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LEGGE 11.2.2005, N. 15 “MODIFICHE ED INTEGRAZIONI ALLA LEGGE 7 AGOSTO 1990, N. 241 CONCERNENTI NORME GENERALI SULL’AZIONE AMMINISTRATIVA” (G.U. n. 42 del 21.2.2005): UN PRIMO COMMENTO SUI PRINCIPI GENERALI

A cura della Dott.ssa Patrizia Fantilli 

Vicedirettore relazioni istituzionali WWF Italia - Responsabile  ufficio  legale 

La  Legge 15/2005 riforma nuovamente le  norme che regolano l’azione amministrativa, i procedimenti amministrativi  ed i rapporti tra la Pubblica amministrazione ed i privati. Dall’8 marzo, data di entrata in vigore della  legge, sono quindi operative le nuove regole che modificano la L. 241/1990, la prima e più importante  legge  dell’ordinamento italiano sulla disciplina dei procedimenti amministrativi.  In particolare la riforma riguarda: la conferenza di servizi, il diritto di accesso agli atti pubblici,  nuovi istituti amministrativi di cui potranno avvalersi le P.A. (che avranno importanti ripercussioni sulla materia urbanistico – edilizia),  i ricorsi amministrativi. Gli effetti  pratici ed operativi delle  nuove regole saranno rilevanti, sia per l’importanza degli  interessi coinvolti (si pensi, ad esempio,  alle opere pubbliche), sia per i soggetti pubblici e privati cui verranno applicate (ai soggetti pubblici - amministrazioni statali, regionali, degli enti locali, etc.- vengono equiparati i “soggetti privati preposti all’esercizio di attività amministrative”). 

Il commento che segue è solamente  una prima lettura, commentata alla luce anche delle  opinioni  che il WWF ed altre associazioni hanno espresso  in Parlamento durante  l’iter approvativo della legge e dei primi commenti di esperti della materia. Per una interpretazione  più approfondita  occorrerà , come sempre , attendere  le elaborazioni  di dottrina e giurisprudenza.  

In questa prima nota commentiamo l’art. 1 “principi generali” e gli art. 8/13 sulla “conferenza di  servizi”. In un commento successivo affronteremo le altre novità della  legge. 

(Gli articoli citati fanno riferimento all’articolato della   legge 15/2005, le parti in neretto  si riferiscono  alle modifiche). 

Princípi generali dell'attività amministrativa  (Art. 1) 

L’art. 1 (comma 1, lettera a), aggiunge ai principi stabiliti  dall’art. 1 della L. 241/90 riguardanti  le finalità dell’attività amministrativa ai  “criteri di economicità e  di efficacia” quelli  di pubblicità e di trasparenza” nonché i “princípi dell'ordinamento comunitario”. La pubblica amministrazione, inoltre “nell'adozione di atti di natura non autoritativa, agisce secondo le norme di diritto privato, salvo che la legge disponga diversamente” (art. 1 , comma 1, lett.b) . 

Altra novità rilevante è l’equiparazione ai soggetti pubblici dei “soggetti privati preposti all’esercizio di attività amministrative”. La nuova norma, infatti, stabilendo che questi “assicurano il rispetto dei princípi di cui al comma 1”,  ossia i principi sui cui si basa l’azione  amministrativa   (legalità , trasparenza , economicità, efficacia, etc.),  equipara l’azione di questi soggetti, che hanno natura privata  ma che svolgono attività tipiche della P.A, a quella  amministrativa pubblica  (art 1, comma 1, lett b).  Com’è stato evidenziato  dai  primi commentatori della nuova legge , non viene specificato cosa si intenda per “soggetti privati preposti all’esercizio di attività amministrative”, sarà quindi necessario aspettare ulteriori interpretazioni. Già da ora, tuttavia, è possibile far ricorso ad altre leggi e principi  consolidati. Anzitutto si possono considerare  i concessionari  e gestori di servizi e lavori pubblici, le aziende municipalizzate (ad esempio di trasporti) , le società (ad esempio società per azioni) nate da trasformazioni di enti pubblici, ed altri soggetti privati cui  le leggi sul “diritto  di accesso agli atti pubblici” (in particolare la L. 3.8.1999, n. 265 , art. 4) attribuiscono  il dovere di rendere esercitabile il diritto di accesso. Anche la giurisprudenza amministrativa ha precisato che la disciplina sul diritto di accesso si applica a tutti i privati  che gestiscono un servizio pubblico, sulla base di un titolo anche diverso dalla concessione, come   una legge o  un atto amministrativo. Tali principi possono,  quindi, ora estendersi anche alle nuove norme  della Legge  15/05 . 

LA NUOVA “CONFERENZA DI SERVIZI”

(Artt. 8/13) 

Com’è noto, la Conferenza di servizi è definita come “modulo procedimentale” utilizzato nei casi in cui , nell’ambito di un procedimento amministrativo, sia necessario “l’esame contestuale di diversi interessi pubblici”. Non è questa le sede per un discorso  approfondito su questo istituto, presente nel nostro ordinamento da oltre 15 anni, sui cui si è ormai formata una copiosa  dottrina e giurisprudenza, ma è comunque opportuno accennare ad alcuni dei sui aspetti fondamentali, i punti critici e le trasformazioni subite attraverso  le diverse leggi che l’anno disciplinata, fino a queste ultime rilevanti modifiche apportate dalla L. 15/2005. 

