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■ 1. I TRATTI FONDAMENTALI DELLA NUOVA DISCIPLINA DELLE 

CONFERENZE. 
 
La distinzione tra la conferenza semplificata e quella simultanea 

rappresenta una delle novità più importanti del decreto legislativo n. 127 del 
2016. Questa differenza principale è in funzione di altre differenze 
riguardanti la soluzione offerta a due specifiche esigenze di composizione di 
una pluralità di interessi pubblici: da un lato, quelle che toccano le 
amministrazioni preposte alla cura di interessi sensibili; dall’altro, quelle 
che investono il rapporto tra amministrazioni appartenenti a diversi livelli di 
governo.  

La ratio, per come la si può evincere dalle norme, è quella di 
accordare rilevanza autonoma a due diversi tipi di meccanismi di 
composizione degli interessi: l’uno riservato alle fattispecie più semplici; 
l’altro, operante in seconda istanza e di norma in caso di fallimento del 
primo, da applicare per la soluzione dei casi più complessi.  

Viste nel loro insieme, le nuove norme hanno un effetto 
ambivalente sulla estensione della conferenza: da un lato, specie nella 
disciplina della modalità semplificata, esse ne ampliano l’ambito di 
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operatività a fasi e situazioni per le quali fino ad oggi non era prevista; 
dall’altro lato, invece, la disciplina della modalità simultanea combina al suo 
interno due diversi modelli di composizione degli interessi, uno che si 
realizza dentro la conferenza, un altro, invece, che si svolge fuori dalla 
stessa.  

Esaminata, nel capitolo precedente, la disciplina della conferenza 
semplificata, questo capitolo si occupa invece di illustrare i tratti 
fondamentali della disciplina della conferenza simultanea, con particolare 
riguardo ai profili riguardanti i presupposti e le modalità di convocazione 
della stessa. Approfondisce, quindi, il nuovo istituto del rappresentante 
unico. 

A questi scopi, si analizzano le norme; se ne discutono i problemi 
interpretativi; si identificano i nuovi modelli di composizione di interessi 
introdotti dal legislatore delegato, interrogandosi, in particolare, sugli effetti 
ad essi potenzialmente connessi per il superamento della frammentazione tra 
diversi centri di responsabilità decisionale.  

 

■ 2. LA CONFERENZA SIMULTANEA. 
 

Il nuovo art.14 bis disciplina la convocazione della conferenza 
simultanea e i presupposti della stessa. 

Ai sensi del comma 2, lett. d, nella comunicazione da inviare alle 
altre amministrazioni, per la convocazione della conferenza semplificata, 
l’amministrazione procedente deve rendere nota anche “la data della 
eventuale riunione in modalità sincrona”, da tenersi “entro dieci giorni dalla 
scadenza del termine di cui alla lettera c),  fermo restando l’obbligo di 
rispettare il termine finale di conclusione del procedimento”.  Quindi, i 
termini per la convocazione della conferenza simultanea sono in funzione di 
due altri termini: quello finale di conclusione del procedimento; quello 
assegnato a ciascuna delle amministrazioni coinvolte per rendere le 
determinazioni, di propria competenza, circa la decisione oggetto della 
conferenza semplificata. Entrambi sono termini massimi e perentori: la 
determinazione del termine di conclusione è regolata dall’art. 2 della l. 7 
agosto 1990, n. 241 e alla sua inosservanza ora la legge collega conseguenze 
di diversa natura; il silenzio serbato dalle amministrazioni partecipanti nei 
termini indicati è equiparato all’”assenso senza condizioni”  dall’art. 14 bis, 
comma 4.  

La conferenza simultanea, come già anticipato nel precedente 
capitolo, segue solo in via eventuale quella semplificata. Quattro, infatti, 
sono i presupposti della sua convocazione. Una prima ipotesi è disciplinata, 
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in termini negativi, dall’art.14 bis, comma 6, il quale la prevede “fuori dei 
casi di cui al comma 5 (….), ai fini dell’esame contestuale degli interessi 
coinvolti”. La convocazione della conferenza simultanea è necessaria, cioè, 
quando l’amministrazione procedente ritenga, sentiti i privati e le 
amministrazioni interessati,  “che le condizioni e prescrizioni eventualmente 
indicate dalle amministrazioni ai fini dell’assenso o del superamento del 
dissenso” necessitino di un esame contestuale da parte delle amministrazioni 
interessate. In casi come questi, che segnano un fallimento della modalità 
semplificata, la conferenza simultanea costituisce il rimedio che meglio 
consente la discussione tra le diverse amministrazioni coinvolte: quindi, 
anziché, come in astratto sarebbe possibile,  inviare a tutte le 
amministrazioni interessate, una nuova proposta di decisione con le 
modifiche suggerite da una o più delle altre amministrazioni, si passa alla 
conferenza simultanea. 

