scia di quanto gia
sperimentato in altri comparti della funzione amistirativa dell’ordinamento, primo fra tutti quello
relativo ai c.d. “sportelli unici”.

Di fronte ad un istituto come la conferenza di ggyrcome del resto di fronte a tutti gli istitudi
semplificazione, e naturale porsi due fondamernédirrogativi: se sia davvero necessario e se la
sua concreta applicazione abbia apportato un magtiento significativo nelle performances della
pubblica amministrazione.

La risposta ai quesiti posti non e affatto semplgia per la complessita dellistituto in sé, sia,
soprattutto, per via dei numerosi interventi leafisi succedutisi nel corso degli anni che ne hanno
progressivamente modificato i tratti originari: dade di confronto e concertazione tra autorita
equiordinate ed operante con il metodo della unaaj la conferenza é diventata un modello
procedurale mirato al raggiungimento di una deosiaefinitiva pur in presenza di dissensi
gualificati, attraverso l'introduzione di meccanissostitutivi basati, a seconda dei momenti e delle
ipotesi, sulla remissione del potere decisiondke stbssa autorita procedente o agli organi politic
di vertice.

Un dato certo, pero, € che le ragioni che sonoraine dellistituto (la necessita di individuare
moduli procedimentali in grado di favorire I'armamazione ed il contemperamento tra i diversi
interessi pubblici, di cui & portatore, in posiZquaritaria, un numero sempre crescente di saggett
'esigenza di ricucire sul piano operativo il framamento di competenze derivante dalla sempre
maggiore attuazione del principio autonomisticoytano decisamente attuali, anzi, appaiono
amplificati a seguito della entrata in vigore delono Titolo V della Costituzione, che ha reso
ancora piu urgente la necessita di un eserciziodowato ed armonico delle competenze tra le
amministrazioni collocate ai diversi livello di gawo.

Puo, quindi, darsi una risposta positiva al prireoglesiti posti.
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Quanto al secondo interrogativo, le continue nevelpportate alla disciplina dellistituto non
sembrano consentire una risposta netta.

Alla paralisi che avrebbe colpito la conferenzalangbotesi del mancato raggiungimento della
unanimita, e che, quindi avrebbe reso totalmentglénl'istituto, si & cercato di porre rimedio
dapprima ricorrendo allo strumento della maggiosaerl in seguito a quello delle posizioni
prevalenti.

Sotto questo profilo si € dunque data una decesaatha nella direzione della efficacia dell’istiut

Quello che lascia perplessi, pero, e l'avere atittbad una delle amministrazioni portatrici di
interessi il potere decisionale in caso di disseigoonsiglio dei Ministri, infatti, se formalnmée

e soggetto diverso dalle altre amministrazionia&tato, sotto il profilo sostanziale difficilment
pud essere considerato “terzo” nella disputa tra @mministrazione dello Stato ed una
amministrazione regionale.

La disciplina dell'istituto sembra meritevole dteriori evoluzioni che:
- meglio disciplinino le modalita di soluzione detssinso;
- definiscano in maniera puntuale i ruoli, in modke tda non fare apparire la conferenza piu un

contentino dato alle amministrazioni periferiche amo strumento concepito, tra I'altro, quale
modello di equiordinazione tra amministrazioniafinzato alla semplificazione.
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