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REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

N.4333/2008

Reg.Dec.

N. 4046 Reg.Ric.

ANNO   2008

Disp.vo 521/2008

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Sesta) ha pronunciato la seguente

DECISIONE

sul ricorso in appello n. 4046/2008, proposto da SORGENIA S.P.A., in persona del legale rappresentante p.t., rappresentato e difeso dagli Avv.ti  Andrea Panzarola, Angelo Clarizia e Pier Giuseppe Torrani con domicilio  eletto in Roma via Principessa Clotilde, 2, presso lo studio dell’Avv. Angelo Clarizia;
contro

MINISTERO DELLO SVILUPPO ECONOMICO, MINISTERO DELL'AMBIENTE E DELLA TUTELA DEL TERRITORIO E DEL MARE, MINISTERO DELLA SALUTE, MINISTERO PER I BENI E LE ATTIVITA' CULTURALI, MINISTERO DELLA DIFESA, MINISTERO DELL'INTERNO, MINISTERO DELLE COMUNICAZIONI, AGENZIA DELLE DOGANE DI GAETA, in persona dei rispettivi legali rappresentanti p.t., rappresentati e difesi dall’Avvocatura Generale dello Stato con domicilio in Roma via dei Portoghesi, 12;

UFFICIO TERRITORIALE DEL GOVERNO DI LATINA, PROVVEDITORATO GENERALE ALLE OPERE PUBBLICHE PER IL LAZIO, REGIONE LAZIO, PROVINCIA DI LATINA, COMUNE DI ARDEA, COMUNE DI ANZIO, AGRIMI S.A.S., in persona dei rispettivi legali rappresentanti p.t., non costituiti;

DE MONACO ALBERTO, LO CICERO FRANCESCO PIETRO, LO CICERO MARCO, BOCCIA ANGELO, CELLETTI DANILA, FIASCHETTI MIMINA, LORU GIORGIO, non costituiti;
COMUNE DI APRILIA, in persona del Sindaco in carica, rappresentato e difeso dall’Avv. Giovanni Pascone con domicilio  eletto in Roma via Lima 31;

LEGAMBIENTE LAZIO ONLUS, in persona del legale rappresentante p.t.,  rappresentato e difeso dall’Avv. Mariadolores Furlanetto con domicilio  eletto in Roma via A. Vivaldi, 15;

MARZIALI GABRIELE IN PR. E Q.R.L. ASSOCIAZIONE CULTURALE ALT, MARZIALI GABRIELE TIT. OMONIMA IMPRESA AGRICOLA, LAURENZI MONICA IN PR. E Q.LR CIRC. LEGAMB. MELAVERDE APRILIA, CELLETTI CLAUDIO IN P.E Q.LR SEZ. COLDIRETTI APRILIA P. BONOMI, CELLETTI CLAUDIO TIT. OMONIMA IMPRESA AGRICOLA, ALLATTA BENITO, DE MEIS LORELLA, DE DOMENICO NICOLA, GARBELLINI LUIGI IN PR. E Q. TITOLARE OMONIMA IMPRESA AGRICOLA, LO RILLO SALVATORE IN PR.E Q.LE TIT.OMONIMA IMPRESA AGRICOLA, in persona dei rispettivi legali rappresentanti p.t., rappresentati e difesi dagli Avv.ti Barbara Ascani, Carlo Bassoli E Luciano Falcone con domicilio eletto in Roma viale R. Margherita, 290, presso l’Avv. Adriano Casellato;

ASSOCIAZIONE “RETE CITTADINA CONTRO LA TURBOGAS”, PACENTI ADRIANO, SAVERIO BARILE, BAZZUCCHI GIAMPIERO, VESCHETTI ADELMO, BONATO ZEFFERINO, SPACCESI IOLANDA, BONATO MARILENA, DI NOLA GIUSEPPE, rappresentati e difesi dall’Avv. Fulvio Farì con domicilio  eletto in Roma viale Parioli, 74, presso l’Avv. Gianluca Di Giorgio;
per l’annullamento

della sentenza del Tribunale Amministrativo Regionale del Lazio Sezione III ter n.2121/2008. 

Visto l’atto di appello con i relativi allegati;

Visti gli atti di costituzione in giudizio delle parti intimate;

Viste le memorie difensive;

Visti gli atti tutti della causa;

Alla pubblica udienza del 1° Luglio 2008, relatore il Consigliere Fabio Taormina ed uditi, altresì, gli avvocati Clarizia, Bassoli, Torrani, Furlanetto, Farì, Pirocchi per delega di Pascone, Panzarola, Ascani e l’Avv.to dello Stato Di Carlo;

Ritenuto e considerato, in fatto e in diritto, quanto segue: 

FATTO

Con tre distinti  ricorsi, riuniti dal Tar, era stato chiesto dagli odierni appellati l’annullamento - del decreto del D.G. del M.S.E. n. 55/01/2006 del 2/10/2006, con il quale Sorgenia S.p.a. è stata autorizzata alla costruzione ed all’esercizio di un impianto di produzione di energia elettrica a ciclo combinato, costituito da due sezioni della potenza elettrica complessiva netta di circa 750 MW e della potenza termica immessa di circa 1350 MW da ubicare in località Campo di Carne, nel territorio del Comune di Aprilia, Provincia di Latina, di una nuova stazione elettrica per il collegamento alla rete nazionale di trasmissione, di un elettrodotto in cavo interrato a 380 kv di collegamento tra la centrale e la futura stazione elettrica  e raccordi di collegamento tra la futura stazione elettrica e l’elettrodotto, e di un metanodotto interrato di circa 9,5 Km che va dal sito della centrale alla rete di distribuzione Snam in località Tufello;

- di tutti gli atti presupposti, connessi e/o consequenziali, e, segnatamente, della nota del M.S.E. 10/5/2002 di avvio del procedimento e di indizione della conferenza di servizi; delle successive note di indizione della conferenza stessa; dei resoconti verbali della conferenza dei servizi; del parere della Commissione V.I.A. n. 563 del 9/10/2003; del parere favorevole del M.I.B.A.C. in data 20/6/2003; del provvedimento di compatibilità ambientale in data 22/1/04 del Ministero dell’Ambiente; degli atti di avvio del procedimento di espropriazione per pubblica utilità; della nota 17/3/2004 con cui il Ministero della Salute ha espresso parere favorevole con prescrizioni; dell’autorizzazione integrata ambientale all’esercizio dell’impianto di cui alla nota 16/5/2006 del Ministero dell’Ambiente; della determinazione conclusiva del procedimento adottata in data 28/9/2006 dal M.S.E.; della direttiva della Presidenza del Consiglio dei Ministri pubblicata nella G.U.R.I. n. 1 del 2/1/2003 concernente i criteri decisori della conferenza di servizi. 

Segnatamente, il ricorso n. 12140/06 R.G. era stato proposto dal Comune di Aprilia, deducendo a sostegno  i seguenti motivi di diritto:

1) Violazione degli artt. 14 e seguenti della legge n. 241/1990 e s.m.i.; illegittimità della direttiva della Presidenza del Consiglio dei Ministri n. 1 del 3/1/2003 per violazione dello stesso art. 14 della legge n. 241/90.

Si sosteneva, in particolare, che l’istituto della conferenza di servizi operava, nell’attuale assetto legislativo, in forza del principio maggioritario, che è derogato solamente nei casi in cui si evidenzino profili ostativi connessi alla tutela dell’interesse ambientale.

Proprio di tale interesse si era fatto portatore il Comune di Aprilia, evidenziando gli aspetti dannosi e di maggiorazione del rischio di inquinamento che derivavano dalla realizzazione della centrale, specie se collocata in un contesto già pregiudicato dal punto di vista ambientale.