Una seconda ipotesi di convocazione della conferenza simultanea è 
quella regolata dal primo periodo del comma 7 dello stesso art. 14 bis: “ove 
necessario, in relazione alla particolare complessità della determinazione da 
assumere, l’amministrazione procedente può comunque procedere 
direttamente in forma simultanea e in modalità sincrona”. In casi come 
questi, quindi, la conferenza simultanea costituisce ipotesi alternativa a 
quella semplificata: non dipende dal fallimento di questa, ma dal giudizio 
preventivo dell’amministrazione procedente circa l’inidoneità della stessa a 
essere sede adeguata per la composizione degli interessi in gioco. Come 
osserva il Consiglio di Stato nel suo parere sullo schema di decreto 
legislativo1, questo “è il caso di quelle fattispecie per le quali è chiaro fin dal 
principio che occorre una conferenza “sincrona”: per esse il preventivo 
ricorso alla conferenza semplificata si risolve, in ultima analisi, in una 
complicazione”. L’amministrazione procedente deve, comunque, dare una 
motivazione della “complessità particolare” della decisione da assumere; 
complessità che può dipendere dalla natura degli interessi in gioco, dal 
numero delle amministrazioni interessate e da coinvolgere, dal tipo di 
accertamenti richiesti, ecc.  

La terza ipotesi, regolata dallo stesso comma 7, ultimo periodo, è 
formulata nel seguente modo: “l’amministrazione procedente può altresì 
procedere in forma simultanea e in modalità sincrona su richiesta motivata 
delle altre amministrazioni o del privato interessato avanzata entro il termine 

                                                       
1 Parere 7 aprile 2016, n.890,  reso dalla Commissione speciale del Consiglio di Stato. Il testo è 
disponibile al seguente indirizzo on line  https://www.giustizia-
amministrativa.it/cdsintra/wcm/idc/groups/public/documents/document/mday/mtk2/~edisp/nsiga_407
4485.pdf.  



CAPITOLO III –  SUPERARE LA FRAMMENTAZIONE: LA CONFERENZA SIMULTANEA  

 

perentorio di cui alla comma 2, lettera b) [quello, cioè, assegnato alle 
amministrazioni partecipanti per chiedere integrazioni documentali o 
chiarimenti]. In tal caso, la riunione è convocata nei successivi 
quarantacinque giorni”.  

La norma pone alcuni problemi interpretativi. Innanzitutto, la sua 
formulazione letterale e la sua interpretazione sistematica portano alla 
conclusione che, pur se richiesta da altre amministrazioni e da privati, 
l’amministrazione procedente non è tenuta alla convocazione della 
simultanea, ma può farlo. Ma quali sono i parametri ai quali deve ancorare 
la valutazione della richiesta che le è stata fatta e ai quali anche, 
conseguentemente, si devono riferire, nella loro istanza, le amministrazioni 
e i privati? Si potrebbe ipotizzare, al riguardo, come è stato anche già 
argomentato nel precedente capitolo, che il parametro debba essere sempre 
quello della “particolare complessità” della determinazione da assumere e 
che, quindi, la norma abbia inteso accostare all’iniziativa di ufficio della 
medesima amministrazione procedente, una iniziativa, per così dire, di 
parte, per mezzo della quale, cioè, altri uffici pubblici e i privati interessati 
possono sollecitare l’amministrazione procedente affinché provveda 
immediatamente (e quindi senza passare per la conferenza semplificata) alla 
convocazione della conferenza simultanea. Letta in questi termini, la terza 
ipotesi di convocazione della conferenza simultanea rappresenterebbe una 
variante procedimentale della seconda e tempererebbe il monopolio 
dell’amministrazione procedente nella scelta della modalità di conferenza. 

Si deve aggiungere che la norma del penultimo periodo dell’art. 14 
bis, comma 7, appena menzionata, integra quella dell’art. 14, comma 2, che 
consente anche al privato interessato di chiedere la convocazione della 
conferenza, nei casi in cui la sua attività sia subordinata ad atti di consenso, 
comunque denominati, di competenza di più amministrazioni pubbliche. Ma 
c’è una differenza tra le due fattispecie. In quella dell’art.14, comma 2, i 
privati interessati sollecitano l’amministrazione competente all’adozione del 
provvedimento finale a compiere una scelta, quella della convocazione della 
conferenza, alla quale essa comunque è obbligata: agiscono, quindi, in 
funzione di sollecitazione dell’amministrazione perché faccia quello che la 
legge impone ad essa di fare. Nell’altra disciplina, invece, la richiesta degli 
interessati (come del resto quelle delle altre amministrazioni partecipanti) 
serve a ottenere dall’amministrazione procedente una diversa sequenza del 
rapporto conferenza semplificata/conferenza simultanea, ma la decisione 
finale è comunque rimessa all’apprezzamento discrezionale dell’ammi-
nistrazione stessa. 