La Conferenza di servizi nasce come strumento amministrativo organizzativo e decisionale per soddisfare due esigenze fondamentali dell’attività della Pubblica Amministrazione: il coordinamento degli interessi pubblici e la celerità dell’azione amministrativa. La conferenza di servizi è in sostanza un centro decisionale unico che l’amministrazione pubblica o, ora, anche soggetti diversi,  può, o in alcuni casi, deve  utilizzare qualora sia opportuno e/o necessario effettuare un esame contestuale di vari interessi pubblici coinvolti in un procedimento amministrativo.   Ad esempio,  se per approvare un progetto è necessario acquisire una serie di pareri, nulla osta, concerti, intese, provenienti  da diversi organi, la conferenza snellisce il macchinoso e lungo iter, poiché le decisioni concordate col consenso  (una volta unanime, poi a maggioranza, ora  “tenendo conto delle posizioni prevalenti”) delle amministrazioni interessate, sostituiscono a tutti gli effetti tali atti.

Il riferimento  normativo della Conferenza di servizi è  la  L. 241/1990 , art. 14 e le sue successive modifiche (attraverso le quali sono stati aggiunti gli articoli da 14 bis a 14 quinquies, vedi  box). La legge 241 distingue diverse  conferenze di servizi , poi qualificate da dottrina e giurisprudenza: “istruttoria”,  che è facoltativa  (art. 14 comma 1); decisoria, che è invece obbligatoria (art. 14, comma 2); interprocedimentale (art. 14, comma 3). “preliminare” (art. 14 bis).

	LE LEGGI SULLA  CONFERENZA DI SERVIZI

- D.L.  1.4.1989, n 121, convertito con  L. 29.5.1989, n. 205, “Interventi infrastrutturali  nelle aree interessate dai campionati mondiali  di calcio “, art. 2.  

- L. 7.8.1990, n. 241” Nuove norme  in materia  di procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi”,   art.  14 

Modifiche all’art. 14 l. 241/90

- D.L. 5.10.1993, n. 398 convertito con L. 4.12.1993, n. 493 “Disposizioni per l’accelerazione degli investimenti ed il sostegno dell’occupazione  e per la semplificazione  dei procedimenti in materia edilizia”,  art. 13. 

- L. 24.12.1993 n. 537 “Interventi correttivi di finanza pubblica”, art. 2, commi 10,11,12,13,14 

- D.L. 12.5.1995, n. 163 convertito con L. 11.7.1995, n. 273 “Misure urgenti per la semplificazione dei procedimenti amministrativi e per il miglioramento dell’efficienza  delle pubbliche amministrazioni”, art. 3 bis  

- L. 15.5.1997, n. 127,  “Misure urgenti per lo snellimento dell’attività amministrativa e dei procedimenti  di decisione e di controllo” art. 17, commi  1/11. 

- Legge 24.11.2000, n. 340 “Disposizioni per la delegificazione di norme  e per la semplificazione di procedimenti amministrativi” , artt. 9/15(G.U. n. 275 del 24.11.2000). 

- Legge 15 maggio 1997, n. 127 “Misure urgenti per lo snellimento dell’attività amministrativa e dei procedimenti di decisione  e  di  controllo”. 

· Legge 11.2.2005, n. 15 “Modifiche e integrazioni alla legge 7 agosto 1990, n. 241 concernenti norme generali sull’azione amministrativa “.

· La conferenza di servizi è inoltre prevista anche ad altre leggi speciali di settore , come ad esempio quelle sugli appalti di lavori pubblici. 


Le prime leggi sulle “conferenze di servizi” 

La  Conferenza di servizi trova la sua prima disciplina in leggi scaturite dall’urgenza e dall’emergenza: la legge 64/1986, sugli interventi straordinari nel mezzogiorno,  la legge 441/1987, recante disposizioni urgenti sullo smaltimento dei  rifiuti, dove  viene utilizzata per decidere la localizzazione degli impianti di trattamento dei rifiuti; la legge 373/1988 sulla c.d. “Colombiane”; la legge 205/1989 sugli interventi riguardanti i mondiali di calcio del 1990. 

Molti i difetti e le lacune individuate da dottrina e giurisprudenza (amministrativa e costituzionale ) nelle prime leggi di  disciplina della Conferenza di servizi, così come numerose sono state le critiche i ricorsi del WWF Italia , ad esempio, contro  le numerose  devastanti ed inutili opere infrastrutturali finanziate per i mondiali di calcio del ‘90 e per le Colombiane del ‘92, approvate con conferenze di servizi.  
Le leggi 142 e 241 del 1990 

Solo nel 1990 la Conferenza di servizi e l’accordo di programma divengono strumento generale di organizzazione amministrativa con le leggi 142, sulla riforma dell’ordinamento delle autonomie locali, e 241 sui procedimenti amministrativi che, rispettivamente agli articoli  27 e 14,  disciplinano gli “Accordi di programma” e la “Conferenza di servizi”. Viene in sostanza riproposto, seppur con qualche positiva modifica, il modello delineato dalle leggi precedenti quale strumento di semplificazione e snellimento dell’iter burocratico, ormai considerato obsoleto ed eccessivamente lento e macchinoso ed identificato nel modello fino ad allora utilizzato, cosiddetto “sequenziale”, del procedimento amministrativo. Secondo tale modello, per giungere ad una decisione finale, è necessaria la partecipazione in fasi distinte e temporalmente anche molto distanti, di una pletora di organi ed uffici pubblici, di amministrazioni statali e locali, per cui l’inefficienza o l’inerzia di uno solo di questi può  bloccare, anche per anni, l’iter di una decisione o l’approvazione di un opera pubblica.

