ISSN 1826-3534

ederalismi.it

RIVISTA DI DIRITTO PUBBLICO ITALIANO, COMPARATO, EUROPEO

18 SETTEMBRE 20159

La conferenza di servizi tra pluralismo
e unilateralismo costituzionalmente
orientato (a proposito di Corte cost. n.

9/2019)

di Elisa Scotti

Professore associato di Diritto amministrativo
Universita di Macerata



* *

* * %

La conferenza di servizi tra pluralismo e
unilateralismo costituzionalmente orientato (a
proposito di Corte cost. n. 9/2019)

di Elisa Scotti

Professore associato di Diritto amministrativo
Universita di Macerata

Sommario: 1. Premessa. 2. La conferenza tra pluralismo e semplificazione 3. Conferenza di servizi e
livelli essenziali delle prestazioni: quale spazio per la disciplina regionale? 4. Semplificazioni e livelli
essenziali delle prestazioni 5. Semplificazioni, politica e legittimazione democratica 6. Interessi,
autonomie e semplificazioni: unilateralita e autorita quali linee prevalenti

1. Premessa.

Latteggiarsi della conferenza di servizi a luogo per ritrovare efficienza decisionale a discapito di processi
deliberativi plurali e inesorabilmente complessi costituisce uno degli esiti del percorso di riforme
amministrative dell’ultimo decennio, che ha tentato di far assurgere 'efficienza economica a criterio guida
della regolazione pubblica delle attivita private e dei relativi mercati'.

La questione se questo esito sia corretto viene oggi posta al vaglio della Corte costituzionale e risolta in
senso positivo con la sentenza n. 9/ 20192

L’occasione ¢ data dall’impugnazione, da parte del Presidente del Consiglio dei ministri, di alcune
disposizioni della legge della Regione Lombardia di attuazione dei decreti della legge cd. Madia (142 del
2015), relativa alla disciplina della conferenza dei servizi, ai regimi amministrativi applicabili a determinate attivita e
procedimenti e a ulteriori misure di ragionalizzazione.

La Presidenza ha fatto valere come propri titoli di competenza esclusiva legislativa, idonei a legittimare
I'impugnazione delle disposizioni regionali relative alla conferenza di servizi, sia la determinazione dei

livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il

* Articolo sottoposto a referaggio.

1 Per una efficace ricostruzione di questi percorsi, nell’ottica del diritto dell’economia, M.RABITTI, I/ ruolo della
Corte di Ginstizia nel diritto dell'economia, in Analisi Ginridica dell’' Economia, Studi e discussioni sul diritto dell'impresa, 2/2018,
p. 347-362

2 8i vv., a commento della pronuncia, A. SIMONATI, Semplificazione dell'attivita amministrativa e livelli essenziali delle
prestazioni: la Consulta e il regionalismo “temperato”, forumocostituzionale.it, e e Regioni, 2019 (in corso di pubblicazione),
e A. 1. ARENA, Autonomia delle regioni e disciplina del procedimento amministrativo (Nota alle sentenze n. 246 del 2018 e n. 9
del 2019 della Corte costituzionale), ibidem.
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territorio nazionale (art. 117, secondo comma, lettera m, Cost.) sia la tutela dell'ambiente, dell'ecosistema
e dei beni culturali (lett. S, del medesimo art. 177 Cost.).

In particolare, ¢ stata oggetto di giudizio la disposizione della legge regionale che prevede (art. 2, comma
1, lettera b) che, nel caso in cui la conferenza di servizi necessiti di un provvedimento di competenza di
un organo di indirizzo politico, quest’ultimo sia acquisito o prima della convocazione della conferenza o
successivamente alla determinazione motivata di conclusione della stessa disponendo, per questo
secondo caso, la sospensione dell’efficacia della determinazione fino alla formalizzazione del

provvedimento.

2. La conferenza tra pluralismo e semplificazione

I’antinomia segnalata riguarda il contrasto della legge regionale con la disciplina della conferenza di
servizi, adottata a livello statale dalla legge 241 del 1990 e continuamente riscritta dal legislatore, da ultimo
dal d. 1gs. 30 giugno 2016, n. 127"

Tale disciplina non prevede alcun trattamento differenziato della volonta proveniente da un organo di
indirizzo politico: nella conferenza, come ben evidenziato, la regola operativa ¢ quella della conversione
della competenza in interesse che viene amministrato e gestito secondo una disciplina specifica del
conflitto e del bilanciamento degli interessi, ispirata solo in prima battuta alla ricerca del consenso ma di
fondo preordinata a garantire il rapido raggiungimento di una decisione positiva*.