Una quarta e ultima ipotesi è quella disciplinata dall’art. 14, comma 
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3: la conferenza simultanea segue necessariamente la conferenza 
preliminare e le risultanze di questa circoscrivono le decisioni che in quella 
possono essere prese. Infatti, “in sede di conferenza simultanea, le 
determinazioni espresse in sede di conferenza preliminare possono essere 
motivatamente modificate o integrate solo in presenza di significativi 
elementi emersi nel successivo procedimento anche a seguito delle 
osservazioni degli interessati sul progetto definitivo”. 

 

■ 3.IL RAPPRESENTANTE UNICO. 
Detto dei presupposti della convocazione, si passa ora all’analisi 

della disciplina riguardante lo svolgimento della conferenza simultanea. 
Sono fondamentalmente due i punti più rilevanti della disciplina: quello del 
rappresentante unico e quello delle modalità della decisione. Di questo 
ultimo, si occupa in modo specifico il capitolo 4 e se ne tratta qui, solo per i 
profili strettamente connessi al primo aspetto.  

Nel discutere del rappresentante unico bisogna dissipare 
preliminarmente un possibile equivoco. Altro è il rappresentante disciplinato 
dall’art. 14 ter, comma 3; altro, invece, quello al quale si riferiscono i 
commi 4 e 5 dello stesso articolo. 

Il comma 3 non fa altro che riprodurre, in buona parte con le 
medesime parole, le disposizioni del previgente art.14 ter, comma 6: 
“ciascun ente o amministrazione convocato alla riunione è rappresentata da 
un unico soggetto abilitato ad esprimere definitivamente e in modo univoco 
e vincolante la posizione dell’amministrazione stessa su tutte le decisioni di 
competenza della conferenza, anche indicando le modifiche progettuali 
eventualmente necessarie ai fini dell’assenso”. Questo significa che le 
singole amministrazioni partecipano alla conferenza attraverso un soggetto 
abilitato ad esprimere definitivamente la volontà dell’ente su tutte le materie 
di competenza della conferenza medesima. Come è stato osservato, in 
questo caso, “il rappresentante intervenuto deve essere fornito di una delega 
sufficientemente ampia da consentire il contemperamento degli interessi, 
anche attraverso soluzioni di compromesso” 2. 

Completamente diverse, invece, sono le previsioni dei commi 4 e 5. 
Questi dànno attuazione a uno dei criteri di delega dell’art.2 della l. 7 agosto 
2015, n. 124, quello che impegna il legislatore delegato a prevedere la 
partecipazione alla conferenza di un solo rappresentante delle 
amministrazioni statali e, più in generale, il coordinamento e la 

                                                       
2 CONTE, Art.14 ter, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dell’azione amministrativa, Milano, 2011, 
659.  
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rappresentanza unitaria delle amministrazioni interessate  (con previsione, 
questa, che riguarda anche le amministrazioni differenti dallo Stato).  

Il comma 3, quindi, risponde alla domanda sul come ciascuna 
amministrazione convocata debba partecipare alla conferenza; i commi 4 e 
5, per converso, disciplinano la rappresentanza unitaria delle 
amministrazioni appartenenti a un medesimo livello di governo. 

Esaminiamo, dunque, partitamente le singole parti della disciplina. 
Come già detto, il comma 4 riguarda la rappresentanza delle 

amministrazioni dello Stato. Il presupposto per la sua applicazione è che alla 
conferenza partecipino sia amministrazioni dello Stato (in misura pari o 
superiore a due) sia amministrazioni non statali. In questo caso, le 
amministrazioni statali “sono rappresentate da un unico soggetto abilitato ad 
esprimere definitivamente in modo univoco e vincolante la posizione di 
tutte le predette amministrazioni”, il quale può essere nominato “anche 
preventivamente per determinate materie o determinati periodi di tempo”.  

Il potere di nomina è diversamente attribuito a seconda che le 
amministrazioni da rappresentare siano solo amministrazioni periferiche (e 
allora la competenza è del prefetto) o siano anche (o solo) amministrazioni 
centrali (e allora la nomina spetta al presidente del consiglio).  