2) Violazione della legge n. 55/2002 in ordine alla mancata attivazione del procedimento dell’intesa amministrativa; eccesso di potere per sviamento, carenza di istruttoria e manifesta ingiustizia.

La legge n. 55/2002 prevede, a fronte della realizzazione di un’opera invasiva sotto il profilo ambientale, quale è una centrale termoelettrica, l’adozione di misure di carattere compensativo; nel caso di specie il procedimento autorizzatorio aveva del tutto omesso questa pre-intesa sulle misure di compensazione e di riequilibrio da porre a carico della società destinataria dell’autorizzazione.

3) Violazione delle norme e dei principi in tema di autorizzazione integrata ambientale di cui al d.lgs. n. 59/2005; eccesso di potere per difetto di istruttoria, sviamento ed omessa reale motivazione.

Nel corso dell’istruttoria procedimentale il Ministero dell’Ambiente aveva preso atto dell’impossibilità tecnica di predisporre un piano di monitoraggio e controllo conforme alle specifiche contenute nell’art. 7, VI comma, del d.lgs. n. 59/2005, nonché dell’impossibilità tecnica di predisporre un piano di gestione ambientale sulla base di un progetto presentato a livello di dettaglio.

Anziché richiedere tali adempimenti, il Capo di Gabinetto del Ministero dell’Ambiente aveva ritenuto sussistere comunque i presupposti per l’adozione del provvedimento di autorizzazione alla costruzione della centrale elettrica.

4) Violazione delle norme in tema di intesa delle Regioni in sede di procedimento per l’autorizzazione alla costruzione e gestione di centrali elettriche; eccesso di potere in tutte le sue figure sintomatiche.

Con decisione n. 597 del 18/9/06 la Giunta della Regione Lazio aveva  ritenuto di esprimere al M.S.E. l’intesa di cui all’art. 1 del d.l. 7/2/2002, n. 7 per l’autorizzazione all’installazione ed all’esercizio della centrale: ciò, sulla base di elementi del tutto erronei, dimostrativi di un totale difetto di istruttoria (ad esempio, si era affermata la insussistenza di aree critiche ai sensi della legge n. 137/99, in tema di rischio di incidenti rilevanti: al contrario, il territorio del Comune di Aprilia era classificato proprio a rischio di incidente rilevante).

5) Violazione dei principi in tema di V.I.A., autorizzazione integrata ambientale, autorizzazione alla costruzione e gestione delle centrali elettriche; eccesso di potere per sviamento, difetto di istruttoria vizio della motivazione.

L’autorizzazione gravata si caratterizzava per una grave sottovalutazione delle ragioni oggettive che ostavano alla realizzazione dell’opera stessa, ed era stata in qualche misura adottata per preminenti ragioni di carattere economico - produttivo, sensibili ai rischi di crisi energetica del paese, per tali motivi risolvendosi in una sorta di presa d’atto delle asserzioni della società odierna controinteressata.

Non si era, tra l’altro, tenuto conto del fatto che l’insediamento della centrale incideva in un ambito territoriale caratterizzato dalla presenza di circa settemila residenti, e neppure del fatto che la centrale stessa sarebbe stata collocata a distanza di non più di 500 metri di distanza dal luogo ove è situata una scuola materna ed elementare frequentata da circa 500 alunni, e per di più a ridosso della linea ferroviaria  e della stazione.

Il Ministero della Salute, da parte sua, aveva espresso parere favorevole non tenendo in alcuna considerazione i dati rilevati dall’Agenzia per la Sanità Pubblica del Lazio relativi all’incidenza dei tumori della trachea, dei bronchi e dei polmoni  tra la popolazione del Comune di Aprilia; anche l’impatto della centrale sulle falde idriche era stato minimizzato con un atteggiamento ispirato a grande superficialità.

6) Violazione della direttiva 96/61/CEE (art. 9); rinvio pregiudiziale alla Corte di Giustizia; eccesso di potere per sviamento ed ingiustizia manifesta.

L’autorizzazione gravata non era conforme alle prescrizioni comunitarie rubricate in tema di valori limite delle emissioni fissate per le sostanze inquinanti.

Il ricorso n. 263/07 R.G. era stato proposto dall’associazione  “Rete cittadina contro la turbogas” e da numerosi  cittadini che avevano chiesto l’annullamento degli stessi atti, oggetto del gravame proposto dal Comune di Aprilia, nonché,della nota in data 15/10/04 con cui la Presidenza del Consiglio dei Ministri ha trasmesso il verbale predisposto all’esito della riunione del 4/10/04, deducendo i seguenti motivi di diritto :

7) Violazione della legge n. 241/90 e s.m.i. in merito alla convocazione dei soggetti legittimati a partecipare alla conferenza dei servizi, eccesso di potere ed incompetenza della conferenza dei servizi all’emanazione dei pareri e nulla osta; nullità del D.M. n. 55/01/2006 del 2/10/2006.

La centrale autorizzata a Sorgenia  pur insistente sul territorio del Comune di Aprilia, si trova a pochissima distanza in linea d’aria dal confine con la provincia di Roma, ed in particolare con i Comuni di Anzio e di Nettuno; ciò comportava che dette Amministrazioni, in quanto interessate (anche solamente sotto il profilo dell’essere soggette alla ricaduta degli agenti inquinanti), avrebbero dovuto essere coinvolte nella conferenza di servizi de qua.

8) Violazione della legge n. 241/90; difetto di delega dei soggetti delegati dalle singole Amministrazioni a rappresentarle nella conferenza di servizi; eccesso di potere.

Il rappresentante di ogni singola Amministrazione in sede di conferenza deve giustificare i propri poteri al terzo che entra in contatto con il medesimo; nel caso di specie non si evinceva dai verbali delle riunioni l’identità dei rappresentanti degli organi partecipanti alle sedute conferenziali, né risultava acquisita alcuna procura.

9) Violazione della legge n. 55/2002; eccesso di potere per sviamento, carenza di istruttoria circa l’incidenza delle emissioni inquinanti sulla salute della popolazione di Aprilia; omessa motivazione; violazione della direttiva 96/61/CE.

Il decreto ministeriale impugnato conteneva innumerevoli prescrizioni dettate dalle singole Amministrazioni coinvolte nel procedimento.

Tra queste, vanno segnalate quelle del Ministero della Salute in ordine alla misurazione del NOx e PM10 (polveri sottili), secondo le specifiche tecniche stabilite dall’ARPA e dagli enti locali di controllo.

La localizzazione della centrale insiste in un contesto ambientale già pregiudicato da vari fattori di inquinamento, sia di provenienza industriale, che derivanti dal traffico, tali da imporre l’adozione di piani di azione per il risanamento della qualità dell’aria.

In sede istruttoria, e di VIA in particolare, tali dati erano stati acquisiti per mezzo di una centralina inefficiente, ed in sostanza erano stati utilizzati quelli offerti dalla proponente Sorgenia.

Erano dunque stati sottovalutati gli effetti sulla salute delle nanoparticelle sospese nell’atmosfera, che, oltre ad essere inalate, si depositano sulle colture, e dunque sui prodotti che vengono poi ingeriti.

Erano state previste, quindi, unicamente prescrizioni successive alla costruzione della centrale, mentre era mancata un’analisi preventiva, finalizzata ad un’efficace tutela della salute.

10) Violazione delle norme in materia di autorizzazione integrata ambientale come prevista dalla direttiva 96/61/CE recepita con d.lgs. n. 59/2005; eccesso di potere; incompetenza ed omessa motivazione.

Lo Stato italiano ha recepito con molto ritardo la direttiva 96/61/CE, quando ormai l’iter amministrativo dell’autorizzazione gravata era in dirittura d’arrivo.

Nelle more del recepimento della direttiva in questione lo Stato italiano aveva adottato la legge n. 55/2002, il cui art. 1 prevede che sino alla data di recepimento della direttiva stessa l’autorizzazione unica comprende anche l’autorizzazione integrata ambientale.