Questa, come gia da piu parti evidenziato, ¢ la odierna cifra rappresentativa di un istituto che nasce come
risposta al pluralismo e alle sue degenerazioni, e alla corrispondente complessita dei processi decisionali
pubblici, dell’organizzazione e dell’articolazione delle competenze; risposta non sempre lineare e
oscillante tra coordinamento e, in maniera parzialmente antinomica, semplificazione”.

Particolari punti di emersione della difficolta di uscire dall'impasse, sono rappresentati, come testimonia

anche questa pronuncia, dal rafforzamento del quadro delle autonomie operato, nel 2001, con la riforma

3 A commento dell’ultimo intervento normativo, tra i primi interventi, si vv. L. DE LUCIA, La conferenza di servizi
nello schema di decreto legislativo del gennaio 21006, Relazione al convegno “Le nuove semplificazioni dell attivita amministrativa”
(Padova, 20 maggio 2016) e E. SCOTTL, La nuova disciplina della conferenza di servizi tra semplificazione e pluralismo,
Federalismi, 16/2016. Sul tema generale della complessita dell’attivita amministrativa, si v. L. TORCHIA,
Introduzione, in L TORCHIA (in a cura di), I nodi della pubblica amministrazione, Napoli, 2016, p. 16.

+F. MERUSL, I/ coordinamento e la collaborazione degli interessi pubblici e privati dopo le recenti riforme, in Dir. amm., 1993, 22
ss.

5 G. COMPORTIL, I/ coordinamento infrastrutturale. Tecniche e garanzie, Milano, 1996; F. G. SCOCA, Analisi ginridica della
conferenza di servizi, in Dir. amm. 1999, 255; D. D’ORSOGNA, Conferenza di servizi ¢ amministrazione della complessita,
Torino, 2002, S. CIVITARESE MATTEUCCI, Conferenza di servizi, in Enc. Ginr., Annali, 11, vol. agg., Milano, 2009,
271; e, se si vuole, E. SCOTTI, La conferenza di servizi, in A. ROMANO (a cura di), L attivita amministrativa, Torino,
2015, 458 e ss.
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del titolo V, parte II, della Costituzione, e dall’affermazione di interessi forti, quali la concorrenza e —
come nel caso di specie - "'ambiente.

Nella ratio dell’istituto ¢ insito I'auspicio che il piano (formale) del procedimento amministrativo possa
superare i problemi su indicati. La conferenza di servizi mira cosi a congiungere organizzazione e attivita
e a ritrovare l'unita della funzione pubblica in un contesto organizzativo fondato sui principi del
pluralismo e della specializzazione delle competenze.

Tuttavia, se si ¢ esaltato il “superamento dei rapporti di sovraordinazione/ sottordinazione”, Vaffermarsi “di un
rapporto di equiordinazione tra gli enti”, il “riconoscimento di una loro marcata autonomia” costituzionalmente
garantita’, con una “una multilevel governance di tipo processuale, che si aggrega, scompone e ricompone, a mo' di
caleidoscapio, in molteplici arene pubbliche a geometria variabile’” e se tale strumento ha ottenuto il beneplacito
della Corte, in quanto «ntrodotto dalla legge non tanto per eliminare uno o pisn atti del procedimento, quanto per rendere
contestuale quell’esame da parte di amministraziont diverse che, nella procedura ordinaria, sarebbe destinato a svolgersi
secondo una sequenza temporale scomposta in fasi distinte» (sentenza n. 62 del 1993), e «wealizza (..) un ginsto
contemperamento fra la necessita della concentrazione delle fungioni in un’istanga unitaria e le esigenze connesse alla
distribuzione delle competenze fra gli enti che paritariamente vi partecipano con propri rappresentants, senza che cio implichi
attenuazione delle rispettive attribuzioni» (sentenza n. 348 del 1993), il problema ¢ che con il tempo, a causa
dell’acuirsi dell'inefficienza della macchina amministrativa e delle richieste di risposte pragmatiche e
tempestive provenienti dal mondo economico®, la conferenza & divenuto strumento per semplificare e
talora per neutralizzare il pluralismo, attraverso meccanismi autoritativi e sostitutivi, di soluzione dei
conflitti procedimentali e di conclusione positiva della conferenza.

Con il menzionato processo di conversione della competenza in interesse, si ¢ superato l'ordine legale delle
competenze spostando, in caso di stallo decisionale, la valutazione degli interessi in capo ad un’autorita
cui spetta di dirimere il conflitto (amministrazione procedente o, in caso di interessi sexszbili o di conflitti

tra diverst livelli territoriali, il Consiglio dei Ministri); congiuntamente, con meccanismi semplificatori

¢ P. URBANI, Composizione degli interessi plurimi e differenziati e pianificazione di bacino, in Rav. ginr. amb. 2003, 311.