La norma non contiene indicazioni né sui criteri ai quali ancorare la 
scelta del rappresentante unico, né sull’ambito di applicazione della 
disciplina da essa dettata. 

Sotto il primo aspetto, ci si può domandare quale sia la 
considerazione da accordare alla amministrazione procedente. In altri 
termini, in quanto responsabile del procedimento è la più adatta ad assumere 
(tramite un suo esponente) la rappresentanza unitaria delle altre 
amministrazioni appartenenti al suo medesimo livello di governo, 
ovviamente tra quelle che partecipano alla conferenza? O è preferibile che la 
scelta cada su amministrazione diversa da questa, sia per assicurare la 
diversità dei ruoli tra i diversi soggetti che partecipano alla conferenza, sia 
per compensare, quando c’è stato, il “fallimento” dell’amministrazione 
procedente nella conclusione della conferenza semplificata? 

Sotto il secondo aspetto, mentre pare pacifico che, tra le 
amministrazioni centrali dello Stato rappresentate, debbano rientrare i 
ministeri e le agenzie governative, mentre tra quelle periferiche sono 
compresi “tutti gli uffici periferici delle amministrazioni civili dello Stato”, 
destinati a confluire, peraltro, ai sensi dell’art.8, comma 1, lett. c), della l. n. 
124 del 2015, negli uffici territoriali dello Stato, ci si può domandare se, tra 
le prime, possano considerarsi gli enti pubblici nazionali e le società a 
controllo pubblico, che hanno rilevanza nazionale, ma non sono 
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riconducibili all’apparato dello Stato; e  se, tra le seconde,  si possono 
annoverare le scuole di ogni ordine e grado e le istituzioni educative, che, 
pure,  il d.lgs 30 marzo 2001, n.165 annovera tra le amministrazioni statali. 
Il problema viene affrontato dall’art.14 ter, comma 5, a proposito delle 
amministrazioni regionali e locali: in questo caso, infatti, si riferisce la 
rappresentanza unica a “tutti gli enti ed organismi ricompresi nel rispettivo 
livello territoriale di governo”, autorizzando la conclusione che la 
rappresentanza stessa riguardi anche gli enti strumentali di regioni ed enti 
locali. Si potrebbe allora ipotizzare che una conclusione dello stesso tipo 
possa essere riferita al rappresentante unico delle amministrazioni statali, 
avendo, tuttavia, cura di assicurare una partecipazione in proprio alla 
conferenza di quelle amministrazioni alle quali l’ordinamento riconosca una 
peculiare posizione di autonomia (per esempio, amministrazioni 
indipendenti, università, scuole ecc) 

Il comma 5 dell’art. 14 ter disciplina, invece, la partecipazione alla 
conferenza simultanea delle amministrazioni regionali e locali. Il principio 
del rappresentante unico vale anche per loro: ciascuna regione e ciascun 
ente locale deve nominare un rappresentante unico di tutte le 
amministrazioni riconducibile alla medesima regione o al medesimo ente 
locale: questo comporta, per esempio, che vi  debba essere un 
rappresentante unico non solo degli uffici (ad esempio) della regione 
interessata, ma anche degli altri eventuali enti da essa dipendenti che sono 
tenuti a partecipare alla conferenza. L’autonomia concessa alle regioni e agli 
enti locali, quindi, riguarda solo “le modalità di designazione del 
rappresentante unico” e l’eventuale partecipazione degli enti e organismi 
rappresentati ai lavori della conferenza, secondo il meccanismo che, come si 
vedrà, è previsto per lo Stato. 

La previsione del rappresentante unico introduce una modifica di 
non poco conto nel paradigma tradizionale della conferenza di servizi. Fino 
a questo momento, infatti, la conferenza è stata intesa come un meccanismo 
procedurale (e organizzativo) preordinato ad agevolare, per il tramite del 
confronto diretto tra le amministrazioni che si svolge nel corso di una o più 
riunioni, la composizione degli interessi pubblici affidati alla cura di 
differenti uffici pubblici. Quindi, l’unificazione delle posizioni nella 
decisione da assumere segue al confronto tra i diversi interessi pubblici (e 
privati) introdotti nel procedimento amministrativo.  

L’istituto del rappresentante unico, invece, in parte, frammenta e, 
in parte, anticipa l’opera di composizione degli interessi. 

La frammenta, perché essa diventa, per così dire, una fattispecie a 
formazione progressiva, alla quale concorrono, in momenti diversi, uno o 
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più rappresentanti unici e l’amministrazione procedente. La anticipa, sia 
pure parzialmente, perché il compito del rappresentante unico è proprio 
quello di ponderare gli interessi delle amministrazioni appartenenti al suo 
medesimo livello di governo e provvedere alla loro sintesi in vista della 
riunione della conferenza simultanea 3.  