Nella fattispecie in esame non era stato predisposto un progetto tecnico di dettaglio, e si era  ritenuta sufficiente, da parte del Capo di Gabinetto del Ministero dell’Ambiente, l’attività preistruttoria compiuta.

11) Violazione della direttiva 96/61/CE recepita con d.lgs. n. 59/2005; eccesso di potere, rinvio pregiudiziale alla Corte di Giustizia.

L’autorizzazione integrata ambientale era stata rilasciata pur risultando carente delle informazioni circa un piano di sicurezza ambientale; lo stesso dicasi per la VIA, nella quale non vi era alcun riferimento al fatto che sul territorio del Comune di Aprilia insistono diverse attività a rischio di incidente rilevante.

12) Violazione della normativa in materia di intesa con le regioni  per l’autorizzazione alla costruzione e gestione di centrali elettriche; eccesso di potere; carenza e contraddittorietà della motivazione; sviamento.

Con la decisione n. 597 del 18/9/06 la Giunta della Regione Lazio aveva espresso l’intesa al M.S.E. necessaria per l’installazione e l’esercizio della centrale, nell’assunto che il progetto soddisfaceva i criteri di valutazione previsti in sede di conferenza.

Ma ciò contraddiceva quanto dalla stessa Giunta ritenuto con delibera n. 767 dell’1/8/2003 circa la necessità, per il Comune di Aprilia, di dotarsi di un piano di azione per il risanamento della qualità dell’aria a causa dell’alta concentrazione di PM10.

Il ricorso n. 6142/07 R.G era stato proposto dai signori Marziali Gabriele, Laurenzi Monica, Celletti Claudio, Allatta Benito, De Meis Lorella e Garbellini Luigi, collegati a vario titolo al territorio coinvolto dalla realizzazione del progetto della centrale turbogas che  avevano trasposto in sede giurisdizionale il ricorso straordinario già esperito dinanzi al Capo dello Stato avverso gli atti sopra specificati, deducendo i seguenti motivi di diritto :

13) Violazione degli artt. 14 e seguenti della legge n. 241/90 e s.m.i.

Erano state violate le norme che disciplinano il dissenso insorto nell’ambito di una conferenza di servizi e le modalità per il suo superamento, ove concernente interessi sensibili ad elevata protezione costituzionale (ambiente, paesaggio, salute ed incolumità pubblica).

In particolare, in tali evenienze, l’art. 14 quater prevede che per il superamento del dissenso sia attivato un particolare subprocedimento che trasferisce la competenza decisoria agli organi collegiali di riferimento politico - territoriale.

Per verificare l’applicabilità di tale norma, doveva evidenziarsi la rilevanza del dissenso manifestato dal Comune di Aprilia all’iniziativa di Sorgenia, motivato con diffuse ed argomentate considerazioni di carattere ambientale, economico - sociale e di tutela della salute dei cittadini residenti.

Ci si trovava al cospetto di un dissenso totale sul progetto di realizzazione della nuova centrale turbogas in ragione della situazione di criticità ambientale - sanitaria e socio - economica del sito prescelto.

Era accaduto che l’allora M.A.P., ritenendo ammissibile il dissenso manifestato dal Comune di Aprilia sin dall’inizio dei lavori della conferenza di servizi, aveva, con nota dell’1/4/2004, investito della decisione il Consiglio dei Ministri; il Dipartimento per il Coordinamento Amministrativo della Presidenza del Consiglio, nella seduta del 4/10/04, però, aveva ritenuto inapplicabile la procedura di cui all’art. 14 quater, III comma, trattandosi di dissenso espresso da un’Amministrazione locale, anziché da un’Amministrazione statale.

La Presidenza era  però in tale modo incorsa in un palese errore, in quanto l’art. 14 quater, III comma, nel testo antecedente alla novella del 2005, rimetteva la decisione al Consiglio dei Ministri nel caso in cui fosse statale l’Amministrazione dissenziente od anche quella procedente; e, nel caso di specie, Amministrazione procedente, come ormai noto, era il M.A.P.

Inoltre, il dissenso del Comune di Aprilia era stato ribadito anche nella riunione conclusiva della conferenza del 19/9/06 ( epoca in cui vigeva il nuovo testo dell’art. 14 quater, con conseguente enucleazione della competenza a dirimere il dissenso della Conferenza Unificata, di cui all’art. 8 del d.lgs. 28/8/1997, n. 281).

14) Violazione delle norme e dei principi in tema di autorizzazione integrata ambientale di cui al d.lgs. n. 59/2005.

Era stato in particolare violato l’art. 5, IX comma, del d.lgs. n. 59/2005, che prevedeva la nomina di una commissione istruttoria con il compito di fornire all’Autorità competente un parere conclusivo e pareri intermedi; nel caso di specie l’autorizzazione integrata era stata rilasciata solo a seguito di un’attività preistruttoria, senza alcun approfondimento tecnico sul merito della domanda proposta da Sorgenia.

Era stata altresì disattesa la disposizione di cui all’art. 7, VI comma, del d.lgs. n. 59/2005, laddove si prevede che l’autorizzazione integrata ambientale contenga gli opportuni requisiti di controllo delle emissioni, tra cui le modalità e la frequenza dei controlli programmati-

Il provvedimento di a.i.a. si era  limitato a prendere atto dell’impossibilità tecnica di predisporre un piano di monitoraggio e controllo conforme alle specifiche contenute nella predetta norma.

Era  altresì configurabile la violazione dell’art. 17, II comma, del d.lgs. n. 59/2005, in quanto non era stato rispettato il termine perentorio di sessanta giorni per l’adozione delle determinazioni relative all’a.i.a., decorrente, nella specie, dalla data di entrata in vigore dello stesso corpus normativo (in tale caso la decisione definitiva viene rimessa al Consiglio dei Ministri).

Il provvedimento di a.i.a. era intervenuto in data 16/5/2006, e cioè più di un anno dopo l’entrata in vigore del d.lgs. n. 59/05, risalente all’aprile del 2005.

Il Tar ha riunito i ricorsi suindicati ravvisando evidenti motivi di connessione oggettiva.

Ha singolarmente preso in esame le doglianze di cui al ricorso n. 12140/06 proposto dal Comune di Aprilia, in parte respingendole ed in parte dichiarandole inammissibili.

Ha poi proceduto allo scrutinio del ricorso n. 263/07 R.G., ed  a tal proposito ha  ritenuto in via preliminare che difettasse di una posizione legittimante l’associazione “Rete Cittadina contro la Turbogas”. Ha ritenuto legittimati alla proposizione dell’impugnativa gli altri sottoscrittori del ricorso.

Ha  poi partitamente preso in esame le doglianze di cui al suindicato ricorso n. 263/07 R.G.,dichiarandolo in parte  inammissibile ed in parte infondato.

 Ha infine esaminato il ricorso n. 6142/07 R.G. ed ha ritenuto in parte  fondato il secondo motivo, indirizzato avverso l’autorizzazione integrata ambientale, laddove era stata dedotta la violazione dell’art. 5, IX comma, dell’art. 7, VI comma, nonché dell’art. 17, II comma, del d.lgs. n. 59/2005, con riferimento al mancato rispetto del termine perentorio di 60 giorni per l’adozione dell’autorizzazione in oggetto. 

Il Tar ha conseguentemente disposto annullamento dell’autorizzazione integrata ambientale ed, in via derivata, dell’autorizzazione per la costruzione e gestione della centrale elettrica.

Avverso la sentenza in epigrafe la Società Sorgenia ha proposto un articolato appello, sostenendo che la sentenza appellata, in quanto errata, meritava di essere annullata.