“L’utilità della  conferenza risiede, in realtà, nella contestualità dell’esame di uno stesso affare da parte di  una pluralità di amministrazioni, sicché le determinazioni concordi delle stesse tengono luogo dei concerti, intese, nulla-osta, assensi etc”. Così viene descritta la Conferenza di servizi in una Circolare del Ministro della funzione pubblica del 13 novembre 1990.   


Diverse le novità introdotte nell’istituto della Conferenza di servizi con le succitate leggi: l’applicazione del principio consensuale e non di quello maggioritario, quindi l’obbligo dell’unanimità del consenso, ai fini della validità della decisione, e l’adesione espressa del sindaco con ratifica entro trenta giorni del consiglio comunale, nel caso in cui la decisione assunta comporti variazioni agli strumenti urbanistici (art. 27, L. 142/1990, commi 4 e 5); l’acquisizione dell’assenso  dell’amministrazione che non abbia partecipato  alla Conferenza , anche se regolarmente convocata, o che vi abbia partecipato tramite organi sprovvisti di rappresentatività, ma nel contempo la facoltà della stessa di opporre un motivato dissenso alla decisione così assunta ( in tal modo si assicurano sia le esigenze di celerità del procedimento, sia l’autonomia degli enti dissenzienti); l’espressa esclusione da questa disposizione per le ”amministrazioni preposte alla tutela ambientale, paesaggistico-territoriale e della salute dei cittadini” (art. 14, L. 241/1990, commi 3 e 4).


Quest’ultima previsione - che esclude il meccanismo di acquisizione tacita del consenso per le amministrazioni preposte alla tutela dei valori riconosciuti e garantiti dagli articoli 9 e 32 della Costituzione, l’ambiente  (inteso in senso lato) e la salute dei cittadini - ha voluto senza dubbio restringere il campo d’applicazione del consenso tacito alle decisioni assunte in sede di Conferenza di servizi, quando entrino in discussione i diritto fondamentali dei cittadini quali, appunto ambiente e salute.

Segnaliamo una importante decisione della  Corte Costituzionale che, con la sentenza n. 62 del 16 febbraio 1993,( riguardante l’art. 2 della L. 205/89) che ha precisato che la Conferenza di servizi  da tale norma disciplinata non può validamente adottare decisioni, seppur prese all’unanimità dei presenti, vincolanti per le amministrazioni assenti, poiché è necessario, ai fini della validità ed efficacia  di tali decisioni, la partecipazione  di tutti gli enti statali e locali interessati dalla decisione stessa, in primo luogo i comuni nel cui territorio la decisione esplica i suoi effetti. Poiché la Conferenza di servizi  è stata introdotta nel nostro ordinamento” (...) non tanto per eliminare uno o più  atti del procedimento, quanto per rendere contestuale quell’esame da parte di amministrazioni diverse che, nella procedura ordinaria, sarebbe destinato, invece, a svolgersi secondo una sequenza temporale scomposta in fasi distinte”.

Questo primo, seppur tardivo, intervento della Corte Costituzionale - sancisce un principio fondamentale ed inderogabile: la celerità delle decisioni, che rientra senza dubbio nel principio costituzionale del buon andamento della Pubblica Amministrazione, non può e non deve contrastare né, tanto meno, ledere, i diritti e gli interessi dei cittadini la cui cura e tutela è affidata, a seconda degli interessi tutelati, agli enti locali o allo Stato.

Le successive modifiche:  Legge 127/1997  

La modifica dell’art. 14 della  L. 241/90 attuata con l’art. 17 della L. 127/1997, ha accentuato le finalità legate alla  celerità dei procedimenti amministrativi e dell’iter di approvazione di progetti di opere pubbliche a scapito però , ad avviso  del WWF,  della  tutela  di altri rilevanti se non superiori  interessi pubblici  quali l’ambiente, la salute, le competenze degli enti locali territoriali.  Si passa, infatti, dal principio delle decisioni finali prese all’unanimità alle decisioni a maggioranza (già parzialmente  introdotta , ma in termini non chiari, dalla  L. 537/1993). In tal modo la conferenza può  validamente deliberare ed ottenere gli effetti ad essa connessi - la sostituzione di tutti gli atti, nulla-osta, assensi, intese, concerti, comprese le variazioni agli strumenti urbanistici vigenti -  con il solo consenso di alcune  delle amministrazioni interessate. 

Viene poi attivato anche un meccanismo per superare anche  il dissenso delle amministrazioni preposte alla tutela ambientale, paesaggistica, storico-artistica e della salute di cittadini,    stabilendo che in questi casi l’amministrazione procedente  possa richiedere  l’intervento del Presidente del Consiglio dei Ministri che decide sul dissenso delle suddette amministrazioni. L’unica esclusione da questo meccanismo si ha nel caso in cui ci sia già stata una valutazione di impatto  ambientale negativa.   Viene, infine,  stabilita l’obbligatorietà della conferenza di servizi sostanzialmente per tutte le opere pubbliche, rimanendo fuori solo i progetti di importo complessivo iniziale inferiore a 30 miliardi (basta considerare che questo è il costo medio di un solo Km di autostrada) e le opere di interesse non statale che coinvolgano una sola regione . 