Su un piano più generale, l’istituto del rappresentante unico  
costituisce parte integrante delle misure, previste dalla stessa legge n.124 del 
2015, per rafforzare i poteri di intervento della presidenza del consiglio nella 
disciplina e nella gestione dei procedimenti amministrativi. Sotto questo 
profilo, quindi, essa si affianca sia alle previsioni dell’art. 17 bis, comma 2,  
della legge. n.241 del 1990, la quale, nell’ambito della disciplina del 
silenzio assenso tra amministrazioni, prevede, nel caso di mancato accordo 
tra le amministrazioni statali coinvolte nei procedimenti regolati dal comma 
1 dello stesso articolo,  che “il Presidente del Consiglio dei ministri, previa 
deliberazione del Consiglio dei ministri, decide sulle modifiche da apportare 
allo schema di provvedimento”; che a quella dell’art. 4 della legge n.124 del 
2015, che attribuisce al presidente del consiglio poteri sui procedimenti 
relativi “a rilevanti insediamenti produttivi, a opere di interesse generale o 
all'avvio di attività imprenditoriali”.  
 
■ ■ 3.1. La disciplina del rappresentante unico. 
 

Le disposizioni sul rappresentante unico (quelle di dettaglio per le 
amministrazioni statali e quelle di principio per le amministrazioni regionali 
e locali) pongono quattro serie di problemi. Quando deve essere nominato? 
Come si forma la sua volontà? Quale è la posizione delle amministrazioni 
rappresentate durante la conferenza? Come si computano in questi casi le 
posizioni prevalenti ai sensi e per gli effetti dell’art.14 ter, comma 6? 
 
■ ■ 3.2. Il momento della nomina del rappresentante. 
 

Come si è detto, l’art. 14 ter, comma 4,  prevede la possibilità che il 
rappresentante unico delle amministrazioni statali sia “nominato, anche 
preventivamente per determinate materie o determinati periodi di tempo”. 
Per assicurare effettività a questa disposizione, però, occorre raccordarla con 
quella dell’art.14 bis,  comma 2, a norma della quale “la data della eventuale 

                                                       
3 Per considerazioni analoghe, cfr. DE LUCIA, La conferenza di servizi nello schema di decreto 
legislativo del gennaio 2016, disponibile al seguente indirizzo:  
https://www.academia.edu/25746055/La_conferenza_di_servizi_nello_schema_di_decreto_legislativ
o_del_gennaio_2016?auto=download&campaign=weekly_digest.  
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riunione in modalità sincrona” deve essere fissata dall’amministrazione 
procedente con l’atto di indizione della conferenza semplificata. Si può 
ritenere opportuno, allora, che l’amministrazione procedente comunichi 
l’indizione della conferenza semplificata anche ai titolari del potere di 
nomina del rappresentante unico (per lo Stato, quindi, a seconda dei casi, al 
presidente del consiglio o al prefetto). In questo modo, anche nei casi nei 
quali non abbiano provveduto alla nomina preventiva consentita dall’art. 14 
ter, essi hanno la possibilità di anticipare, sia pure con un provvedimento 
condizionato nella sua efficacia all’effettiva riunione della conferenza 
simultanea, la scelta del rappresentante unico.  

 Una soluzione del genere favorisce l’accelerazione del 
procedimento. Innanzitutto, infatti, consente al (futuro) rappresentante unico 
di seguire sin dall’inizio lo svolgimento della conferenza, nella modalità 
semplificata, e di conoscere, quindi, le posizioni delle diverse 
amministrazioni procedenti. In secondo luogo, consente, per il caso in cui si 
rendesse necessario avviare i lavori della conferenza simultanea, di disporre 
già del rappresentante unico, senza dover attendere il tempo necessario per 
la designazione dello stesso e di convocarlo alla conferenza. Sarà poi 
compito del rappresentante informare le amministrazioni rappresentate 
dell’inizio dei lavori e coordinarsi con esse ai fini della posizione da 
assumere. 
 
■ ■ 3.3. La formazione della volontà del rappresentante unico. 
 

Nel suo parere, il Consiglio di Stato esprime apprezzamento (pag. 
52) per una “disciplina bilanciata” la quale prevede una regolazione aperta e 
flessibile del rapporto tra rappresentante unico e altre amministrazioni 
statali, che non impone la preventiva fissazione di vincoli di “mandato 
imperativo”, ma lascia correttamente al rappresentante unico un margine 
discrezionale di azione, in relazione all’andamento dei lavori della 
conferenza”.  