L’appellante, premettendo di essere un operatore del settore energetico, ha dapprima ripercorso le singole tappe  dell’azione amministrativa che avevano condotto all’emissione dei provvedimenti oggetto della sentenza demolitoria resa dal Tar.

Ha fatto presente di avere completato le tre procedure che si ponevano a monte dell’azione amministrativa  (quella di VIA,  di AIA, e quella relativa alla richiesta autorizzazione).

Ha perimetrato il campo del ricorso in appello facendo presente che – tra le numerose doglianze proposte in ben tre ricorsi di primi grado riuniti- il Tar, al capo 21 della sentenza appellata, aveva ritenuto fondata unicamente quella contenuta nel ricorso proposto dal Sig Marziali e da altri ricorrenti  ed attingente il provvedimento di autorizzazione integrata ambientale.

Ha censurato detta statuizione in quanto collidente con il dettato di cui all’art. 17 co. II del d.lvo n. 59/2005.

Il termine ivi previsto, definito ex lege perentorio, non privava l’amministrazione centrale del potere di decidere.

Quindi la definizione di “perentorio” contenuta nel testo del sopracitato articolo era  strumentale e prodromica all’attivazione del potere sostitutivo (come poteva altresì evincersi dalle prescrizioni di cui al D.lvo n. 7/2002):essa  non privava il Ministero dell’Ambiente del potere/dovere di provvedere.

Ha poi censurato, mercè il secondo motivo del ricorso in appello, l’affermazione dei primi Giudici secondo la quale “non appariva al Collegio neppure sostenibile che l’illegittimità dell’a.i.a. non possa incidere sul decreto di autorizzazione unica (alla realizzazione ed esercizio dell’impianto), implicando detto assunto l’esclusione del rapporto di presupposizione tra i due atti.”.

Il nesso di presupposizione tra AIA ed autorizzazione unica individuato dai primi Giudici, invero, non sussisteva, né  ai sensi della legge n. 55/2002 (testo normativo a torto richiamato dal Tar per supportare il proprio convincimento) né ai sensi del d.lvo di recepimento della disciplina comunitaria n. 59/2002.

In via subordinata, evidenziandosi che il Consiglio dei Ministri,  con delibera resa il 19.3.2008, aveva confermato, “ora per allora”, l’autorizzazione integrata ambientale, nessuna illegittimità poteva attingere  l’autorizzazione unica, se anche la si volesse ritenere atto consequenziale.

Con una articolata memoria l’appellante ha puntualizzato le doglianze contenute nel ricorso in appello. 

L’appellato Marziali ed i coappellati, già ricorrenti in primo grado, si sono costituiti nell’odierno giudizio di appello depositando un articolato ricorso ed un appello incidentale autonomo.

Mercè tale atto in primis essi hanno controdedotto sulle doglianze contenute nel ricorso in appello principale, chiedendo che lo stesso venga respinto perché infondato.

Hanno poi riproposto, mediante appello incidentale autonomo, la doglianza contenuta nel motivo B) del ricorso di primo grado afferente la mancata applicazione della procedura di superamento e dequotazione del dissenso espresso dal Comune di Aprilia in seno alla Conferenza  di Servizi cui all’art. 14 quater, co.III, della legge n. 241/1990.

I primi Giudici, in particolare, avevano rilevato sul punto la insussistenza della dedotta la violazione delle norme della legge generale sul procedimento amministrativo relative alla conferenza di servizi, assumendosi come, in presenza del dissenso espresso dal Comune di Aprilia per motivi di tutela ambientale, non poteva addivenirsi ad una determinazione positiva di conclusione del procedimento.

Invero, si era premesso in punto di fatto che, a fronte del motivato dissenso espresso dal Comune per ragioni di carattere “ambientale” (in senso lato), la Direzione Generale per l’Energia e le Risorse Minerarie del M.A.P., con il verbale della riunione del 19/1/04, aveva disposto la trasmissione degli atti al Consiglio dei Ministri “per il seguito di competenza” ai sensi dell’art. 14 quater, III comma, della legge 7/8/1990, n. 241.

Si era altresì posto in luce che con verbale del 4/10/04 la Presidenza del Consiglio - Dipartimento Coordinamento Amministrativo aveva ritenuto che la norma predetta non potesse trovare applicazione nella vicenda procedimentale in esame, “in quanto il dissenso non è stato espresso da un’Amministrazione statale, bensì dal Comune di Aprilia”, restituendo gli atti al M.A.P. per la convocazione della riunione conclusiva della conferenza di servizi.

Il  Tar aveva espresso dubbi sulla legittimità, in astratto, di questa valutazione compiuta dalla Presidenza del Consiglio, applicandosi alla fattispecie, ratione temporis, la previsione dell’art. 14 quater della legge n. 241/90, nel testo sostituito dall’art. 11 della legge 24/11/2000, n. 340 (e non già in quello derivante dalla novella del 2005), la quale, al terzo comma, stabilisce che “qualora il motivato dissenso sia espresso da un’Amministrazione preposta alla tutela ambientale, paesaggistico - territoriale, del patrimonio storico - artistico o alla tutela della salute, la decisione è rimessa al Consiglio dei Ministri, ove l’Amministrazione dissenziente o quella procedente sia un’Amministrazione statale …”.

Aveva al contempo rilevato, però che  (si riporta testualmente un significativo stralcio dell’iter motivazionale seguito dai primi Giudici) “nel caso di specie non vi è integrale applicazione l’art. 14 quater, in quanto il precedente art. 14 ter, al quinto comma, dispone che “nei procedimenti relativamente ai quali sia già intervenuta la decisione concernente la V.I.A., le disposizioni di cui al comma 3 dell’art. 14 quater … si applicano alle sole Amministrazioni preposte alla tutela della salute pubblica”.

Ciò comporta che per ritenere operante la disciplina del “dissenso qualificato”, con consequenziale preclusione a “procedere” della conferenza di servizi, e rimessione dell’affare oggetto della conferenza stessa ad un superiore livello di governo, occorre ammettere che il Comune sia Amministrazione preposta alla tutela della salute pubblica.

Tale postulato non appare in realtà condivisibile, quanto meno nel contesto normativo applicabile al caso di specie.

Ed invero, anche a scindere l’art. 117, III comma, della Costituzione, che include la tutela della salute tra le materie di legislazione concorrente, dal successivo art. 118, nel testo riformato nel 2001, che, superando il parallelismo tra potestà legislativa e potestà amministrativa, sembra attribuire (seppure nel rispetto dei principi di sussidiarietà, adeguatezza e differenziazione) la generalità delle funzioni amministrative ai Comuni, ed anche a volere valorizzare la caratterizzazione del Comune come “ente locale che rappresenta la propria comunità”, curandone gli interessi e promuovendone lo sviluppo (art. 3 del T.U.E.L., di cui al d.lgs. 18/8/2000, n. 267), e dunque a fini generali, resta il fatto che le opere in materia di costruzione ed esercizio di impianti di energia elettrica di potenza superiore a 300 MW termici sono soggette ad una disciplina che, proprio in applicazione dei predetti principi di sussidiarietà, adeguatezza e differenziazione,  “marginalizza” l’ente comunale.

Ed invero l’art. 1 del d.l. 7/2/2002, n. 7, convertito nella legge 9/4/2002, n. 55, prevede per l’autorizzazione della costruzione di una centrale elettrica la competenza del M.A.P. (oggi, M.S.E.), d’intesa con la regione interessata, all’esito di un procedimento unico, che si snoda all’interno di una conferenza di servizi istruttoria, cui partecipano anche le altre Amministrazioni statali e locali interessate.

In particolare, per quanto ivi rileva, il terzo comma dell’art. 1 in esame stabilisce che “per il rilascio dell’autorizzazione è fatto obbligo di richiedere il parere motivato del comune e della provincia nel cui territorio ricadono le opere … Il rilascio del parere non può incidere sul rispetto del termine” (di 180 giorni) previsto per la conclusione dell’istruttoria.