Proprio su questa semplificazione procedurale è intervenuto il Consiglio di Stato, con il parere 1622 del 5.11.1997, espresso su richiesta della Presidenza del Consiglio che rilevava forti perplessità su questa modifica apportata  dalla L. 127/1997 alla conferenza di servizi, in particolare per le  opere statali che comportino modifiche agli strumenti urbanistici.

Il Consiglio di Stato ha affermato che,  per la localizzazione di opere ed interventi  di interesse statale che richiedano la modifica degli strumenti urbanistici, disciplinati dall’art. 81 del D.P.R. 616/1977 e dal D.P.R. 383/1994, non si applica l’art. 17, commi 2, 3,4 e 11 della L. 127/1997, ma la normativa previgente.  

In sostanza la “velocizzazione” delle procedure che riduce o annulla il ruolo  delle singole amministrazioni non può essere applicata, ma prevalgono le norme previgenti, laddove queste garantiscano la salvaguardia dell’equilibrio tra “diversi poteri, tutti garantiti dalla Costituzione che  non possono essere sacrificati a  disposizioni dettate in funzione meramente procedurale”.  

Il parere del Consiglio di Stato, quindi, accoglie e fa in sostanza proprie le critiche mosse a suo tempo dal WWF Italia all’eccessivo snellimento dell’istituto della conferenza di servizi, come modificata dalla legge 127/1997.   

Legge   340/2000

La legge  si inserisce nel  processo di  semplificazione  di procedure e snellimenti burocratici, avviato dalle riforme delle “leggi Bassanini” (Leggi  n. 59 e n. 127 del 1997, decreto legislativo 112/98) e contiene  anche norme   che modificano nuovamente la disciplina  della  “conferenza di servizi” (Capo II, artt. 9/15).  Le principali innovazioni sono: 

· il ricorso obbligatorio alla conferenza di servizi quando un’amministrazione pubblica deve acquisire “intese, concerti,  nulla osta o assensi”, per la realizzazione di un’opera, da altre amministrazioni pubbliche,  e non li ottenga entro quindici giorni dalla richiesta.  Il termine dei 15 giorni è quasi  virtuale, considerati i tempi medi di reazione delle pubbliche amministrazioni;  

· la Conferenza di servizi “preliminare” o “istruttoria” , anche su progetti preliminari e non definitivi come in precedenza, la cui finalità è  quella di pronunciarsi su progetti  particolarmente complessi (e quindi costosi) e verificare se ci sono le condizioni per ottenere successivamente  i consensi necessari per l’approvazione del progetto definitivo. 

Per quanto riguarda le “amministrazioni preposte alla tutela ambientale, paesaggistico-territoriale, del patrimonio storico-artistico o alla tutela della salute” , è previsto che si pronuncino sui progetti preliminari e, se  non emergono  “elementi comunque preclusivi della realizzazione del progetto”, devono indicare, entro quarantacinque giorni, “le condizioni e gli elementi necessari per ottenere, in sede di presentazione del progetto definitivo, gli atti di consenso”. Le amministrazioni che tutelano ambiente, paesaggio, salute, hanno quindi, due alternative: indicare le modifiche  progettuali per arrivare all’approvazione  del progetto o esprimere un dissenso motivato. I lavori della conferenza non possono superare i novanta giorni, salvo il caso in cui l’opera debba essere sottoposta a procedura di VIA. In questi casi la conferenza   si esprime dopo aver acquisito la valutazione.  Se la VIA non si conclude  entro i 90 giorni di durata della conferenza, l’amministrazione competente alla VIA si esprime in sede di conferenza di servizi, che  si conclude nei trenta giorni successivi . E’ prevista anche la possibilità di un’ulteriore proroga di trenta giorni, su  richiesta della maggioranza dei soggetti partecipanti alla conferenza di servizi, nel caso che “si appalesi la necessità di approfondimenti istruttori”. Nell’ipotesi in cui la procedura di VIA abbia esito negativo la questione può essere rimessa al Presidente del Consiglio dei Ministri. Quindi il no al progetto dell’amministrazione competente alla  VIA non chiude purtroppo la C.di S. , ma può essere superata da una  decisione del Governo (art. 12, comma 5).  La  decisione della conferenza viene  presa a maggioranza delle  “posizioni espresse  in sede  di conferenza” ed   il “provvedimento finale  favorevole della conferenza di servizi sostituisce, a tutti gli effetti, ogni autorizzazione, concessione, nulla osta o atto di assenso comunque denominato di competenza delle amministrazioni partecipanti, o comunque invitate a partecipare, alla predetta conferenza”. Nulla è specificato  per  le modalità di pubblicazione del provvedimento finale. Trattandosi comunque di provvedimento definitivo della  Pubblica Amministrazione,  si ritiene sia impugnabile davanti ai Tribunali Amministrativi Regionali. E’ rimasta una garanzia per i  dissensi   espressi  dalle amministrazioni cosiddette “di tutela” (quelle preposte  alla tutela ambientale, paesaggistico-territoriale, del patrimonio storico-artistico,  della salute): in questi casi  la decisione è rimessa al Consiglio dei ministri (se l’amministrazione dissenziente o quella procedente siano   statali ) o ai competenti organi   degli enti territoriali (nelle altre ipotesi). Il Consiglio dei ministri (o gli organi regionali o locali) possono  superare il dissenso e decidere per la conclusione positiva della decisione,  entro trenta giorni, prorogabili a sessanta per progetti particolarmente complessi. Lo stesso succede nelle ipotesi in cui il no all’opera riguardi la procedura di VIA, (si veda sopra, art. 11).