Se si va, però, al di là di questa generale considerazione di 
principio, si deve osservare che il rapporto tra il rappresentante e i 
rappresentati è sostanzialmente privo di disciplina. Questo rapporto, inoltre, 
si svolge in un contesto, quello che conduce alla convocazione della 
conferenza simultanea, a seconda dei casi conflittuale o di forte complessità: 
conflittuale, quando nella conferenza semplificata si sono manifestate 
divergenze di opinione così radicali, da non poter essere composte “a 
distanza”; di forte complessità, nei casi in cui l’amministrazione procedente, 
in esito a una valutazione di questo tipo circa le questioni da risolvere e le 
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decisioni da assumere, ritiene di dover saltare la fase della conferenza 
semplificata. 

Questo significa che le funzioni del rappresentante unico, lungi dal 
rispondere a un modello unitario, possono cambiare in modo significativo a 
seconda delle circostanze concrete del singolo procedimento. Sarà 
l’applicazione della nuova disciplina a fornire indicazioni puntuali al 
riguardo. Per il momento, tuttavia, si possono ipotizzare, in astratto, le 
seguenti tre tipologie funzionali. 

Innanzitutto, si può dare il caso in cui il rappresentante debba 
mediare un conflitto tra le amministrazioni da esso rappresentate. E’ il caso, 
per esempio, in cui si debbano a una o a più di esse, nel corso della 
conferenza semplificata, l’indicazione, a fini dell’assenso, di “condizioni e 
prescrizioni”, tali, secondo il giudizio dell’amministrazione procedente, da 
richiedere la conferenza simultanea. In questo caso, la funzione del 
rappresentante unico è quella di trovare un punto di equilibrio tra le diverse 
amministrazioni rappresentate e, poi, farsi carico di sostenere la posizione 
così raggiunta nel corso della conferenza simultanea e del dialogo che in 
quella sede avviene con le altre amministrazioni partecipanti. 

Una seconda ipotesi può essere quella nella quale, invece, 
l’indicazione delle “condizioni e prescrizioni” che hanno impedito la 
conclusione positiva della conferenza semplificata sono da imputare ad 
amministrazioni differenti da quelle rappresentate. In questo caso, la 
funzione del rappresentante unico è quella di esplorare i margini entro i 
quali le amministrazioni rappresentate sono disponibili a modificare la 
posizione già espressa nel corso della conferenza semplificata per facilitare 
una conclusione positiva della conferenza simultanea. 

Una terza ipotesi è quella nella quale l’amministrazione procedente 
opti immediatamente, e quindi senza passare per la modalità semplificata, 
per la conferenza simultanea, in ragione della particolare complessità della 
deliberazione da assumere. In casi come questi il rappresentante unico ha un 
compito più articolato, perché dovrà acquisire, prima, il punto di vista delle 
amministrazioni rappresentate; quindi, verificare i punti di accordo e quelli 
di disaccordo con la proposta presentata dall’amministrazione procedente; 
infine, costruire le basi per una posizione comune a tutte le amministrazioni 
rappresentate.  

A seconda dei casi, quindi, la formazione della volontà (o meglio 
della posizione) del rappresentante unico è in funzione di una opera, più o 
meno complicata, di ricostruzione della posizione delle amministrazioni 
rappresentate, di composizione degli eventuali conflitti tra esse; della ricerca 
di soluzioni che possono comunque favorire una conclusione della 
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conferenza concordata con le altre amministrazioni partecipanti alla 
medesima. Come ha osservato il Consiglio di Stato, però, perché possano 
porsi le condizioni necessarie per una conclusione positiva della conferenza, 
il rappresentante unico deve poter disporre di un margine di autonomia tale 
da poter adattare la posizione concordata con i propri rappresentati alla 
discussione che si terrà nel corso della conferenza simultanea,e non operare, 
per converso, quale mero nuncius delle amministrazioni rappresentate. 

 
■ ■ 3.4. I poteri del rappresentante unico nei riguardi delle 
amministrazioni rappresentate e le modalità del relativo esercizio. 

 
Come si è appena visto, il superamento della frammentazione degli 

interessi delle diverse amministrazioni partecipanti, è affidato, da un lato, al 
lavoro di verifica, proposta, mediazione svolto dal rappresentante unico 
prima che la conferenza simultanea abbia inizio; dall’altro lato, all’azione 
svolta, in regime di autonomia, dal rappresentante medesimo nel corso della 
conferenza.  