7S. AMOROSINO, I/ “governo del territorio” tra Stato, regioni ed enti locali, in S. CIVITARESE MATTEUCCI - E.
FERRARI - P. URBANL, I/ governo del territorio, Atti del sesto comvegno nazionale A.1.D.U., Pescara 29-30 novembre 2002,
Milano, 2003, 139.

8 Siv. in proposito lo studio condotto da Ref.Ricerche, su iniziativa di Confindustria (Izer autorizzativi e semplificazione:
la  conferenza  di  servigy, disponibile  sul  sito  www.confindustria.it, al  seguente  indirigzo:
http:/ | www.confindustria.it/ wps/ wem/ connect/ wwmw.confindustria.it’266 /47393 dba-40a0-429b-

9833b3/30chc60ce/ Indagine+Cds.pdfeMOD=AJPERES>CONVERT_TO=urld>CACHEID=47393dba40a0-429b-
9833-b3f30¢cbc60ce) nonché il Rapporto 2015 di Italiadecide, Semplificare ¢ possibile: come le pubbliche amministrazgioni
potrebbero fare la pace con le imprese, Bologna, 2015.
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fondati su automatismi (decadenze, inammissibilita formali o effetti di assenso ex /ege) sono stati superati
sia il principio di competenza che la stessa protezione degli interessi sottostanti’.

Al riguardo deve osservarsi che se le semplificazioni fondate sulla conversione della competenza in
interesse possono —a determinate condizioni - ritenersi coerenti con 1 principi di legalita sostanziale, buon
andamento e imparzialita del’amministrazione' e anzi incontrano le pil recenti tendenze verso la
dequotazione del valore categoriale della soggettivita giuridica in favore di un’amministrazione intesa in
senso sempre pit oggettivo'', le semplificazioni che determinano I'abbandono di interessi rimessi dalla
legge alla cura del’lamministrazione — salvo limitate eccezioni concernenti poteri vincolati - generano
problemi di costituzionalita per il contrasto con I'art. 97 Cost'.

Peraltro, nonostante le radicali semplificazioni della disciplina della conferenza, I'intento di risolvere con
questi strumenti 1 problemi del coordinamento si ¢ rivelato fallimentare, specie in quanto sganciato da un
parallelo disegno di organica razionalizzazione delle molteplici e frammentate competenze'.

Non si ¢ proceduto infatti a congiungere la strategia del coordinamento e della semplificazione delle
decisioni su cui convergono una molteplicita di competenze con la correzione di fenomeni di ipertrofia

organizzativa e di moltiplicazione e di sovrapposizione delle competenze su singole questioni.

3. Conferenza di servizi e livelli essenziali delle prestazioni: quale spazio per la disciplina
regionale?

La stessa ragione di esistenza dell’istituto, del resto, finisce con il mal tollerare I'idea che vi possa essere
una disciplina procedimentale differenziata a livello statale e regionale, per quegli interventi che
coinvolgano anche le autonomie costituzionalmente garantite.

Anche la pronuncia in esame, nel richiamare la precedente pronuncia n 179 del 2012, sottolinea come, da

un lato, vi sia un’esigenza unitaria che giustifica la disciplina di procedimenti estranei alle sfere di

0 Cfr. L. DE LUCIA, La conferenza di servizi nello schema di decreto legislativo del gennaio 2016, in Giust.amm., 2016, che
sottolinea come la disciplina sia a tratti foriera di “zucertezze e complicazion?’ e che propone soluzioni pit in linea con
il rispetto del pluralismo quali Pesplorazione di percorsi di mediazione quale tecnica di superamento dei conflitti
tra amministrazioni pubbliche.

10 Sul punto sia consentito rinviare a E. SCOTTI, La conferenza di servizi, cit.

11 A. ROMANO, Introduzione, in AA. VV., Diritto amministrativo, Bologna, 2005; A. ROMANO TASSONE, .4
proposito del potere, pubblico e privato, ¢ della sua legittimazione, in Dir. amm., 2013, 559.

12 Sul punto cfr. A. ROMANO, A proposito dei vigenti artt. 19 ¢ 20 della 1. 241/1990: divagazioni sull’antonomia
dell’ amministrazione, in Dir. amm., 20006, 489; per ulteriori indicazioni sia consentito rinviare a E. SCOTTI, Silenzio-
assenso ¢ discrezionalita tra legalita e antonomia: la lezione istituzionale, in Scritti in onore di Alberto Romano, Napoli, 2011.

13 Sul punto, L. DE LUCIA, La conferenza di servizi nello schema di decreto legislativo del gennaio 2016, cit.
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competenza esclusiva statale, ma che dall’altro, si debba tenere conto che, laddove i settori coinvolti siano
relativi a materie di competenza regionale, le istanze delle Regioni non possono essere eluse'*.

