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1. Introduzione 
La conferenza di servizi rappresenta uno degli istituti relativi all’attività amministrativa in cui l’esigenza di semplificazione e quella della completa ponderazione degli interessi sensibili si confrontano alla ricerca di un adeguato punto di equilibrio in un contesto di continue modifiche normative che, fino a ora, non hanno permesso all’istituto stesso trovare un assetto stabile. Sono, infatti, oramai innumerevoli le modifiche apportate alla sua originaria disciplina contenuta negli artt. 14 e ss. della legge n. 241/1990. Le ultime in vigore sono quelle del decreto “Sblocca Italia” (l'articolo 25, del d.l. 12 settembre 2014, n. 133, convertito, con modificazioni, dalla legge 11 novembre 2014, n. 16) destinate a essere superate a breve dal decreto legislativo modificativo delle norme della legge n. 241/1990 in attuazione della legge di delega 7 agosto 2015 n. 124 che opera l’ennesima rivisitazione radicale dell’istituto.

La conferenza di servizi ha rappresentato una autentica rivoluzione nel modo di concepire l’azione della pubblica amministrazione
 configurandosi come simbolo della modificazione dei consueti paradigmi del diritto amministrativo
. Tale istituto ha profondamente innovato le modalità attraverso le quali le pubbliche amministrazioni determinano la loro volontà provvedimentale alterando la tradizionale regola dell’esercizio dei poteri discrezionali. La conferenza di servizi ha inoltre avuto come obiettivo quello di adeguare la funzionalità dell’amministrazione alla “sfida della complessità”
, con l’evidente scopo di snellire i tempi della procedura concentrandone l’esito in un unico provvedimento
.
Ma proprio tali innovative caratteristiche sono state causa della vita travagliata della conferenza di servizi
. 

Infatti, si è dimostrato estremamente difficoltoso prevedere efficaci meccanismi di coordinamento e composizione delle posizioni delle pubbliche amministrazioni coinvolte nei complessi procedimenti amministrativi oggetto di valutazione attraverso la conferenza di servizi. Da ciò sono derivate le numerose incertezze normative in relazione alla individuazione delle modalità per la conclusione della conferenza e per il superamento dei dissensi espressi dalle amministrazioni interessate: si è passati dal principio dell’unanimità - da un lato estremamente rispettoso del valore di ogni interesse rappresentato dalle amministrazioni invitate alla conferenza, dall’altro estremamente rigido, tale da ridurre sensibilmente l’efficacia dell’istituto, in quanto attribuiva a qualsiasi amministrazione il potere di veto in relazione alla decisione da prendere - al principio della maggioranza - che aveva il pregio di sbloccare il meccanismo decisionale ma nello stesso tempo il difetto di consentire a pubbliche amministrazioni portatrici di interessi non particolarmente qualificate di prendere il sopravvento e orientare la decisione della conferenza – fino ad arrivare alla individuazione del criterio della prevalenza riferito al tipo e all’importanza delle attribuzioni di ciascuna amministrazione con riferimento alle questioni oggetto della conferenza
.
Quest’ultimo rappresenta un buon punto di equilibrio che non dovrebbe subire modificazioni a opera del decreto legislativo di riforma
.
Il passaggio dal principio dell’unanimità a quello della prevalenza ha segnato anche un punto di svolta con riguardo alla resistenza degli interessi sensibili, in un primo momento protetti in modo assoluto, in quanto del tutto resistenti a qualsiasi meccanismo sostitutorio che potesse in qualche modo pregiudicare la loro assoluta preminenza, per poi essere soggetti a procedure semplificatorie come il silenzio assenso. La tensione tra adeguata ponderazione degli interessi sensibili e accelerazione delle decisioni si è manifestata anche con riguardo alle procedure relative alla gestione dei dissensi qualificati e alla loro composizione: anche queste procedure sono state oggetto di numerose modifiche e la soluzione attualmente in vigore (ossia la previsione di un potere sostitutorio) è destinata a essere ulteriormente modificata dalla riforma.
In generale, si può rilevare che i continui innesti normativi, nel creare una disciplina sovrabbondante dell’istituto, stanno trasformando quello che doveva essere il paradigma di un nuovo modo di concepire i rapporti tra i pubblici poteri in chiave di semplificazione e coordinamento tra interessi in esempio di “complicazione”; la conferenza doveva servire a rispondere alle sfide della complessità e la sua attuale disciplina dimostra che a tale sfida si stenta a dare una risposta adeguata.