Le ultime modifiche alla disciplina della Conferenza di servizi apportate dalla L.  15/2005 

Le modifiche apportate  alla Conferenza di servizi  dalla Legge 15/05 (artt. 8/13 ) non riguardano l’impianto generale dell’istituto, che rimane delineato come sopra accennato, ma ridisegnano  alcuni principi e regole . Queste le modifiche più significative: 

Art. 8 (modifica art.14  L.   241/90)

Viene portato da 15 a 30 giorni il termine che deve trascorre tra la decisione di indire la conferenza da parte della “amministrazione procedente” e l’indizione della conferenza stessa.  La nuova norma chiarisce anche che il termine inizia a decorre dalla “ricezione, da parte dell'amministrazione competente, della relativa richiesta”.  La conferenza può essere  altresì indetta (è quindi facoltativa)  “quando nello stesso termine è intervenuto il dissenso di una o più amministrazioni interpellate”. (art. 8, comma  1, lett .a). Questo significa che comunque il dissenso di una  o più amministrazioni non blocca l’iter , e non viene prevista, in questa prima fase,  alcuna  salvaguardia particolare per i c.d interessi sensibili (amministrazioni preposte alla tutela  dell’ambiente o della salute). Questa  lacuna è stata, e rimane,  oggetto di   critiche da parte del WWF ed altre associazioni ambientaliste, anche in fase  di discussione della  legge di riforma.   

 
Viene parzialmente  modificata la c.d. conferenza “interprocedimentale”. Questa rimane   e  può essere convocata per “l’esame contestuale di interessi coinvolti in più procedimenti amministrativi connessi, riguardanti medesimi attività o risultati”, ma può essere indetta solamente “dall’amministrazione o, previa informale intesa, da una delle amministrazioni che curano l’interesse pubblico prevalente” e non più da una qualsiasi delle  amministrazioni interessate (art. 8, comma 1, lett. b). 

 Novità rilevante, criticata dal WWF e da altre associazioni,  è la possibilità di convocazione della conferenza,  nei casi  di affidamento di concessione di lavori pubblici , da parte del  concedente o  “con il consenso di quest'ultimo, dal concessionario”. Rimane in ogni caso al concedente il diritto voto.  (art 8 comma 1, lett.c). Anche se la norma non specifica altro,  sembrerebbe quindi che il concessionario di opere pubbliche, ovvero un privato che ha ovviamente  interesse a che il progetto sia approvato,  non solo può convocare la conferenza,  ma può partecipare al voto decisorio.  

Riteniamo tale previsione inopportuna  ed inutile. Viene, infatti,  sancita  una pericolosa commistione tra interessi pubblici e privati. Ricordiamo che  è già stata contrastata l’interpretazione che vedrebbe ammessi i soggetti privati portatori di interessi pubblici alla conferenza  istruttoria e, quindi, a maggior ragione appare inconcepibile la   presenza del concessionario di lavori pubblici  in sede decisoria.

Se poi scopo della norma era quello di garantire il legittimo interesse  del concessionario alla regolarità della decisione,  la norma è  inutile, perché  già la Legge n. 109/1994 sugli appalti di lavori pubblici (art.7 commi 7,8,9,10)   stabilisce che “in caso di affidamento di concessione dei lavori pubblici di cui all’art. 19 comma 2, la conferenza di servizi è convocata dal concedente anche nell’interesse del concessionario”. Il concessionario è quindi comunque rappresentato dall’amministrazione pubblica concedente . 

La nuova previsione  va letta insieme a quella dell’art. 12 “Conferenza di servizi in materia di finanza di progetto” (che aggiunge un Art. 14-quinquies a L.  241/90) che disciplina invece il caso in cui i soggetti aggiudicatari di concessione di appalti pubblici o le “società di progetto” non siano i soggetti che hanno convocato la conferenza ma siano stati convocati dall’amministrazione procedente. In questi casi è espressamente  escluso  il diritto di voto. L’art. 12 prescrive:” 1. Nelle ipotesi di conferenza di servizi finalizzata all'approvazione del progetto definitivo in relazione alla quale trovino applicazione le procedure di cui agli articoli 37-bis e seguenti della legge 11 febbraio 1994, n. 109, sono convocati alla conferenza, senza diritto di voto, anche i soggetti aggiudicatari di concessione individuati all'esito della procedura di cui all'articolo 37-quater della legge n. 109 del 1994, ovvero le società di progetto di cui all'articolo 37-quinquies della medesima legge.
Art. 9 (modifica art.14 bis  L.   241/90  “ Conferenza di servizi preliminare”)

Vengono aumentati  i casi in cui è possibile indire una Conferenza “preliminare” , ovvero oltre che su progetti preliminari e non definitivi  “particolarmente complessi” (e quindi costosi) per verificare se ci sono le condizioni per ottenere successivamente i consensi sul progetto definitivo, anche per   “insediamenti produttivi di beni e servizi, su motivata richiesta dell'interessato, documentata, in assenza di un progetto preliminare, da uno studio di fattibilità, (art. 9 comma , lett.a ).  Viene quindi ulteriormente anticipato  il momento  della  conferenza che può essere convocata ora persino sulla base di  un semplice    studio di fattibilità.   