In questa dialettica conflittuale il legislatore statale ha adottato una disciplina rinforzata rispetto alla
possibile incidenza di normative regionali. L’art. 29 della legge 241 del 1990 fa rientrare la disciplina della
conferenza di servizi tra i «/velli essenziali delle prestazioni», per cul «le regioni e gli enti locali, nel disciplinare i
procedimenti amministrativi di loro competenza, non possono stabilire garanzie inferiori (...), ma possono prevedere livelli
ulteriori di tutela» (comma 2-guater)".

Si pone cosi il tema relativo a cosa rientri nella competenza legislativa statale e a quale sia lo spazio di
manovra lasciato alle Regioni, in particolare in relazione ai citati “u/terior: livelli di tutela” richiamati dall’art.
29.

La risposta passa attraverso l'interpretazione dell’istituto: la stella polare seguita dalla Corte, anche nella
decisione in oggetto, ¢ costituita dai principi di semplificazione e celerita. Se pure ¢’¢ un dibattito non
sopito sui limiti che I'assunzione di detti valori a canone ermeneutico di questo strumento dovrebbe
incontrare, ¢ pur vero che tale lettura si inserisce in una tradizione consolidata'.

Seguendo questa chiave di lettura, comunque, la normativa regionale lombarda, nel tenere fuori dalla
determinazione della conferenza di servizi la valutazione politica, con I'effetto di potere sabotare la prima
o di sospenderne l’efficacia, e comunque nel suo non essere soggetta al principio del silenzio-assenso,
non regge al zest della Corte, proprio sulla base dell’argomento per cui essa non opererebbe nel segno
della semplificazione e accelerazione che costituirebbero la logica dell’intervento sulla conferenza.

Una Regione puo percio disciplinare il procedimento amministrativo per renderlo pit semplice («cosz, per
esempio, fermo restando il rispetto delle attribuzioni statali in altre materie, potrebbe ridurre i termini assegnati
all amministrazione per provvedere o eliminare singoli passaggi procedimentali») e viceversa, non puod propotrte «in
modello procedimentale completamente nuovo e incompatibile con quello definito a livello statale, giacché un intervento di
questo tipo [ ... ] per un verso sarebbe di assai difficile, se non impossibile, raffronto con quello statale al fine di apprezzarne
la maggiore o minore semplificazione, e per altro verso finirebbe per complicare le attivita connesse allo svolgimento di
un'impresa, imponendo ai suoi destinatari I'onere agginntivo della non facile individuazione della normativa in concreto

applicabile» (p. 3.3 del cons. dir. della sentenza di poco precedente, n. 246 del 2018).

14 L. MANTEGAZZA, Conferenza di servizi: l'esigenza di semplificazione recede davanti alle competenze regionali (Nota a C.
Cost. 11 luglio 2012, n. 179), Urb. app., 2012, 1256.

15 Si v. M. G. DELLA SCALA, L'ambito di applicazione della disciplina generale sul procedimento amministrativo, in A.
ROMANO (a cura di), L azione amministrativa, Torino, 2015, 1034.

16 Anche se non esente da critiche: si v. F. CARINGELLA - L. TARANTINO, I/ nuovo volto della conferenza di servizi
dopo la 1. n. 340/2000, in Urb. app., 2001, 367 ss. M. SANTINI, Analisi della recente ginrisprudenza del Consiglio di Stato
in tema d conferenza di servizz, in Urb. app., 2004, 512; L. DE LUCIA - F. LUCIANI, Contributo allo studio della conferenza
di servizi decisoria, in Studi in onore di G. Guarino, 11, Padova, 1998, 61).
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Il problema dei margini di autonomia lasciati al legislatore regionale, in relazione alle materie cd.
trasversali, del resto, ¢ noto, e vale per la disciplina in materia di concorrenza, ad esempio, come per la
determinazione dei livelli essenziali'’. Se il livello essenziale peraltro va difeso rispetto alle leggi regionali,
che possono solo rafforzarlo prevedendo semplificazioni e accelerazioni maggiori, la regola vale sono
quando si determini un intreccio tra conferenza e materie di competenza regionale; altrimenti non avendo
la regione titolo per intervenire non puo neppure migliorare i livelli di semplificazione.

In ultima analisi, nella decisione viene ribadito quanto gia implicito nei prevalenti orientamenti, ossia che
le Regioni non possono complicare la disciplina neppure nel dare uno statuto privilegiato alle decisioni
politiche e toglierle sia dalla mischia di meccanismi decisionali confusi e automatici sia dalla dinamica
dello spostamento di competenze, che puo generarsi nella conferenza laddove, in presenza di dissensi,

l'autorita procedente ha il potere di decidere comunque positivamente.