Se ne inferisce che nella materia in esame il principio di leale collaborazione si traduce in un’intesa “forte” con la Regione ed in una intesa “debole” con le altre Amministrazioni interessate, cui è solamente consentito di partecipare al procedimento ed esprimere il proprio parere.

Tale sistema è stato ritenuto legittimo dalla Corte costituzionale con sentenza 13/1/2004, n. 6, che ha ritenuto l’allocazione al livello centrale delle funzioni amministrative giustificata in relazione alla necessità di garantire, in una materia affidata alla legislazione concorrente, l’unitarietà e la celerità dell’esercizio dell’attività amministrativa concernente la costruzione ed il potenziamento degli impianti di energia elettrica.

Se dunque il parere del Comune in sede di conferenza di servizi aveva  una mera valenza istruttoria, allo stesso non si applicano, per un’esigenza di coerenza (o di non contraddizione del sistema), tutte le disposizioni volte a rimediare alla non unanimità, quale l’invocato art. 14 quater, III comma, della legge n. 241/90, anche perché, secondo l’opinione prevalente, la disciplina delle ipotesi di dissenso si applica solo alla conferenza di servizi decisoria (in termini Cons. Stato, Sez. VI, 4/6/2004, n. 3505).

Sarebbe in ogni caso non ragionevole ritenere che un’Amministrazione, cui è rimessa la mera espressione di un parere, possa impedire la conclusione del procedimento solo perché quel parere è stato acquisito nell’ambito di una conferenza di servizi.”.

L’appellante incidentale, soffermandosi sulla valenza della Conferenza di Servizi in subiecta materia,e sulla specificità da riconoscersi alla posizione dell’amministrazione comunale, ha chiesto riformarsi sul punto l’impugnata decisione.

Ha poi puntualizzato le sopradette considerazioni depositando una articolata memoria e rappresentando che era in corso di approvazione una delibera regionale in autotutela volta ad auto annullare l’atto di intesa reso dalla Regione in Conferenza di servizi-

Il Comune di Aprilia, l’Associazione Turbogas, Legambiente Onlus, ed altri ricorrenti in primo grado hanno depositato memorie chiedendo respingersi il ricorso in appello della Sorgenia, ed evidenziandosi che nessun effetto “confermativo” poteva discendere dalla delibera del Consiglio dei Ministri del 19.3.2008, in quanto a propria volta viziata da difetto di istruttoria ed incompetenza assoluta.

Alla camera di consiglio del  27/05/2008 fissata per l’esame dell’istanza cautelare di sospensione della esecutività della sentenza appellata il procedimento è stato rinviato al merito.
DIRITTO

La sentenza deve essere annullata previa declaratoria di fondatezza dell’appello principale ed infondatezza del ricorso in appello incidentale.

I temi devoluti alla cognizione della Sezione saranno di seguito schematicamente elencati al fine di delimitare l’oggetto dell’odierno giudizio.

Pertanto, verrà in primis approfondita la censura di cui al ricorso in appello principale concernente dichiarata la tardività dell’ AIA, in relazione al disposto di cui all’art. 17 co. II del d.lvo n. 59/2005; la (affermata in sentenza) interconnessione di tale provvedimento -e del relativo vizio di illegittimità asseritamente attingente il medesimo- con l’autorizzazione di esercizio rilasciata, anch’essa oggetto di statuizione demolitoria; la eventuale incidenza, con i temi devoluti alla cognizione della Sezione   del provvedimento del Consiglio dei Ministri,  ( delibera resa il 19.3.2008) con il quale quest’ultimo  ha confermato, “ora per allora”, l’autorizzazione integrata ambientale oggetto di annullamento.

Di seguito, verrà vagliata la fondatezza della doglianza -disattesa dai primi Giudici e riproposta mediante ricorso in appello incidentale autonomo- concernente l’asserito malgoverno delle disposizioni che regolamentano l’istituto della conferenza di servizi con riguardo al dissenso in detta sede espresso dal comune di Aprilia.

E’ evidente invece che nessuna possibile refluenza  può spiegare nell’odierno giudizio la paventata delibera regionale in autotutela volta ad autoannullare l’atto di intesa reso dalla Regione in Conferenza di servizi, trattandosi di atto allo stato neppure perfezionatosi in quanto “in corso di approvazione”.

Stante la palese fondatezza dell’appello principale, peraltro (ed infondatezza, come meglio si chiarirà nel prosieguo della presente esposizione dell’appello incidentale), si ritiene di potere prescindere dal soffermarsi sulla legittimazione a stare in giudizio di taluni dei controinteressati (ad esempio l’associazione Turbogas).   

Ciò premesso, ed entrando nel merito delle critiche mosse alla sentenza in epigrafe,  è bene richiamare il testo della disposizione di cui al comma II dell’art. 17 del d.lvo n. 59/2005 della cui pacifica applicabilità al caso di specie nessuna delle parti dubita (come, del resto, è incontestato che il provvedimento Ministeriale intervenne successivamente al termine di 60 giorni indicato nella disposizione che di seguito si riporta).

  Esso così dispone, nella parte di interesse ai fini della decisione della controversia: “Il Ministero dell'ambiente e della tutela del territorio adotta le determinazioni relative all'autorizzazione integrata ambientale per l'esercizio degli impianti di competenza statale, in conformità ai principi del presente decreto, entro il termine perentorio di sessanta giorni decorrenti dal rilascio della valutazione di impatto ambientale. Per gli impianti già muniti di valutazione di impatto ambientale, il predetto termine di sessanta giorni decorre dalla data di entrata in vigore del presente decreto. Nei casi di inutile scadenza del termine previsto dal presente comma, o di determinazione negativa del Ministero dell'ambiente e della tutela del territorio, la decisione definitiva in ordine all'autorizzazione integrata ambientale è rimessa al Consiglio dei Ministri.”

E’ agevole riscontrare la definizione di “perentorio” attribuita nella prima parte della citata norma al termine ivi indicato.

Non ignora la Sezione che copiosa giurisprudenza amministrativa  abbia spesso fatto discendere, nelle più disparate materie, dalla qualificazione di un  termine imposto all’agire dell’amministrazione quale perentorio, la illegittimità tout court del provvedimento tardivamente reso (ex multis, Consiglio Stato , sez. IV, 13 febbraio 1989, n. 84, Consiglio Stato, sez. V, 08 aprile 2003, n. 1854, Consiglio Stato, sez. VI, 25 luglio 2006, n. 4619).

Per il vero, però, tale orientamento è apparso certamente predicabile allorchè non fossero previsti interventi sostitutivi di alcuna natura e/o demandati ad alcuna altra autorità, a garanzia della conclusione del procedimento.

In altre fattispecie, che contemplavano (come nel caso oggetto della presente controversia) l’attivazione di poteri sostitutivi, anche a fronte di termini ben definibili come perentori per la chiusura dei procedimenti, la giurisprudenza ha ritenuto che l’autorità che non aveva tempestivamente adempiuto non perdesse il potere di provvedere e, conseguentemente, ha escluso che la  tardività il provvedimento reso dall’autorità medesima, originariamente competente, e successivo all’infruttuoso spirare del termine di legge connotasse ex se di illegittimità l’azione amministrativa (si veda sul punto, esemplificativamente (Consiglio Stato, sez. IV, 05 aprile 2005, n. 1560).


La sentenza appellata ha sostanzialmente colto l’ aspetto discendente dalla qualificazione di perentorietà attribuita ex lege al termine ivi contemplato  ed reso la statuizione demolitoria in conformità del superiore orientamento.

Ritiene la Sezione che invece,  nel caso in questione, possano riscontrarsi delle specificità che inducono a non ritenere applicabile il superiore corollario.