L’intento di riforma, peraltro, è proprio quello di semplificare i meccanismi decisionali e la procedura per recuperare la ratio originaria dell’istituto.
2. Il problema della “resistenza” degli interessi sensibili
Uno dei problemi principali relativi alla conferenza di servizi è quello relativo alla ponderazione degli interessi c.d. sensibili con gli altri interessi coinvolti in procedimenti complessi.

In via generale si può osservare che il problema della resistenza degli interessi sensibili è di estrema delicatezza e complessità in quanto spesso tali interessi (come quello all’ambiente e alla salute) si confrontano o, meglio si scontrano, con altrettanti interessi costituzionalmente protetti come quello al lavoro e alla libertà di iniziativa economica. L’esasperazione di tale scontro può essere potenzialmente dannosa per lo sviluppo economico. Si pensi alla protezione dell’ambiente: è chiaro che lo sviluppo economico di una società non può più prescindere da una visione attenta alla protezione ambientale e ciò anche a salvaguardia delle generazioni future. Infatti, i danni derivanti da uno sviluppo incontrollato si stanno dimostrando estremamente gravi e sembrano segnare rapidamente all’avvicinarsi di un punto di non ritorno con riguardo al collasso del nostro ecosistema. Per questo sono di fondamentale importanza i principi dello sviluppo sostenibile, della prevenzione e della precauzione. È anche vero, però, che i citati principi non possono essere gli unici a informare l’azione dell’amministrazione altrimenti ragionando si arriverebbe a uno sterile blocco di qualsiasi iniziativa produttiva spesso strategica in termini sociali e economici.
Un prezioso vademecum per risolvere il problema ci deriva anche da decisioni particolarmente interessanti  della Corte costituzionale come quella resa sul caso Ilva
.

In quel caso la Corte ha affermato che ogni decisione deve realizzare un ragionevole bilanciamento tra diritti fondamentali tutelati dalla Costituzione, come quello alla salute (art. 32 Cost.) da cui deriva il diritto all'ambiente salubre e quelle al lavoro (art. 4 Cost.) da cui deriva l’interesse costituzionalmente rilevante al mantenimento dei livelli occupazionali e il dovere delle istituzioni pubbliche di spiegare ogni sforzo in tal senso. La precisazione più rilevante del giudice delle leggi è che tutti i diritti fondamentali tutelati dalla Costituzione si trovano in rapporto di integrazione reciproca e non è possibile individuare uno di essi che abbia la prevalenza assoluta sugli altri. La tutela deve essere sempre sistemica e se così non fosse, si verificherebbe l’illimitata espansione di uno dei diritti, che diverrebbe “tiranno” nei confronti delle altre situazioni giuridiche costituzionalmente riconosciute e protette che costituiscono, nel loro insieme, espressione della dignità della persona.
La stessa Corte continua affermando che la Costituzione italiana, come le altre costituzioni democratiche e pluraliste contemporanee, richiede un continuo e vicendevole bilanciamento tra principi e diritti fondamentali, senza pretese di assolutezza per nessuno di essi. La qualificazione come “primari” dei valori dell'ambiente e della salute significa pertanto che gli stessi non possono essere sacrificati ad altri interessi, ancorché costituzionalmente tutelati, non già che gli stessi siano posti alla sommità di un ordine gerarchico assoluto.
Da ciò deriva che il punto di equilibrio, proprio perché dinamico e non prefissato in anticipo, deve essere valutato secondo criteri di proporzionalità e di ragionevolezza, tali da non consentire un sacrificio del loro nucleo essenziale.
Nella sostanza gli interessi sensibili come quello all’ambiente o alla salute non si devono considerare resistenti in assoluto rispetto ad altre valutazioni che hanno alla base altri interessi costituzionalmente protetti.