4. Azione amministrativa e livelli essenziali delle prestazioni

In aggiunta, non ¢ neppure facilmente ipotizzabile una sorta di scomposizione dell’istituto (e della relativa
disciplina) della conferenza di servizi, al fine di consentire lintervento regionale. Infatti, la
regolamentazione della determinazione conclusiva della conferenza di servizi, osserva la Corte, costituisce
Iesito ultimo di una complessa operazione di tentativo di bilanciamento di interessi (quello di
semplificazione, quello di salvaguardia delle competenze dei soggetti pubblici, gli interessi dei privati),
che evidentemente costituisce una rigidita del sistema.

Ci troviamo di fronte ad una nozione di livello essenziale richiamata dalla Corte che puo apparire dilatata

rispetto a quanto a una prima lettura suggerito dal testo costituzionale, in quanto non si riferisce a uno

17 Nell’ampio dibattito in merito ai livelli essenziali si v. M. LUCIANI, Diritti sociali e livelli essengiali delle prestazioni
pubbliche nei sessant’anni della Corte costituzionale, in Rivista AIC, 2016, 3, pp. 8; 1D., Livelli essenziali delle prestazioni in
materia sanitaria tra Stato e regionz, in E. CATELANI - G. CERRINA FERONI-M.C. GRISOLIA (a cura di), Diritto
alla salute tra uniformita e differengiazione, Torino, 2011, 11 e ss.; C. PINELLIL, I /Zelli essenziali delle prestazionz, in
AANV., 1 federalismo fiscale alla prova dei decreti delegati, Atti del 57° Convegno di Studi amministrativi, Varenna, 22-24
settembre 2011, Milano, 2012, 8; A. GENTILIL, Determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni e positivismo giuridico: chi
ha panra della lettera della legge?, Dir. pub., 2005, 999; M. LUCIANI, I diritti costitugionali tra Stato ¢ Regioni (a proposito
dell'art. 117, comma 2, lett. m) della Costitnzione, Pol. dir., 2002, 345; C. PINELLI, Sui "/ivelli essenziali delle prestasioni
concernenti i diritti civili e sociali’" (art. 117, com. 2, lettera m), Cost.), Dir. pubbl., 2002, 881; R. BIFULCO, “Livelli essenziali”,
diritti fondamentali e statuti regionali, in T. GROPPL, M. OLIVETTI (a cura di), L.a Repubblica delle antonomie. Regioni ed
enti locali nel nuovo titolo 17, Torino, 2003, 137; G.U. RESCIGNO, I diritti civili e sociali tra legislazione esclusiva dello Stato
¢ delle Regioni, in S. GAMBINO (a cura di), I/ nuovo ordinamento regionale. Competenze e Diritti, Milano, 2003, 107.
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“standard strutturale o qualitativo di prestazion: determinate, attinenti a questo o a quel diritto civile o sociale” , quanto
«al ben diverso fine di regolare ['attivita amministrativa, in settori vastissimi ed indeterminati, molti dei quali di competenza
regionale» (anche qui, si v. la sentenza 179 del 2012). La nozione di “prestazione” ¢ stata, infatti, per molto
tempo interpretata dalla dottrina in senso restrittivo, e considerata riferita alle sole prestazioni sociali (sul
modello delle prestazioni sanitarie ed assistenziale): secondo questa tesi 'art. 29 della legge n. 241 del
1990 costituirebbe una norma eccezionale',

E cosi, se all'indomani della introduzione nella Carta del Titolo V della parte II ci si era riferiti a questa
competenza per osservare criticamente come la locuzione non avrebbe dovuto ‘“trasformarsi nella pretesa
dello Stato di disciplinare e gestire direttamente queste materie, escludendo o riducendo drasticamente il ruolo delle regioni”
(282 del 2002"), di fatto, la Cotte, pit tardi (164 del 2012) ha molto chiaramente affermato che «/attivita
amministrativa puo assurgere alla qualifica di “prestazgione”, della quale lo Stato é competente a fissare un livello essenziale»
(p- 8 del cons. dir.) e cosi ha ricondotto la disciplina della SCIA ai livelli essenziali delle prestazioni™.