A ben guardare, infatti, la previsione di cui all’ultima parte della citata norma, ricollega la devoluzione del potere decisionale di provvedere in subiecta materia al superiore livello di governo rappresentato dal Consiglio dei Ministri, non soltanto alla fattispecie del maturato decorso del termine perentorio in capo al Ministero dell’Ambiente ma, anche, alla ipotesi in cui quest’ultimo abbia deliberato negativamente.

L’apparente anomalia di siffatta previsione (quasi un preannuncio di “commissariamento” da parte dell’Organo governativo collegiale sulle determinazioni negative rese da uno dei propri componenti) parrebbe inspiegabile, se non esprimesse una tensione di fondo, una ratio dell’impianto legislativo (non certo felice, quanto a formulazione, è bene riconoscerlo) finalizzata ad esprimere: un favor di fondo verso la concessione delle autorizzazioni; la necessità che (non soltanto in ipotesi di inerzia, ma, anche, in ipotesi di delibazione negativa) la determinazione finale sia rimessa al superiore livello di governo.

Ma se così è (e sul punto la Sezione ritiene non condivisibile ogni alternativa lettura, per il vero) non potrebbe che considerarsi eccentrica, rispetto alla ratio della disposizione predetta, una interpretazione che considerasse tout court viziata, o, addirittura, tamquam non esset, la deliberazione tardivamente intervenuta, sebbene a contenuto positivo autorizzatorio, resa dal competente Ministero ed antecedente al pronunciamento del Consiglio dei Ministri.

Tale interpretazione (che è poi quella patrocinata dalla impugnata sentenza) si risolve nel dare la prevalenza ad una locuzione contenuta nel citato comma (l’aggettivo “perentorio”) omettendo di inquadrare la medesima nell’intero contesto della citata disposizione.          

La verifica della portata precettiva di una aggettivazione contenuta in un testo di legge non può prescindere dai canoni logici interpretativi.

Non è revocabile in dubbio che, “storicamente”, stante la immanenza in capo all’amministrazione della potestà (con tale termine intendendosi, all’evidenza, non soltanto il  potere, ma anche il dovere) di provvedere alla cura dell’interesse pubblico, la fissazione di termini alla conclusione dei procedimenti amministrativi risponda all’esigenza di venire incontro alla esigenze della collettività evitando il permanere di condizioni di incertezza/stallo nocive e sottraendo il cittadino all’arbitrio delle amministrazioni.

A tale esigenza rispondono anche le varie figure di silenzio significativo, dapprima oggetto di elaborazione interpretativa giurisprudenziale e,in seguito, legislativamente regolamentate.

Al decorso del termine perentorio, viene ricollegata la conseguenza  della perdita in capo all’amministrazione del potere di provvedere (negativamente) sulla istanza ad essa rivolta.

Stante la immanenza della potestà di provvedere in capo alle amministrazioni, invece, costituirebbe una  macroscopica incongruità giuridica la previsione di un termine (perentorio) che avesse, quale conseguenza, quella di determinare un arresto del procedimento amministrativo.

A tacere d’altro, peraltro, detta previsione sarebbe del tutto inutile: avrebbe quale unico effetto quello di onerare l’istante a richiedere nuovamente che l’amministrazione provveda, previa attivazione di un (ulteriore) procedimento, avente il medesimo oggetto di quello arrestatosi.

Nel caso di specie, deve escludersi una simile volontà in capo al Legislatore: e ciò, non soltanto avuto riguardo alla “causale” delle previsioni della legislazione in materia (la rubrica del dl n. 7/2002, reca “Misure urgenti per garantire la sicurezza del sistema elettrico nazionale); e neppure con esclusivo riferimento all’ interpretazione che del testo della legge di conversione n. 55/2002  è stata data dalla Consulta con le fondamentali decisioni n.  6/2004 e  383/2005.

Il Giudice delle leggi, come è noto, ha riconosciuto la strategicità dell’intervento legislativo succitato, spingendosi ad affermare che “la necessarietà dell'intervento dell'amministrazione statale in relazione al raggiungimento del fine di evitare il "pericolo di interruzione di fornitura di energia elettrica su tutto il territorio nazionale" giustifica l'attribuzione delle funzioni a livello statale, perché altrimenti alle Regioni sfuggirebbe la valutazione complessiva del fabbisogno nazionale di energia elettrica e l'autonoma capacità di assicurare il soddisfacimento di tale fabbisogno.” 

Ritiene la Sezione che a tale approdo ermeneutico (opposto a quello fatto proprio dal Tar), possa  pervenirsi già attraverso una interpretazione sistematica del complesso precettivo di cui al citato comma II dell’art. 17 del d.lvo n. 59/2005.

Laddove si consideri, invero, che il Legislatore ha “parificato”, ai fini dell’intervento “sostitutivo” del Consiglio dei Ministri l’inerzia all’espresso diniego, appare evidente che esso ha espresso un favor chiarissimo verso la conclusione del procedimento mercè l’emissione di un provvedimento espresso, tempestivo, di natura positivo/autorizzatoria.

Nell’ipotesi di diniego, invero, opera il vaglio (sulla esattezza del provvedimento negativo) del livello superiore di governo, che non interviene, invece, in ipotesi di provvedimento favorevole (ed è superfluo rilevare, che gli approfondimenti istruttori posti a base del procedimento dal Ministero dell’Ambiente competente “in prima battuta” non mutano in relazione al contenuto della deliberazione finale).

A fronte di una simile previsione, e di un simile favor legislativo verso l’emissione di un provvedimento a connotato positivo, sarebbe incongruo ritenere che il provvedimento favorevole, sia pure tardivo, sarebbe ex se connotato da illegittimità.       

Ovviamente, non può che concludersi che simile previsione colliderebbe in pieno con l’intero impianto del comma II dell’art. 17 stesso, e con la ratio sottesa all’intera legislazione in materia.

Ma se è esatto il superiore ragionamento, e considerato il canone ermeneutico della compatibilità e della ragionevolezza, a fronte di una disposizione polisenso quale è quella in esame l’interprete deve prescegliere il significato “utile”, logico, congruente, piuttosto che patrocinare una interpretazione che configuri una distonia con la ratio legis.

Che la locuzione in esame possa prestarsi a più significati appare peraltro innegabile, considerato che il Legislatore (sebbene prolisso e non avaro di aggettivi) non ha esplicitamente affermato che il decorso del termine importi la perdita della potestà di provvedere in capo al Ministero dell’Ambiente.  

Appare pertanto persuasiva alla Sezione, nell’innegabile scarsa perspicuità del testo normativo, la ricostruzione ermeneutica che può sintetizzarsi nei seguenti termini: la disposizione in esame concorre a comporre un mosaico legislativo complessivo che configura urgente ed indifferibile che la Repubblica si doti  di fonti  produttive di energia che consentano di superare lacune e precarietà nel sistema elettrico nazionale.

 Ha all’uopo previsto un termine oggettivamente breve affinchè il Ministero dell’Ambiente si pronunci sull’istanza di A.I.A.

Ove detto termine decorra invano, ovvero laddove la determinazione ministeriale sia negativa, il procedimento non subisce alcun arresto definitivo.

E’ infatti previsto che la decisione sia rimessa al vaglio del superiore livello di governo (Consiglio dei Ministri).

Tale vaglio, tuttavia, non comporta una “espropriazione” di competenze, né consuma il potere Ministeriale di provvedere.

Sarebbe ben possibile, infatti, non soltanto che quest’ultimo, reso inizialmente un provvedimento negativo, melius re perpensa lo revocasse, adottandone uno di contrario segno (e rendendo pertanto ultroneo, avuto riguardo la ratio legis l’intervento del Consiglio dei Ministri).