In tale senso è possibile affermare che le norme attuali in materia di conferenza di servizi e di gestione del dissenso qualificato si pongono nella direzione auspicata dalla Corte costituzionale. Ciò che conta è la ponderazione degli interessi fra loro e la gestione dei conflitti che trattandosi di interessi costituzionalmente protetti non può non avere una valenza “politica” (ecco perché il meccanismo sostitutorio che vede protagonista il Consiglio dei ministri sembra appropriato) .
Inoltre il bilanciamento di tali interessi non è in alcun modo messo in pericolo dall’adozione di strumenti di semplificazione procedimentale, come a esempio quello del silenzio assenso.
3. Gli interessi sensibili, la omessa o inammissibile dichiarazione di volontà e il silenzio assenso
Il meccanismo decisionale attualmente in vigore prevede che la conferenza di servizi possa procedere comunque anche attraverso la sola acquisizione dell’assenso delle amministrazioni coinvolte, comprese quelle preposte alla tutela della salute e della pubblica incolumità, alla tutela paesaggistico-territoriale e alla tutela ambientale, esclusi i provvedimenti in materia di VIA, VAS e AIA, il cui rappresentante, all’esito dei lavori della conferenza, non abbia espresso definitivamente la volontà dell'amministrazione rappresentata.
Quindi, l’omissione di qualsiasi espressione di volontà integra il meccanismo del silenzio assenso.

Tale meccanismo è stato confermato dal decreto legislativo di riforma  in itinere il quale prevede che la mancata comunicazione della determinazione entro il termine previsto per la conclusione della conferenza equivale ad assenso senza condizioni. Senza ulteriori specificazioni la nuova norma si riferisce a tutte le amministrazioni partecipanti alla conferenza e, quindi, anche a quelle che curano interessi sensibili.
Il tema del silenzio assenso delle amministrazioni portatrici di interessi sensibili in conferenza di servizi si intreccia con quello più generale del silenzio assenso tra amministrazioni introdotto dal nuovo articolo 17 bis della legge n.241/1990. Tale innovazione legislativa, infatti, prevede la generalizzata acquisizione degli atti di assenso comunque denominati delle amministrazioni preposte alla cura di interessi sensibili attraverso il citato meccanismo semplificatorio. In queste ipotesi, la protezione dell’interesse sensibile consiste nell’allungamento dei tempi per la formazione del silenzio (novanta giorni).
Parte della dottrina ha criticato tale innovazione definendola “una vera e propria fuga in avanti in quella che si potrebbe definire la “guerra di logoramento” degli interessi sensibili che vengono sempre più parificati a quelli ordinari”
 e ha ritenuto la norma non coerente con la giurisprudenza comunitaria e nazionale che ha negato la applicabilità dell’istituto allorché fossero venuti in rilievo interessi sensibili. Inoltre, è stata criticata l’incoerenza della previsione con quanto previsto dall’art. 20 della stessa legge n. 241/1990 la quale prevede che il silenzio assenso non si applichi agli atti e procedimenti riguardanti il patrimonio culturale e paesaggistico, l’ambiente, la tutela dal rischio idrogeologico, la difesa nazionale, la pubblica sicurezza, l’immigrazione, l’asilo e la cittadinanza, la salute e la pubblica incolumità e ai casi in cui la normativa comunitaria impone l'adozione di provvedimenti amministrativi formali.
Su tale ultima obiezione si può osservare che è sempre fatta salva la normativa comunitaria allorché impone provvedimenti espressi.