La pronuncia si pone nel solco di una recente giurisprudenza dai contenuti e dall’indirizzo analogo. Ad
esempio, nella decisione n. 246 del 2018, oggetto di sindacato ¢ stata la legge reg. Abruzzo n. 51 del
2017%. In particolare, insidiosa ¢ stata la questione di legittimita relativa all’art. 7, comma 6, lettera b),

rispetto alla disciplina interposta del silenzio-assenso tra amministrazioni (art. 17-bis della legge 241 del

18 Con specifico riguardo all’azione amministrativa quale livello essenziale, M. G. DELLA SCALA, L'ambito di
applicazione della disciplina generale sul procedimento amministrativo, cit.; P. URBANI, Garangia dei livell minimi essenziali delle
prestazioni amministrative ¢ procedimenti di abilitazione all'esercizio di attivita economiche: il caso della SCLA (Nota a C. Cost. 27
gingno 2012, n. 164), in Giur. it., 2012, 2660; D. MESSINEO, “Livelli essengiali di semplificazione”: un ossimoro
costituzionale?, in Giur. cost., 2012, 6, 4956; G. MORBIDELLL, [ fema di art. 29 1. 241/ 1990 e di principi generali del
diritto amministrativo, in Studi in onore di Alberto Romano, Napoli, 2011, 1, 587 e ss.; F. CARINGELLA - M. PROTTO,
Commento all'art. 29, in 11 nuovo procedimento amministrativo. Commento organico alla 1 egge 18 gingno 2009 n. 69, di modifica
della 1. n. 241/1990, Roma, 2009, 249; P. LAZZARA, La disciplina del procedimento amministrativo nel riparto delle
competenze Stato-regione, in Dir. amm., 1,2007,105; A. CELOTTO-M.A. SANDULLI, I egge n. 241 del 1990 ¢ competenze
regionali: un “nodo di gordio”, in Foro amm. C.d.S., 2005, 1946 e ss.; G. PASTORI, La funzione amministrativa nell odierno
quadro costituzionale. Considerazioni introduttive, in Dir. econ., 2002, 3-4, 463 e ss.

19 V. MOLASCHI, "Livelli essenziali delle prestazioni' e Corte Costituzdonale: prime osservazioni (Nota a C. Cost. 26 gingno
2002, n. 282), in Foro it., 2003, 398.

20 Sulla sentenza, si v. P. URBANL, Garanzia dei livelli minimi essenziali delle prestazioni amministrative e procedimenti di
abilitazione all'esercizio di attivita economiche: il caso della SCLA (Nota a C. Cost. 27 gingno 2012, n. 164), cit..

2l In quella occasione il legislatore regionale non ha precisato entro quale termine I'interessato dovesse produrre
nei procedimenti la documentazione integrativa richiesta dall’amministrazione procedente, né rinviato all’art. 2,
comma 7, della legge n. 241 del 1990 (statale e generale), che prevede la possibilita di sospensione del termine di
conclusione del procedimento per una sola volta e per un periodo non superiore a trenta giorni: in questo modo il
legislatore abruzzese avrebbe reso incerto il termine per l'adozione del provvedimento conclusivo del
procedimento. La questione ha coinvolto anche listituto della conferenza di servizi, in quanto, anche per il caso in
cui fosse necessario convocare una conferenza di servizi a seguito del ricevimento delle integrazioni documentali
necessari, il legislatore regionale si ¢ limitato a indicare nel giorno del ricevimento stesso il dies a guno per la
convocazione della conferenza, anche qui senza indicare entro quale termine si sarebbe dovuto effettuare il
deposito delle integrazione e senza operare alcun rinvio all’art. 2, comma 7, della legge n. 241 del 1990
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1990)*. La normativa statale prevede infatti un termine generale di trenta giorni dal ricevimento dello
schema di provvedimento e uno “speciale” di novanta giorni per il caso in cui I'assenso, il concerto o il
nulla osta debba essere reso da «ammministrazioni preposte alla tutela ambientale, paesaggistico-territoriale, dei beni
culturali e della salute dei cittadiniy. In virta del parere del Consiglio di Stato (ad. comm. spec., parere 13 luglio
2016, n. 1640), la disciplina statale, anche se non collocata negli articoli dedicati alla conferenza di servizi,
trova applicazione anche nel caso in cui occorra convocare la conferenza di servizi; in quanto, se il silenzio
assenso «si forma, previene la necessita di convocare la conferenza di servizi». Nel disciplinare la conferenza di servizi
il legislatore regionale abruzzese non ha invece preso in considerazione questi casi «speciali».

Anche in questo caso si ¢ utilizzato lo stesso ragionamento adottato per la valutazione dell’organo politico
nella sentenza in commento: le norme statali (che prevedono un diverso, piu lungo termine per la
comunicazione dell’«assenso, concerto o nulla osta» da parte delle amministrazioni preposte alla cura
degli interessi «sensibili») definiscono un punto di equilibrio tra le contrapposte esigenze di accelerazione
dei procedimenti e di adeguata «tutela ambientale, paesaggistico-territoriale, dei beni culturali e della salute dei
cittadini», assicurando a queste ultime condizioni di migliore ponderazione, ma mantenendo fermo per
altro verso il meccanismo del silenzio-assenso. L’effetto della determinazione statale ha una efficacia
pervasiva, che riduce al silenzio la voce regionale.