“Nelle procedure di realizzazione di opere pubbliche e di interesse pubblico, la conferenza di servizi si esprime sul progetto preliminare  al fine di indicare quali siano le condizioni per ottenere, sul progetto definitivo, le intese, i pareri, le concessioni, le autorizzazioni, le licenze, i nullaosta e gli assensi, comunque denominati, richiesti dalla normativa vigente. In tale sede, le amministrazioni preposte alla tutela ambientale, paesaggistico-territoriale, del patrimonio storico-artistico o alla tutela della salute e della pubblica incolumità, si pronunciano, per quanto riguarda l’interesse da ciascuna tutelato, sulle soluzioni progettuali prescelte. Qualora non emergano, sulla base della documentazione disponibile, elementi comunque preclusivi della realizzazione del progetto, le suddette amministrazioni indicano, entro quarantacinque giorni, le condizioni e gli elementi necessari per ottenere, in sede di presentazione del progetto definitivo, gli atti di consenso” (art. 9 , comma 1, lett. b). Quindi, alle  amministrazioni preposte alla tutela  degli interessi cosiddetti “sensibili” (ambiente, beni paesaggisti e storici, salute ), vengono aggiunte quelle che si occupano di “pubblica incolumità”. Queste non  vengono specificate e potrebbero sorgere controversie  interpretative. Potrebbero essere gli organi della protezione civile, ma anche i prefetti, il genio civile, i sindaci etc. 

Art. 10 (modifica Art. 14-ter “Lavori della conferenza di servizi”)


Queste sono le modifiche più significative e, a nostro avviso,  alcune negative: 

 - La   conferenza di servizi è convocata, obbligatoriamente  “ entro quindici giorni ovvero, in caso di particolare complessità dell'istruttoria, entro trenta giorni dalla data di indizione”.
 
“All'esito dei lavori della conferenza, e in ogni caso scaduto il termine di cui al comma 3, l'amministrazione procedente adotta la determinazione motivata di conclusione del procedimento, valutate le specifiche risultanze della conferenza e tenendo conto delle posizioni prevalenti espresse in quella sede”( art. 10, comma 1, lett. f) . Si tratta  della  la novità più rilevante della riforma:  la sostituzione del criterio maggioritario per la  decisione finale, con quello della valutazione delle “posizioni prevalenti” ad opera dell'amministrazione procedente. Per una corretta applicazione di questa modifica  occorrerà aspettare qualche chiarimento  perché,  vista la  formulazione molto generica, si può prestare  a  numerose e diverse interpretazioni. Il WWF aveva già aspramente criticato la precedente modifica che aveva sostituito il consenso unanime con il principio  della decisione  a maggioranza, così snaturando il principio fondamentale della conferenza di  servizi legato non solo alla celerità della decisione,  ma anche e soprattutto alla necessità di far confluire in un unico organo decisionale i pareri,  autorizzazioni, nulla  osta etc. delle amministrazioni pubbliche. Altri commentatori sostengono, invece, che l’innovazione sia positiva perché permette una più rapida conclusione della conferenza ed un più preciso  obbligo di motivazione, nel caso in cui la decisione finale si discosti dai dissensi espressi in sede di conferenza. Ad ogni modo la decisione finale viene ora rimessa alla discrezionalità dell’amministrazione procedente (che ha indetto la  conferenza),  che in sostanza tiene  conto degli  “interessi prevalenti” espressi dalle amministrazioni partecipanti.  

Ovviamente, nel caso di dissenso espresso dalle amministrazioni preposte alla tutela dei c.d “interessi sensibili” (ambiente, paesaggio, patrimonio storico-artistico, salute, pubblica incolumità), l’ente “procedente” non potrà adottare alcuna decisione finale, ma dovrà attivare la procedura prevista dall’art. 14 quater). 
 Il provvedimento finale conforme alla determinazione conclusiva di cui al comma 6-bis sostituisce, a tutti gli effetti, ogni autorizzazione, concessione, nulla osta o atto di assenso comunque denominato di competenza delle amministrazioni partecipanti, o comunque invitate a partecipare ma risultate assenti, alla predetta conferenza.
(art. 10, comma 1, lettera h). 
Procedimenti di localizzazione  delle opere pubbliche

Importante  sottolineare che la decisione finale “a posizioni prevalenti”, ora inserita dalla legge  di riforma,  non si può applicare ai procedimenti di localizzazione delle opere pubbliche previsti dall’art. 81 del D.P.R. 616/1977  e dall’art. 3 del D.P.R.  383/1994. Questa appare l’interpretazione  più corretta,  anche alla luce  del parere del Consiglio di Stato (n. 1622 del 5.11.1997)  cui era ricorsa  la Presidenza  del Consiglio dei ministri per l’interpretazione   della L.  127/97, nella  parte in cui riformava  la conferenza di  servizi, trasformando la decisione finale dall’unanimità alla  maggioranza. Il quesito riguardava, in particolare,  le  opere statali che comportino modifiche agli strumenti urbanistici. Come già detto (v. pag. 5) la Presidenza del Consiglio aveva rivelato  forti perplessità sulla  semplificazione procedurale apportata alla conferenza di servizi  con la  L. 127/1997 . Il Consiglio di Stato ha affermato che,  per la localizzazione di opere ed interventi  di interesse statale che richiedano la modifica degli strumenti urbanistici, disciplinati dall’art. 81 del D.P.R. 616/1977 e dal D.P.R. 383/1994, non si applica l’art. 17, commi 2, 3,4 e 11 della L. 127/1997, ma la normativa previgente.  