Si introduce, in questo modo, un terzo tipo di problemi, quello del 
rapporto tra rappresentante unico e amministrazioni rappresentate nel corso 
della conferenza. La disciplina di questa materia è contenuta negli ultimi 
due periodi del comma 4 dell’art. 14 ter: “Ferma restando l’attribuzione del 
potere di rappresentanza al [rappresentante unico], le singole 
amministrazioni statali possono comunque intervenire ai lavori della 
conferenza in funzione di supporto. Le amministrazioni di cui all’articolo 14 
quinquies, comma 1 [quelle preposte alla tutela dei cd. interessi sensibili], 
prima della conclusione dei lavori della conferenza, possono esprimere al 
suddetto rappresentante il proprio dissenso ai fini di cui allo stesso comma”. 

I punti essenziali della disposizione, quindi, sono sostanzialmente 
tre. Le amministrazioni rappresentate possono prendere parte ai lavori della 
conferenza, ma il loro intervento si prefigura come facoltà, non come 
obbligo, né come onere. Se partecipano, esse hanno una funzione di 
supporto del rappresentante unico e, quindi, uno status differente rispetto 
alle altre amministrazioni partecipanti, per così dire, pleno iure4.Questa 
funzione di supporto non è tipizzata dalla norma, ma si può ipotizzare che 
possa avere consistenza e contenuti differenti a seconda del numero delle 
amministrazioni rappresentate e di quelle partecipanti alla conferenza, del 
tasso di convergenza delle amministrazioni rappresentate tra loro, del grado 
di conflittualità complessiva della conferenza. Infine, le amministrazioni 

                                                       
4 Si tratta delle amministrazioni che intervengono in proprio nella conferenza. 
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titolari di interessi sensibili dispongono di uno status ulteriormente 
differenziato: sono le uniche, tra quelle partecipate, alle quali la disciplina 
consenta di esprimere il proprio dissenso al rappresentante unico entro la 
fine della conferenza. A sua volta, l’espressione del dissenso è condizione 
perché quelle stesse amministrazioni possano esperire, successivamente, i 
rimedi oppositivi previsti dall’articolo 14 quinquies comma 1.  

Ci si può domandare quale sia il rapporto tra questa disposizione e 
quella del comma 7 del medesimo art. 14 ter nella parte in cui stabilisce che 
si considera acquisito l’assenso, senza condizioni, delle amministrazioni il 
cui rappresentante“ non abbia partecipato alla riunione”. Questa 
disposizione si applica al rappresentante unico, non alle amministrazioni 
(preposte alla cura di interessi sensibili) rappresentate, per le quali, come si 
è detto, la partecipazione alle riunioni della conferenza costituisce una mera 
possibilità e le quali devono comunicare il proprio dissenso non in 
conferenza, ma al rappresentante unico. Ci sono però due condizioni che tali 
amministrazioni devono rispettare. Il dissenso deve essere espresso in modo 
inequivoco e motivato. La manifestazione di dissenso deve pervenire al 
rappresentante unico in tempo utile affinché egli ne possa tenere conto ai 
fini della posizione finale da esprimere nella conferenza stessa: anche, cioè, 
se la lettera del testo fissa nella “conclusione dei lavori della conferenza” il 
termine ultimo per la manifestazione del dissenso, potrebbe essere 
ragionevole lasciare al rappresentante unico un lasso di tempo, ancorché 
limitato, per valutare le conseguenze del dissenso espresso sulla posizione 
finale che deve esprimere. 

Questa ricostruzione ha il pregio di contemperare diverse esigenze 
tra loro : quella di conservare in capo al rappresentante unico il compito di 
mediare e comporre i diversi interessi che fanno capo alle amministrazioni 
rappresentate, con piena cognizione di causa; quella di favorire una struttura 
snella, per quanto possibile, della conferenza simultanea; quella di 
assicurare alle amministrazioni preposte alla cura di interessi sensibili, 
presenti nella conferenza tramite un rappresentante unico, la parità di 
trattamento rispetto alle amministrazioni preposte alla cura dello stesso tipo 
di interessi, ma che partecipano alla conferenza stessa in proprio.  

 
■ ■ 3.5. Il computo delle posizioni prevalenti ai fini dell’art.14 ter, 
comma 7. 
 