Del resto, solo il fare riferimento a questa ponderazione consente di osservare, anche li con una soluzione
oggi e qui ripresa, che la normativa statale interposta svolge una funzione di ‘parametro uniforme dei livelli
essenziali delle prestazioni nell ambito della disciplina del procedimento amministrativo e della conferenza di servizi”, con
la conseguenza che la disposizione regionale, nella parte in cui non rinvia all’art. 17-4s della legge n. 241

del 1990, violi Iart. 117, secondo comma, lettera m), Cost.

5. Semplificazioni, politica e legittimazione democratica

Altre due osservazioni possono risultare di qualche interesse. In primo luogo, nella sentenza in oggetto,
la Corte ha rigettato anche gli argomenti esposti dalla Regione Lombardia, fondati sull’analogia con altre
discipline: secondo la Regione ci sarebbero leggi statali che prevedono la ratifica dell’organo
rappresentativo di un ente territoriale di atti di natura tecnica acquisiti in sede di conferenza di servizi.
Tuttavia, ha ribattuto la Corte, nel caso del SUAP (art. 8 del d.P.R. 7 settembre 2010, n. 160, Regolamento

per la semplificazione ed il riordino della disciplina sullo sportello unico per le attivita produttive, ai sensi dell’articolo 38,

2 F. DE LEONARDIS, 1/ silenzio assenso in materia ambientale: consideragioni critiche sull'art. 17 bis introdotto dalla legge
Madia, in Federalismi, 2015; M.A. SANDULLI, G/; efferti diretti della legge 7 agosto 2015, n. 124 sulle attivita economiche: le
novitd in materia di s.ci.a., silenzio assenso e antotutela, in Federalismi, 2015; E. SCOTTI, Silenzio assenso tra amministrazion,
in A. ROMANO (a cura di), L agione amministrativa, Torino, 2016, 566 ss.
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comma 3, del decreto-legge 25 gingno 2008, n. 112, convertito, con modificazioni, dalla legge 6 agosto 2008, n. 133),
qualora sia necessaria una variazione dello strumento urbanistico a seguito della determinazione della
Conferenza, ¢ vero che si deve riunire 'organo politico Consiglio comunale, ma esso comunque avra gia
partecipato alla conferenza di servizi; e inoltre quello relativo allo strumento urbanistico ¢ qualificabile
come un procedimento ulteriore. In aggiunta la Corte, ribadendo comunque le osservazioni relative al
SUAP, ha rifiutato di considerare applicabile la disciplina sugli accordi di programma (art. 34, comma 5,
del decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti localz) all’ipotesi
della conferenza di servizi. In altri termini, al di la della congruenza delle discipline richiamate, la Corte
cerca di ricondurre organo politico nell’alveo della disciplina della conferenza (con gli obblighi e gli
automatismi che ne conseguono), fintantoché il testo della normativa glielo consenta.

In secondo luogo, e piu a fondo, la pronuncia non sovverte la tendenza in atto di riconduzione di decisioni
politiche a meccanismi di semplificazione rigorosi. Del resto, la politica implica legittimazione
democratica e se dunque andrebbe, per questa essenziale ragione, salvaguardata una dimensione di
autonomia decisionale, tale salvaguardia incontra talora anche lesigenza di proteggere la stessa
dimensione amministrativa, specie laddove tecnica, rivelando ulteriori fattori di criticita nell’applicazione
di inesorabili regole acceleratorie che toccano al fondo le radici della rappresentativita e della razionalita
quale fondamento dell’attribuzione del potere pubblico e della distribuzione delle competenze.

In questo senso la separazione della volonta del Consiglio comunale da quella delle altre amministrazioni,
nel SUAP (figlia della pronuncia della Corte costituzionale n. 15 del 20107), & stata generalmente
ricondotta alla tutela dell’autonomia dei consigli comunali rispetto ai meccanismi di schiacciamento della
conferenza.

Altro e diverso problema ¢ il rapporto tra tecnica e politica e il rischio che la prima diventi, al cospetto
della seconda, un anello debole della catena decisionale*. Cio vale soprattutto laddove le competenze
amministrative siano inerenti ad interessi sensibili, come avviene nella materia ambientale, quasi sempre
versate nelle conferenze di servizi, oggi divenute paradigma procedimentale inclusivo anche dei

procedimenti di valutazione di impatto ambientale”. Ma se il problema (che qui puo essere solo

23 A commento, si v. G. COINU, I/ SUAP nel riparto di competenze legislative tra Stato ¢ Regioni nella sentenza della Corte
Costituzionale n. 15/2010: la semplificazione come nuova materia trasversale? (Nota a C. Cost. 21 gennaio 2010, n. 15), Le
Regioni, 2010, 960.