In via generale si concorda con l’autorevole dottrina che aveva messo in luce che il meccanismo del silenzio assenso, ossia un fatto inerziale a cui la legge attribuisce un valore legale tipico, rappresenta una “deviazione dalle linee maestre del sistema di produzione giuridica del diritto amministrativo” e per questo deve essere utilizzato con cautela
. 
L’amministrazione ha in queste fattispecie non tanto l’obbligo di provvedere quanto l’onere di provvedere e se ha intenzione di provvedere in questa fattispecie non può far altro che adottare un provvedimento espresso di rigetto per bloccare l’iniziativa del privato. Ciò, implicitamente, significa che la pubblica amministrazione decorso il termine previsto dalla legge consuma il suo potere. L’amministrazione può anche intervenire successivamente ma attivando un differente potere rispetto a quello che avrebbe potuto esercitare in prima battuta: si tratta del potere di annullamento. Accogliendo tale impostazione il legislatore (art. 20, comma 3 della legge 241/1990) afferma chiaramente che “nei casi in cui il silenzio dell'amministrazione equivale ad accoglimento della domanda, l’amministrazione competente può assumere determinazioni in via di autotutela, ai sensi degli articoli 21-quinquies e 21-nonies”.
Tale corretta ricostruzione però non impedisce di affermare che il silenzio assenso pur deviando dalle linee maestre della produzione degli effetti giuridici non è di per sé incompatibile con la realizzazione di una adeguata ponderazione da parte delle amministrazioni portatrici di interessi sensibili. Il meccanismo semplificatorio non è strumento per aggirare una corretta istruttoria che anzi viene favorita dalla circostanza che per gli interessi sensibili il legislatore abbia previsto un termine più lungo per il maturare del silenzio assenso. Da ciò si può affermare che gli interessi sensibili ricevano una adeguata protezione anche nel caso del silenzio assenso.
Lo stesso ragionamento si può effettuare con riferimento alla acquisizione degli atti di competenza delle amministrazioni preposte alla tutela degli interessi sensibili in conferenza di servizi. La normativa attualmente vigente prevede che sia considerato acquisito l’assenso dell’amministrazione, comprese quelle preposte alla tutela della salute e della pubblica incolumità, alla tutela paesaggistico-territoriale e alla tutela ambientale, esclusi i provvedimenti in materia di VIA, VAS e AIA, il cui rappresentante, all’esito dei lavori della conferenza, non abbia espresso definitivamente la volontà dell'amministrazione rappresentata. Il progetto di riforma ribadisce tale assetto allorché prevede che “fatti salvi i casi in cui disposizioni del diritto dell’Unione europea richiedono l’adozione di provvedimenti espressi, la mancata comunicazione della determinazione entro il termine, ovvero la comunicazione di una determinazione priva dei requisiti previsti dal comma 3, equivalgono ad assenso senza condizioni”.
Anche in sede di conferenza di servizi la cura degli interessi c.d. sensibili dovrebbe esprimersi, in coerenza con l’art. 17 bis, attraverso la previsione di un termine più lungo per il maturare il silenzio assenso.
L’esigenza di un più accurato coordinamento con l’art. 17 bis della legge n. 241/1990 è stata posta in evidenza anche dal parere del Consiglio di Stato, comm. spec., 7 aprile 12016, n. 890, avente a oggetto lo schema di decreto legislativo di riforma, con riferimento, però, a un aspetto differente. Il Consiglio di Stato ritiene che si debba valutare se sia sempre indispensabile, anche sulla base del principio di economicità dell’azione amministrativa, indire una conferenza di servizi anche laddove si potrebbe fare applicazione dell’art. 17 bis. Ma la proposta di riforma prevede l’obbligatorietà della indizione della conferenza di servizi “quando la conclusione positiva del procedimento, ovvero lo svolgimento di una attività privata, è subordinata all’acquisizione di più atti di assenso, comunque denominati, resi da diverse amministrazioni, inclusi i gestori di beni o servizi pubblici”
. Da ciò deriva che l’art. 17 bis e la conferenza di servizi avrebbero ambiti applicativi differenti. Il 17 bis dovrebbe applicarsi a procedimenti molto semplici in cui sono coinvolte al massimo due amministrazioni (quella procedente e quella che deve esprimere il proprio atto di assenso) mentre la conferenza di servizi verrebbe in rilievo nelle ipotesi in cui gli assensi da acquisire siano riferibili a più pubbliche amministrazioni. Solo in questo modo possono coerentemente convivere le due ipotesi di silenzio assenso. Quindi, l’osservazione del Consiglio di Stato, pienamente condivisibile nell’intento, avrebbe colto effettivamente nel segno solo se la proposta di decreto legislativo avesse previsto la facoltatività della indizione della conferenza decisoria. In questo caso, infatti, sarebbe stata rimessa alla discrezionalità della amministrazione l’utilizzazione del silenzio assenso ex art. 17 bis o l’indizione della conferenza di servizi ma il progetto di riforma non consente tale opzione.
Infine, si deve osservare che la proposta di riforma prevede la possibilità da parte delle sole amministrazioni che hanno partecipato alla conferenza ed espresso nei termini l’atto di assenso di richiedere alla amministrazione procedente l’esercizio del potere di autotutela. La norma è chiaramente finalizzata a evitare comportamenti omissivi o dilatori da parte delle amministrazioni. Coerentemente con il quadro normativo generale dovrebbe essere consentito anche alle amministrazioni che hanno posto in essere un comportamento inerte, sfociato in un silenzio assenso, di richiedere l’esercizio dell’autotutela.

Sia nella normativa in vigore sia nel progetto di riforma poi vi è l’equiparazione alla mancata comunicazione della determinazione anche la determinazione negativa inammissibile, in quanto inespressiva della definitiva volontà della pubblica amministrazione.