Il problema è stato sollevato dal Consiglio di Stato il quale ha 
paventato “il rischio che l’introduzione della figura del “rappresentante 
unico” delle amministrazioni statali comporti la sistematica soccombenza 
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delle posizioni espresse da tale rappresentante (che, in quanto unico 
partecipante statale alla conferenza con potere di esprimere la sua posizione, 
sarà tendenzialmente sempre in minoranza numerica rispetto agli altri 
partecipanti”. Conseguentemente, suggerisce di “chiarire in che modo si 
determinino tali posizioni prevalenti nel caso di più amministrazioni statali 
rappresentate da un rappresentante unico” e propone una formulazione di 
questo tipo: “posizioni prevalenti espresse dai rappresentanti delle 
amministrazioni, tenendo conto anche delle posizioni delle amministrazioni 
rappresentate”.La norma finale, tuttavia, è parzialmente diversa da quella 
suggerita dal Consiglio di Stato: “l’amministrazione procedente adotta la 
determinazione motivata di conclusione della conferenza, con gli effetti di 
cui all’articolo 14-quater, sulla base delle posizioni prevalenti espresse dalle 
amministrazioni partecipanti alla conferenza tramite i rispettivi 
rappresentanti”.  

Al di là della infelice formulazione letterale, è del tutto evidente 
che, per la valutazione delle posizioni prevalenti, non si debba tenere conto 
solo di quelle espresse dalle amministrazioni che intervengono tramite un 
rappresentante, ma anche di quelle di tutte le altre amministrazioni che 
partecipano alla conferenza. Correttamente intesa, quindi, la norma serve a 
esplicitare ciò che probabilmente era già implicito nel rapporto di 
rappresentanza: e cioè che ai fini della valutazione della prevalenza si debba 
tenere conto delle posizioni introdotte nella conferenza per il tramite del 
rappresentante e riferite alle amministrazioni da esso rappresentate. 

Resta fermo, tuttavia, che per l’adozione delle determinazioni della 
conferenza simultanea non è prevista una votazione, nella quale si possano 
definire maggioranze e minoranze. 

Una conclusione di questo tipo, peraltro, è in linea con gli indirizzi 
normativi e giurisprudenziali del passato, anche recente, a proposito del 
principio delle posizioni prevalenti (già sancito, come noto, dalla precedente 
versione dell’art. 14 ter, comma 6 bis). Per esempio, nelle “linee guida 
operative  per la rimessione al consiglio dei ministri” del 10 gennaio 2013, 
adottate dal segretario generale della Presidenza del Consiglio, si legge che 
le posizioni prevalenti sono le posizioni “che, espresse in conferenza, hanno 
un “peso specifico” superiore alle altre per l’importanza degli interessi 
tutelati in relazione al caso concreto e al risultato collegato del 
procedimento in esame”. Il concetto di prevalenza, quindi non va inteso in 
una accezione strettamente numerica e quantitativa, ma deve fare 
riferimento al peso che riveste la singola amministrazione partecipante ai 
lavori.  

Questa interpretazione ha trovato conforto anche nella 
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giurisprudenza. Questa, a seconda dei casi, ha collegato il principio delle 
“posizioni prevalenti”all’esigenza di “risolvere alcune criticità determinate 
dalla rigida applicazione del previgente principio della decisione a 
maggioranza, il cui automatismo non consentiva di distinguere le posizioni 
espresse dalle amministrazioni chiamate a partecipare ad una conferenza di 
servizi, in relazione alla rilevanza dell’interesse pubblico di cui ciascuna di 
esse è portatrice, sia sotto il profilo del rango costituzionale dell’interesse, 
sia sotto il profilo del grado di coinvolgimento nella vicenda normativa 
concreta”5; ha sottolineato che la determinazione motivata di conclusione 
del procedimento deve scaturire “da una autonoma valutazione delle 
“posizioni prevalenti” espresse in conferenza, senza pertanto alcun 
automatismo di sorta collegato alle risultanze acquisite dalle singole PA di 
riferimento”6; ha stabilito che si devono considerare prevalenti le posizioni 
che la legge considera “maggiormente competenti a valutare le circostanze 
rilevanti ai fini della decisione da assumere”7, mentre “è errato ritenere (…) 
che la prevalenza risulti dalla somma dei voti”8.  

Si può concludere, quindi, che il principio, così interpretato, debba 
trovare applicazione anche per la valutazioni espresse dal rappresentante 
unico, senza che, invece, assuma rilievo quel criterio prevalentemente 
numerico, al quale, invece, ha alluso, con preoccupazione, il Consiglio di 
Stato nel suo parere. 

 
 
 
 

                                                       
5 Così Tar Marche, I, l 9 gennaio 2014, n.31. 
6 Tar Abruzzo, I, 29 luglio 2015, n. 588. 
7 Consiglio di giustizia amministrativa per la regione Sicilia, 5 marzo 2015, n.220. 
8 Consiglio di Stato, IV, 27 agosto 2014, n.4374. 
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