24 Si v. sul punto, di recente, V. CERULLI IRELLI — D. COLAGROSSI, L amministrazione e il potere politico
(ordinamenti a confronto), Torino, 2018. Di fondamentale importanza i contributi di L. CARLASSARRE,
Amministragione e potere politico, Padova, 1974 e A.M. SANDULLL, Governo ¢ pubblica amministragione, in Rav. trim dir.
pubbl., 1966, 737.

2 Sia consentito, sul punto, rinviare a E. SCOTTL, Semplificazioni ambientali tra politica e caos: la VLA e i procedimenti
unificati, in Rip. giur, edil. 2018, 353.
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accennato) esiste, ¢ chiaro che nello scontro tra legittimazione tecnica e politica non puo essere la
semplificazione la chiave di risoluzione del conflitto, specie quando questa si traduca in strumenti

avalutativi e dunque in decisioni rimesse alla logica del caos.

6. Interessi, autonomie e semplificazioni: unilateralita e autorita quali linee prevalenti

In ultima analisi, da queste ultime decisioni emerge come la Corte non abbia voluto incidere sull’assetto
determinato dalla vigente disciplina della conferenza di servizi. Rimane in piedi la scelta di fondo del
legislatore di procedere ad una drastica semplificazione — e cio¢ a una compressione procedimentale di
interessi e autonomie — e al superamento di ogni effettivo intento di coordinamento tra i contrapposti
interessi, secondo tecniche che, abbandonando I'obiettivo di raggiungere un bilanciamento razionale tra
le contrapposte istanze, appare come una risposta eccessiva e alle inefficienze del sistema.

Alla protezione di molteplici e differenziati interessi corrispondono infatti norme, vincoli, competenze e
procedimenti specializzati: molto spesso si tratta di interessi protetti a livello costituzionale o europeo
che si riflettono in attribuzioni non solo separate ma altresi afferenti a livelli territoriali diversi. In questi
scenari la compressione di competenze e interessi altrove protetti attraverso il procedimento
amministrativo si rivela contraddittorio e tardivo: le risposte, per poter essere effettive e razionali,
andrebbero ricercate in momenti logicamente antecedenti, attraverso una sistematica razionalizzazione di
competenze, requisiti e vincoli e relativi procedimenti autorizzatori, verificandone lattuale rispondenza
ad esigenze di interesse generale e le interrelazioni reciproche. E attraverso un coraggioso ed esplicito
ripensamento della categoria degli zuteressi sensibili onde ridisegnare scale di priorita, che si rivolgano anche
all'interno dei singoli settori (si pensi al paesaggio o all’ambiente) e che generino nuove differenziazioni
(di regimi e di protezione) tra interessi che, oggi genericamente iperprotetti, rischiano di perdere consenso
sociale e di tornare nell’alveo dellindifferenziazione se non di essere percepiti come scomodi e inutili
ostacoli allo sviluppo del Paese.

Prescindendo da un simile ripensamento a monte del problema, si assiste cosi oggi al paradosso per cui
I'autonomia e gli interessi sono apparentemente valorizzati sul piano sostanziale e, nel contempo,
compressi nel procedimento, da termini irragionevolmente stretti e automatismi decisori. E cosi che il
fatto procedimentale diviene fattore ordinante, con esiti di dubbia coerenza con I'art.97 Cost.

Sino ad oggi la conferenza ¢ stata accusata di una non chiara scelta di metodo: I'irrisolta tensione tra
semplificazione e coordinamento; e cio¢ tra autorita e consenso; ovvero tra unilateralismo e pluralismo.
Appare di nuovo confermato che il vero contenuto innovativo delle piu recenti riforme dell’istituto
riguarda proprio la chiara risoluzione della tensione in favore dell’autorita e dell’'unilateralismo. E in

questo, la disciplina della conferenza e i prevalenti orientamenti giurisprudenziali che ne danno
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applicazione sembrano coerentemente iscriversi nelle piu generali linee di politica legislativa sulla pubblica
amministrazione che, dominanti da oltre un ventennio, non sembrano ad oggi esserne riuscite a risolvere

i principali nodi*.

26 Sul punto, secondo diverse prospettive, A. ROMANO (a cura di), L attivita amministrativa, cit.; L. TORCHIA (in
a cura di), I nod; della pubblica amministrazione, cit.
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