Art. 11 (modifica art. 14 quater L. 241/90 “Effetti del dissenso espresso nella conferenza di servizi”) 

E’, insieme alla  modifica sulla decisione finale,  l’innovazione più importante. La  nuova norma, confermando che  “Il dissenso di uno o più rappresentanti delle amministrazioni, regolarmente convocate alla conferenza di servizi, a pena di inammissibilità, deve essere manifestato nella conferenza di servizi, deve essere congruamente motivato, non può riferirsi a questioni connesse che non costituiscono oggetto della conferenza medesima e deve recare le specifiche indicazioni delle modifiche progettuali necessarie ai fini dell’assenso”,  aggiunge i commi da tre bis a 3 quinquies, con i quali viene diversificata  la procedura c.d “di secondo livello”, ovvero quella che si attiva nel caso di dissenso di una delle amministrazioni di tutela o delle regioni degli enti locali territoriali.   

(comma 3) “Se il motivato dissenso è espresso da un'amministrazione preposta alla tutela ambientale, paesaggistico-territoriale, del patrimonio storico-artistico o alla tutela della salute e della pubblica incolumità, la decisione è rimessa dall'amministrazione procedente, entro dieci giorni: a) al Consiglio dei ministri, in caso di dissenso tra amministrazioni statali; b) alla Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano, di seguito denominata "Conferenza Stato-regioni", in caso di dissenso tra un'amministrazione statale e una regionale o tra più amministrazioni regionali; c) alla Conferenza unificata, di cui all'articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, in caso di dissenso tra un'amministrazione statale o regionale e un ente locale o tra più enti locali (vedi box, ndr) . Verificata la completezza della documentazione inviata ai fini istruttori, la decisione è assunta entro trenta giorni, salvo che il Presidente del Consiglio dei ministri, della Conferenza Stato-regioni o della Conferenza unificata, valutata la complessità dell'istruttoria, decida di prorogare tale termine per un ulteriore periodo non superiore a sessanta giorni.
 3-bis. Se il motivato dissenso è espresso da una regione o da una provincia autonoma in una delle materie di propria competenza, la determinazione sostitutiva è rimessa dall'amministrazione procedente, entro dieci giorni: a) alla Conferenza Stato-regioni, se il dissenso verte tra un'amministrazione statale e una regionale o tra amministrazioni regionali; b) alla Conferenza unificata, in caso di dissenso tra una regione o provincia autonoma e un ente locale. Verificata la completezza della documentazione inviata ai fini istruttori, la decisione è assunta entro trenta giorni, salvo che il Presidente della Conferenza Stato-regioni o della Conferenza unificata, valutata la complessità dell'istruttoria, decida di prorogare tale termine per un ulteriore periodo non superiore a sessanta giorni.
 
3-ter. Se entro i termini di cui ai commi 3 e 3-bis la Conferenza Stato-regioni o la Conferenza unificata non provvede, la decisione, su iniziativa del Ministro per gli affari regionali, è rimessa al Consiglio dei ministri, che assume la determinazione sostitutiva nei successivi trenta giorni, ovvero, quando verta in materia non attribuita alla competenza statale ai sensi dell'articolo 117, secondo comma, e dell'articolo 118 della Costituzione, alla competente Giunta regionale ovvero alle competenti Giunte delle province autonome di Trento e di Bolzano, che assumono la determinazione sostitutiva nei successivi trenta giorni; qualora la Giunta regionale non provveda entro il termine predetto, la decisione è rimessa al Consiglio dei ministri, che delibera con la partecipazione dei Presidenti delle regioni interessate.
 
3-quater. In caso di dissenso tra amministrazioni regionali, i commi 3 e 3-bis non si applicano nelle ipotesi in cui le regioni interessate abbiano ratificato, con propria legge, intese per la composizione del dissenso ai sensi dell'articolo 117, ottavo comma, della Costituzione, anche attraverso l'individuazione di organi comuni competenti in via generale ad assumere la determinazione sostitutiva in caso di dissenso.
 
3-quinquies. Restano ferme le attribuzioni e le prerogative riconosciute alle regioni a statuto speciale e alle province autonome di Trento e di Bolzano dagli statuti speciali di autonomia e dalle relative norme di attuazione. 

5. Nell’ipotesi in cui l’opera sia sottoposta a VIA e in caso di provvedimento negativo,  trova applicazione l’articolo 5, comma 2, lettera c-bis), della legge 23 agosto 1988, n. 400, introdotta dall’articolo 12, comma 2, del decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 303.

Le   Conferenze “Stato-Regioni”

La Conferenza permanente per i rapporti tra Stato Regioni ed Enti locali e' stata istituita con la legge 23 agosto  1988 n. 400 con compiti di informazione, consultazione e raccordo in relazione agli indirizzi di politica generale suscettibili di incidere nelle materie di competenza regionale.  Convocata dal Presidente del Consiglio dei Ministri anche su richiesta dei presidenti degli enti  locali e per materie generiche e non tassativamente indicate, la Conferenza e' un organo sostanzialmente consultivo che funge da “raccordo” tra le decisioni del Governo e le istanze delle Regioni. 