A fortiori, (come nel caso di specie) sarebbe ben possibile che, seppure decorso il termine, il Ministero rendesse il provvedimento autorizzatorio, nel qual caso non è dato comprendere perché la competenza a provvedere dovrebbe ritenersi radicata in capo al Consiglio dei Ministri, e la seppur tardiva deliberazione positiva dovrebbe considerarsi illegittima.

La impugnata sentenza, seppure diffusamente motivata,  non ha colto tale aspetto della questione; ha arrestato il proprio esame  al tenore letterale di una porzione della disposizione; deve pertanto essere annullata, in accoglimento del ricorso in appello.

Una ulteriore notazione è possibile, a supporto della superiore  tesi.

Una conferma indiretta della fondatezza della medesima, si rinviene proprio negli scritti difensivi degli appellati da ultimo depositati.

Invero, come si è fatto cenno nella premessa in fatto, l’appellante Sorgenia ha depositato copia del provvedimento del Consiglio dei Ministri,  ( delibera resa il 19.3.2008) con il quale questi ha confermato, “ora per allora”, l’autorizzazione integrata ambientale oggetto di annullamento.

Per quanto si è finora detto, e nella considerazione della dianzi affermata legittimità del provvedimento autorizzatorio reso dal Ministero dell’Ambiente  ingiustamente annullato dal Tar, ritiene la Sezione del tutto neutro, ai fini della decisione della presente controversia, tale ultimo  provvedimento.

Su di esso non si immorerà punto.

Una considerazione, pur tuttavia, sarà consentita: le parti appellate hanno avanzato critiche avverso tale provvedimento, ritenendolo non idoneo a produrre lo scopo prefisso, in quanto, pur avendo  portata confermativa, non proverrebbe dall’Autorità competente a renderlo (individuando quest’ultima, è evidente, nel Ministero dell’Ambiente).

Detta tesi, da un canto rafforza la ricostruzione normativa dianzi resa  dalla Sezione, e sotto altro profilo si pone in insanabile contrasto con quanto dagli appellati sul punto sostenuto nel ricorso introduttivo del giudizio di primo grado.

Invero, laddove si consideri che il predetto comma II  dell’art. 17 del d.lvo n. 59/2005, non fissa alcun termine alla conclusione del procedimento autorizzatorio allorchè di esso sia stato investito il Consiglio dei Ministri, affermandosi che il decorso del termine privi il Ministero dell’Ambiente della potestà di provvedere (e che, correlativamente,il provvedimento tardivo da questi reso sia per ciò solo illegittimo in quanto tardivo,) ne dovrebbe discendere che, trasmigrata la competenza al superiore livello di governo, il provvedimento reso dal Consiglio dei Ministri – non temporalmente limitato, quanto alla sua adozione, lo si ripete- sarebbe comunque pienamente legittimo (rectius: non illegittimo per tale ragione) e, quindi, quanto all’aspetto della questione devoluto alla cognizione della Sezione si dovrebbe essere verificata una sopravvenuta improcedibilità del ricorso di primo grado.

Viceversa, gli appellati sostengono la illegittimità anche di tale ultimo provvedimento collegiale, con riferimento a profili di incompetenza assoluta.

Ma è agevole riscontrare che, così argomentando, si riscontrerebbe nel sistema una insopportabile aporia: decorso il termine perché il Ministero provveda, la “competenza” sarebbe trasferita al  Consiglio dei Ministri; ove tardivamente il Ministero provveda al rilascio del provvedimento autorizzatorio,  questo sarebbe illegittimo per tardività; il Consiglio dei Ministri (da ritenersi, nella ricostruzione degli appellati fatta propria dal Tar unico titolare della potestà di provvedere), non potrebbe neppure fare propri i risultati dell’istruttoria pregressa, emettendo a propria volta  provvedimento autorizzatorio (il “nomen” di atto di conferma, non  vincolante per l’interprete, non esclude che si tratti comunque di un provvedimento autorizzatorio fondato  sui presupposti istruttori illo tempore emersi).

A questo punto l’unica soluzione, per porre termine ad uno stallo potenzialmente durevole sine die, sarebbe quella (non a caso ipotizzata dagli appellati nelle memorie depositate) di una retrogradazione del procedimento alla fase istruttoria.

Opzione fattuale, cioè, non soltanto non positivamente rinvenibile nel testo di legge (che nel prevedere l’intervento del Consiglio dei Ministri appare chiaramente postulare che questi deliberi sulle resultanze della pregressa istruttoria), ma, anche, avversata proprio dalla disposizione normativa predetta allorchè ha imposto l’accelerazione nella procedura autorizzatoria che si è diffusamente commentata e laddove non ha previsto alcun termine alla “decisione rimessa al Consiglio dei Ministri” .

La ricostruzione degli appellati fatta propria dal Tar non appare alla Sezione convincente né persuasiva. E ritiene la Sezione di disattenderla sia nelle premesse che nelle conclusioni, collidendo essa, oltre che con la specifica ratio delle disposizioni normative in esame, con i principi di non aggravio del procedimento, efficienza, ed economicità, che governano l’azione amministrativa.       

Ritenuta pertanto la legittimità dell’AIA rilasciata dal Ministero dell’Ambiente, ne discende, di conseguenza, l’annullamento del capo della sentenza che ha ritenuto viziata, in via derivata, l’autorizzazione all’esercizio dell’impianto reso ex art. 1 della legge n. 55/2002 -in ordine a tale ultimo provvedimento, lo si rammenta,il Tar non ha ritenuto sussistere vizi autonomi, né essi sono stati (ri) prospettati nell’odierno giudizio-.

A tale constatazione pare doveroso alla Sezione aggiungere qualche breve considerazione.

Il Tar ha ritenuto sussistere tra l’autorizzazione da ultimo in esame, e l’AIA, nesso teleologico e legame di presupposizione.

Di qui, riscontrata la illegittimità per tardività dell’AIA, la pronuncia demolitoria è stata resa anche con riferimento all’autorizzazione resa ex art. 1 della legge n. 55/2002.

Anche tale ricostruzione ermeneutica (sebbene “superata” dalla riscontrata legittimità dell’AIA, dianzi affermata dalla Sezione) non appare persuasiva.

Invero sia in dottrina che, soprattutto, in giurisprudenza, si è approfondita la delicata tematica concernente i rapporti ed i collegamenti intercorrenti tra distinti provvedimenti amministrativi, con riferimento ad un limitato angolo prospettico, concernente la necessità -o meno- di proporre distinte impugnazioni avverso la pluralità di atti amministrativi, nell’ipotesi in cui tra i medesimi  intercorra (o per effetto di esplicita previsione legislativa, ovvero per la intima connessione tra essi esistente) il nesso c.d. di “presupposizione”.

La giurisprudenza amministrativa, in particolare, ha rigoroso mente vagliato le singole ipotesi di (asserito) collegamento tra atti di natura teleologica, e  si è stabilmente attestata,  in subiecta  materia , al criterio interpretativo in relazione al quale  il rapporto di presupposizione-conseguenzialità immediata, diretta e necessaria, tra due atti sussista solamente allorchè “ l'atto successivo si ponga come inevitabile conseguenza di quello precedente perché non vi sono nuove ed ulteriori valutazioni di interessi né del destinatario dell'atto né di altri soggetti.” (Consiglio Stato , sez. IV, 09 novembre 2005, n. 6270, ma anche Consiglio Stato, sez. V, 08 agosto 2005, n. 4207 Consiglio Stato, sez. IV, 03 maggio 2005, n. 2078).

Non ricorre certamente, nel caso di specie, un simile relazione tra AIA ed autorizzazione di esercizio, sia avuto riguardo alla differenziata competenza in ordine alla emanazione dei medesimi, sia avuto riguardo alla circostanza che, allorchè il Legislatore un simile nesso ha voluto introdurre, ciò ha espressamente previsto.