L’attuale art. 14 quater comma 1, prescrive che il dissenso di uno o più rappresentanti delle amministrazioni ivi comprese quelle preposte alla tutela ambientale, paesaggistico-territoriale, del patrimonio storico-artistico o alla tutela della salute e della pubblica incolumità, 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.

In questo caso l’equiparazione fra omissione della determinazione e espressione inammissibile non è espressamente prevista dalla legge ma si può ricavare in via interpretativa.

Più chiaramente il progetto di riforma prevede che le determinazioni, relative alla decisione oggetto della conferenza devono essere congruamente motivate e in caso di dissenso devono indicare le modifiche necessarie ai fini dell’assenso. Le prescrizioni o condizioni eventualmente indicate ai fini dell’assenso o del superamento del dissenso sono espresse in modo chiaro e analitico e specificano se sono relative a un vincolo normativo ovvero discrezionalmente apposte per la migliore tutela dell’interesse pubblico. L’assenza di uno di questi requisiti rende la determinazione equiparabile all’assenso senza condizioni
4. La disciplina dei dissensi qualificati e le modifiche attese
Anche la disciplina dei dissensi qualificati stenta a trovare un assetto definitivo. Il dato rilevante è che la resistenza degli interessi sensibili non è più considerata da tempo come assoluta ma deve essere inserita in un contesto di adeguato bilanciamento con tutti gli altri interessi in gioco in una sede politica come quella del Consiglio dei ministri.

La norma di cui all’art. 25 della legge 163 del 2014, modificando la legge n. 241/1990 aveva esplicitato la natura di atto di alta amministrazione della deliberazione del Consiglio dei Ministri, a cui l’amministrazione procedente rimette la decisione conclusiva nei casi di dissenso qualificato (art. 14 quater, comma 3).
La circostanza che la decisione finale sia presa a livello politico ha destato non poche perplessità poiché il dissenso è di norma fondato su dati di fatto e su valutazioni tecniche che non dovrebbero essere cedevoli di fronte a considerazione di indole politica. Ma, come ha notato autorevole dottrina, si è di fronte a ipotesi in cui la politica deve assumersi le proprie responsabilità con riferimento a questioni che riguardano interessi sensibili
. 
La qualificazione dell’atto come di alta amministrazione non ha però mai comportato una retrocessione degli oneri motivazionali di tali delibere. La giurisprudenza ha precisato che le delibere del Consiglio dei Ministri sostitutive dei provvedimenti delle conferenze di servizi devono essere adeguatamente e congruamente motivate tenendo conto delle ragioni specifiche per cui gli elementi del giudizio di compatibilità assunti dall'amministrazione dissenziente vanno, in quel concreto caso, diversamente valutati. Tale valutazione non può disapplicare i parametri del giudizio tecnico, e, quindi, prescindere da essi anche se comunque non si esaurisce in un giudizio tecnico
.
L’avere qualificato l’atto come di alta amministrazione non incide sulla sostanza della delibera del Consiglio né sulla tutela nei suoi confronti che non appare limitata come è quella avverso l’atto di alta amministrazione
.

L’assetto vigente, però, è destinato a mutare radicalmente. Se attualmente la manifestazione del dissenso qualificato in conferenza di servizi provoca senz’altro la modifica del livello del confronto degli interessi e fa cessare il titolo dell'amministrazione procedente a trattare il procedimento dovendo la questione essere rimessa dall'amministrazione procedente alla deliberazione del Consiglio dei Ministri, già la legge di delega aveva imposto di ridefinire tale meccanismo prevedendo innanzitutto che si pervenga sempre a una decisione da parte della conferenza di servizi. La norma, quindi, predilige una soluzione che superi il meccanismo sostitutorio in seno al Consiglio dei ministri, almeno con riferimento al problema dei dissensi delle amministrazioni statali. Questo, peraltro, potrebbe essere un modo per evitare ulteriori dibattiti in relazione alla natura di atto di alta amministrazione della delibera del Consiglio dei ministri, riportando la decisione finale nei limiti della disciplina della “ordinaria” attività amministrativa discrezionale.