La legge 59/97 cosiddetta “Bassanini” ha modificato la struttura e le funzioni della Conferenza Stato -Regioni ed ha inserito, all’art. 9, tra le deleghe conferite al Governo, quella specifica per l’emanazione di un decreto legislativo finalizzato a ridefinire ed  ampliare le attribuzioni della “Conferenza permanente per i rapporti tra Stato, regioni e province autonome di Trento e Bolzano”, nonchè per il raccordo tra questa e la “Conferenza Stato-Città e autonomie locali”, di nuova istituzione. La delega specifica i principi ed i criteri cui deve attenersi il Governo nell’emanazione del Decreto legislativo concernente questo argomento, ossia il potenziamento dei poteri e delle funzioni della Conferenza Stato-regioni con l’espressa previsione della partecipazione di quest’organo “a tutti i processi decisionali di interesse regionale, interregionale ed infraregionale”.

Con il Decreto Legislativo 28.8.1997, n. 281 (pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n. 202 del 30.8.1997) è stata data attuazione all’art. 9 della  legge 59/97 e istituita la “Conferenza unificata”. Con quest’atto la Conferenza Stato-Regioni si trasforma da organo consultivo e di raccordo tra Governo e Regioni in un vero strumento di partecipazione delle regioni a “tutti i processi decisionali di interesse regionale, interregionale ed infraregionale”. Il decreto sancisce nuovi ed importanti compiti in capo alla Conferenza: promuovere intese ed accordi in tutti i casi in cui la legislazione vigente prevede la partecipazione della Conferenza- Stato regioni, anche al fine di “coordinare  l’esercizio delle rispettive competenze e svolgere attività di interesse comune”, in attuazione “del principio di leale collaborazione e nel perseguimento di obiettivi di funzionalità, economicità ed efficacia dell’azione amministrativa”, promuovere il coordinamento della programmazione statale e regionale; assicurare lo scambio di dati ed informazioni  tra il governo e le regioni; formulare proposte nei confronti di organi statali che gestiscono servizi o funzioni di interesse pubblico. Ma la più rilevante novità in ordine ai rapporti tra lo Stato e le regioni consiste  nel fatto che la Conferenza è obbligatoriamente sentita per esprimere in ordine agli  “schemi di disegni di legge, di decreto legislativo e di regolamento del Governo nelle materie di competenza delle regioni o delle province autonome”. La conferenza è inoltre sentita “su ogni oggetto di interesse regionale che il Presidente del Consiglio dei ministri ritiene opportuno sottoporre al suo esame” o su richiesta delle regioni stesse.  Se ragioni d’urgenza non consentono la consultazione preventiva, la Conferenza viene  comunque sentita successivamente ed il governo “tiene conto dei suoi pareri”. Tale provvedimento, risulta essere, quindi, di potenziamento delle prerogative regionali nei confronti delle decisioni e degli atti del Governo, arrivando a concedere alla Conferenza di chiedere al Governo di valutare un provvedimento già adottato in via definitiva al fine di una revoca o riforma dello  stesso.

I  dissensi alla decisione finale della Conferenza non sono, quindi,  più indistintamente rimessi al Consiglio dei Ministri , ma  la competenza ad assumere le determinazioni definitive viene sostituita, a seconda degli enti   tra cui sorge il dissenso,  da quella della “Conferenza Stato-regioni o   della “Conferenza unificata”  (ad esempio nel caso di opposizione manifestata dai Comuni).  

Se, entro il termine di 30 giorni (elevabili a 60),  neanche gli organi di cui sopra   arrivano  ad una composizione dei dissensi ed alla decisione finale, “la decisione, su iniziativa del Ministro per gli affari regionali, è rimessa al Consiglio dei Ministri, che assume la determinazione sostitutiva nei successivi trenta giorni”.

In sostanza, la legge si preoccupa di assicurare la tutela sia dei c.d. “interessi sensibili”, di primaria rilevanza costituzionale (ambiente, paesaggio, salute, sicurezza), sia degli enti locali, impedendo che le amministrazioni loro preposte possano essere scavalcate dalle decisioni finali. 

Peraltro, anche l’eliminazione dei “dissensi postumi” (con le relative possibilità di impugnativa) e della differenza di trattamento tra le amministrazioni invitate ma assenti e quelle “silenti” (commi 7 e 9 dell’art. 14/ter, come modificati dall’art. 10 della l. 15/05) - pur se intrinsecamente pericolosa - sembra andare nella direzione indicata dalle leggi stesse e dal Consiglio di Stato: la partecipazione alla Conferenza  di tutte le amministrazioni interessate al procedimento è obbligatoria e doverosa.    Il “motivato dissenso” espresso in quella sede (e solo in quella) dalle amministrazioni preposte agli “interessi sensibili” preclude la determinazione di conclusione del procedimento e attiva la procedura di secondo livello, con il ricorso al Consiglio dei Ministri o alle Conferenze permanenti previsto dal comma 3 dell’art. 14/quater, come sostituito dall’art. 11 della l. 15/05.




                                                 Patrizia Fantilli
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