Tale intento semplificatorio viene ulteriormente ribadito allorché la legge di delega prevede che sia possibile la partecipazione alla conferenza di un unico rappresentante delle amministrazioni statali, designato dal dirigente dell’Ufficio territoriale dello Stato. In questa ipotesi, però, non è chiaro se tale soggetto debba assorbire le competenze di tutte le amministrazioni, anche di quelle portatrici di interessi sensibili.
Evidente che la norma si applica nel caso in cui ci sia il consenso anche delle amministrazioni portatrici di interessi sensibili. In caso di dissenso, invece, si applicheranno le procedure previste per la gestione del dissenso qualificato.
La soluzione più opportuna è che il rappresentante unico partecipi alla conferenza di servizi con già acquisita la soluzione di eventuali dissensi. Ma se così è si dovrebbero prevedere meccanismi prodromici alla designazione da parte dell’ufficio per la risoluzione di eventuali problemi relativi alle amministrazioni dissenzienti, si tratterebbe di una sorta di “preconferenza di servizi”. Da questo punto di vista i problemi che potrebbero emergere in conferenza di servizi verrebbero affrontati in sede preliminare e, forse, con un minor grado di ponderazione non auspicabile nelle ipotesi di coinvolgimento di interessi sensibili. Comunque, tale anticipazione del confronto tra amministrazioni statali non sembra operare nella direzione della semplificazione: se il problema emerge in tale sede è evidente che non si potrà procedere a una repentina decisione sul mandato da conferire al rappresentante e, di conseguenza, non si potrà avviare in tempi brevi neppure la conferenza di servizi.
Il decreto legislativo in itinere attua le disposizioni della legge delega in maniera del tutto innovativa rispetto alla gestione degli interessi sensibili in seno alla conferenza di servizi allorché una delle amministrazioni abbia dichiarato il proprio dissenso.

La novità rilevante in caso di dissenso è che comunque la decisione viene adottata dalla conferenza di servizi. Tale decisione è immediatamente esecutiva nell’ipotesi di dissenso di amministrazioni non proposte alla tutela di interessi sensibili (la determinazione finale della conferenza viene adottata sulla base del principio della prevalenza) mentre nell’ipotesi di dissenso qualificato sono sospesi gli effetti della decisione per il periodo utile all’esperimento dei rimedi previsti per la risoluzione di tale conflitto.
Si tratta di una innovazione particolarmente rilevante che dimostra l’intento del legislatore delegato di volere semplificare notevolmente il meccanismo decisionale. La conferenza si conclude sempre con un provvedimento finale. Tale intento viene ulteriormente in evidenza allorché si rifletta sulla circostanza che la fase di risoluzione del conflitto con la riforma ha assunto una natura meramente eventuale: le amministrazioni dissenzienti, preposte alla tutela ambientale, paesaggistico-territoriale, del patrimonio storico-artistico o alla tutela della salute e della pubblica incolumità, entro dieci giorni dalla determinazione motivata di conclusione della conferenza devono decidere se proporre opposizione al Presidente del Consiglio dei ministri. L’atto di opposizione può essere proposto solo se le amministrazioni abbiano espresso in modo inequivoco il motivato dissenso prima della conclusione dei lavori della conferenza. Chiaramente non rientra in questa fattispecie l’essersi formato il silenzio assenso. Non è ammissibile, invece, che una amministrazione proponga un parere negativo o un dissenso postumo o proponga opposizione al di fuori del termine previsto per legge
. 
A seguito della proposizione dell’opposizione le amministrazioni coinvolte nel procedimento si riuniscono presso la Presidenza del Consiglio e i partecipanti formulano proposte, in attuazione del principio di leale collaborazione, per l’individuazione di una soluzione condivisa, che sostituisca la determinazione motivata di conclusione della conferenza con i medesimi effetti. Nell’ipotesi di dissenso da parte delle amministrazioni delle regioni o delle province autonome di Trento e Bolzano, e l'intesa non venga raggiunta può essere indetta una seconda riunione. Se viene raggiunta un’intesa tra le amministrazioni partecipanti, l’amministrazione procedente adotta una nuova determinazione motivata di conclusione della conferenza. Nel caso contrario la questione è rimessa al Consiglio dei ministri. Il Consiglio dei ministri può respingere l’opposizione e, quindi, la determinazione motivata di conclusione della conferenza acquisisce definitivamente efficacia.
Tale innovativo meccanismo sembra comunque consentire una accurata valutazione delle ragioni del dissenso evidenziate da amministrazioni preposte alla tutela di interessi sensibili e al tempo stesso rappresenta una soluzione che potrebbe comportare una semplificazione delle decisioni. Infatti, il rimedio oppositivo, eventuale e successivo, potrebbe consentire di semplificare l’attività in quanto interviene a deliberazione già acquisita. È, quindi, da salutare con favore tale innovazione ma è innegabile che alcuni dubbi interpretativi possano sorgere da questo nuovo procedimento.
Innanzitutto, la norma nulla dice circa la necessità di rappresentanza unitaria delle amministrazioni statali in tale sede. È chiaro, però, che nella fase di opposizione l’amministrazione statale dissenziente debba partecipare autonomamente, quindi, con un proprio rappresentante, ai lavori presso la Presidenza del Consiglio altrimenti verrebbe in rilievo un insanabile conflitto di interessi in capo al rappresentante unico poiché dovrebbe farsi portavoce di soggetti fra di loro in contrasto.
Inoltre, la delibera del Consiglio dei ministri viene in rilievo esclusivamente per respingere l’atto di opposizione e far definitivamente acquistare efficacia alla determinazione finale, mentre l’accoglimento dell’opposizione non dà luogo ad alcun pronunciamento dell’organo politico sulla determinazione dell’amministrazione procedente.
Infatti, non è prevista quale determinazione dovrà assumere l’amministrazione procedente in attuazione dell’accoglimento della opposizione.

Probabilmente si è voluta lasciare alla discrezionalità dell’amministrazione procedente la valutazione degli effetti sostanziali della delibera di accoglimento di opposizione, tenuto conto della motivazione nella stessa adottata, al fine del proseguimento o meno dell’attività amministrativa per l’esercizio dell’interesse pubblico che l’amministrazione procedente voleva perseguire.
Proprio l’attuazione pratica del modello procedimentale proposto, quindi, potrebbe finire per complicare ulteriormente la vicenda tendo presente tutte le inevitabili conseguenze legate al richiamo a una particolare tipologia di ricorsi amministrativi.
Nella sostanza l’intento del legislatore delegato è encomiabile ma è da valutare attentamente il procedimento previsto.
L’innovazione della riforma consiste nell’attenuare il valore della delibera del Consiglio dei ministri come atto di risoluzione del dissenso, mentre in precedenza era il Consiglio dei ministri che si assumeva la responsabilità, anche politica, del bilanciamento degli interessi effettuato in merito alla rilevanza o meno dell’interesse sensibile.
Occorre verificare alla prova dei fatti se tale soluzione sia effettivamente funzionale agli obiettivi che si pone la riforma. 

Restano fermi alcuni aspetti problematici relativi alla tutela nei confronti delle delibere adottate dal Consiglio dei ministri che possono richiamare il dibattito circa la possibilità di impugnazione dell’atto decisorio del ricorso in opposizione anziché del solo atto oggetto del ricorso amministrativo, oltre a quello dei soggetti legittimati a proporre l’impugnazione.
5. Considerazioni conclusive 

Gli interessi sensibili anche nella prospettiva di riforma si possono considerare “resistenti” ma non troppo, come è giusto che sia. Le preoccupazioni maggiori riguardano il modello procedimentale utilizzato per la gestione del dissenso qualificato, mentre per la scelta ribadita del silenzio assenso non vi possono essere particolari motivi di preoccupazione (viste anche le clausole di salvaguardia inserite e derivanti dal diritto comunitario)
.
L’auspicio che si può formulare è che il legislatore delegato, attraverso la sistematica riorganizzazione dell’istituto, voluta dalla legge, possa fornire un assetto il più possibile immune da tentativi estemporanei di modifiche e riporti tale istituto alle sue origini che sono state chiaramente indicate anche dalla recente giurisprudenza della Corte costituzionale: la conferenza, infatti, è istituto “orientato alla realizzazione del principio di buon andamento ex art. 97 Cost.”, in quanto “assume, nell'intento della semplificazione e accelerazione dell'azione amministrativa, la funzione di coordinamento e mediazione degli interessi in gioco al fine di individuare, mediante il contestuale confronto degli interessi dei soggetti che li rappresentano, l'interesse pubblico primario e prevalente” per cui “realizza (...) un giusto contemperamento fra la necessità della concentrazione delle funzioni in un'istanza unitaria e le esigenze connesse alla distribuzione delle competenze fra gli enti che paritariamente vi partecipano con propri rappresentanti, senza che ciò implichi attenuazione delle rispettive attribuzioni”
.
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