La Legge 55/2002, in particolare, all’art.1, ha stabilito che “l'esito positivo della VIA costituisce parte integrante e condizione necessaria del procedimento autorizzatorio”: ivi ha quindi fissato, con nettezza, il legame tra i due atti in oggetto.

A seguito del recepimento della direttiva 96/61/CE del Consiglio del 24.9.1996, l’autorizzazione unica non assorbe (più) l’AIA, che deve essere ottenuta in via autonoma: ma se essa è – come è dato rinvenire sub art. 2 del citato D.lvo 59/2005 “il provvedimento che autorizza l'esercizio di un impianto o di parte di esso a determinate condizioni che devono garantire che l'impianto sia conforme ai requisiti del presente decreto” non è da ciò possibile  farne discendere  - chè in ciò si risolverebbe, in ultima analisi, la prospettazione seguita dal Tar- che l’autorizzazione unica non possa essere rilasciata in carenza di preventivo rilascio dell’AIA.

Né che tali provvedimenti  non siano autonomamente impugnabili. 

E’ senz’altro rispondente al vero che debba realizzarsi una compresenza di entrambi tali provvedimenti  autorizzatori (oltre che della VIA)  affinchè l’impianto possa essere operativo: ma ciò non configura alcun legame di consequenzialità/presupposizione nel senso individuato dal TAR.

Ritiene la Sezione che i primi Giudici abbiano realizzato una sovrapposizione di concetti, ravvisando tale relazione (non  ricavabile per il vero da alcuna delle disposizioni di legge richiamate in sentenza) unicamente da una  circostanza estrinseca rispetto alla natura dei provvedimenti ed alla funzione dei medesimi: dalla necessità, cioè, che entrambi siano rilasciati positivamente, perché  l’impianto possa essere attivato.

Ma arbitrario appare, da ciò solo, inferirne che dall’eventuale vizio del procedimento concernente il rilascio di uno di essi ne discenda in via consequenziale la comunicabilità del vulnus all’altro provvedimento.

E’ semmai vera, una circostanza tutt’affatto diversa: la compresenza di essi ne condiziona efficacia ed operatività. Non si riverbera sulla legittimità o meno dei medesimi, ma giunge da semplice fatto impeditivo per la produzione dell’effetto ultimo perseguito con la contestuale conclusione di entrambi i provvedimenti.

Anche con riferimento a tale statuizione, pertanto, la sentenza si appalesa errata. Essa  ed in accoglimento dell’appello deve essere annullata con conseguente reiezione del ricorso di primo grado.

Alla luce di quanto si è finora esposto, pertiene in ultimo alla Sezione il compito di vagliare la censura, disattesa dai primi Giudici e riproposta nell’odierno giudizio mercè il ricorso in appello incidentale, afferente l’asserito malgoverno delle disposizioni che regolamentano lo svolgimento della Conferenza di Servizi.

Ritiene la Sezione che detta doglianza debba essere disattesa.    

Si è sostenuto nel ricorso in appello incidentale che non sono state rispettate le disposizioni di cui all’art. 14  quater co. III della legge n. 241/1990 (sia nel testo antecedente alla modifica introdotta ex lege n.15/2005 che con riguardo alla “novella”) con riferimento al dissenso prestato in detta sede dal Comune di Aprilia.

I primi Giudici (capo II della appellata decisione) hanno disatteso la tesi in oggetto richiamando le considerazioni contenute nella dianzi citata decisione del Giudice delle Leggi n.6/2004.

Detta tesi resiste alle censure formulate nel ricorso in appello.

Ciò per un triplice ordine di considerazioni.

In primo luogo ai sensi del co. III dell’art. 1 del DL n. 17/2002 nel testo convertito ex lege n. 55/2002  è espressamente previsto che “per il rilascio dell'autorizzazione è fatto obbligo di richiedere il parere motivato del comune e della provincia nel cui territorio ricadono le opere di cui al comma 1. Il rilascio del parere non può incidere sul rispetto del termine di cui al comma 2.” 

Il parere dell’amministrazione comunale, quindi, deve essere obbligatoriamente richiesto.

Esso  non ha natura vincolante tanto che, laddove non venga rilasciato nei termini non condiziona la conclusione del procedimento: da ciò non può che desumersene la assenza di vincoli alla prosecuzione dell’azione amministrativa ove il medesimo sia di tenore negativo.

Il modulo procedimentale applicabile per l’acquisizione del predetto (ad evidenti fini di semplificazione ed economia procedimentale, oltre che di contestuale ponderazione degli interessi coinvolti nel procedimento e degli elementi, anche provenienti dalle parti, a natura istruttoria) è quello della conferenza di servizi.

Essa ha natura istruttoria.

La Sezione, con la condivisibile decisione n. 3505/2004 al  cui iter motivazionale si fa integrale riferimento in questa sede ha già chiarito, infatti, che “al fine del rilascio della autorizzazione alla costruzione di una centrale elettrica, il d.l. 7 febbraio 2002 n. 7, conv. dalla l. 9 aprile 2002 n. 55, prevede la convocazione di una conferenza di servizi di natura istruttoria, essendo il rilascio della autorizzazione di competenza del ministero delle attività produttive.” (Consiglio Stato, sez. VI, 04 giugno 2004, n. 3505). 

In ultimo,  non appare condivisibile la tesi, del pari espressa nel ricorso in appello incidentale, secondo cui ai sensi del comma III del citato art. 14 quater della legge n. 241/1990, a cagione della previsione di cui agli art. 3 e 13 del D.vo 267/1990, “doppiata” da analoghi riferimenti contenuti nello Statuto del Comune di Aprilia quest’ultimo dovrebbe considerarsi amministrazione “preposta alla tutela della salute” e rientrare nella previsione normativa dequotativa del dissenso tratteggiata appunto nella citata disposizione contenuta nella legge sul procedimento amministrativo.

Deve in primo luogo rammentarsi che la citata disposizione di cui al comma III del citato art. 14 quater della legge n. 241/1990 è stata dalla Sezione interpretata nel senso che il dissenso dell’amministrazione preposta alla tutela degli  interessi sensibili ivi menzionati è da intendersi riferito alle amministrazioni statali (Consiglio di Stato , sez. VI, 07 agosto 2003, n. 4568).

Eloquente riscontro alla esattezza della suddetta interpretazione si rinviene nel prosieguo delle disposizioni di cui alla citata norma laddove analiticamente (sia nel testo antevigente, che nel testo novellato ex lege n. 15/2005) sono disciplinati i casi in cui siano coinvolti nel procedimento Enti territoriali.

Deve poi deve evidenziarsi la circostanza che la previsione contenuta in una fonte normativa di grado inferiore ed a natura regolamentare (ci si riferisce al richiamo allo Statuto del Comune di Aprilia), risolvendosi in una autoattribuzione di competenze non potrebbe integrare il precetto contenuto nella citata previsione normativa di cui all’art. art. 14 quater della legge n. 241/1990 (si veda sulla qualificazione giuridica dello  statuto comunale, Consiglio Stato , sez. IV, 18 maggio 2007, n. 2571, che lo definisce “atto normativo atipico di rango paraprimario o subprimario - seppure formalmente amministrativo - in quanto diretto a fissare le norme fondamentali dell'organizzazione dell'ente ed a porre i criteri generali per il suo finanziamento e, in tale ambito, a specificare anche "i modi di esercizio della rappresentanza legale dell'ente, anche in giudizio ex  art. 6 comma 2, t.u. 18 agosto 2000 n. 267.”)

 Appare palese infatti che il richiamo contenuto nella disposizione citata che regola la conferenza di servizi (“amministrazione preposta”) non può che intendersi  riferito ad una competenza attribuita all’amministrazione da una fonte normativa di pari livello: sarebbe agevole altrimenti, eluderne la portata definitorio/limitativa, attraverso un atto di autonomia che autoattribuisse ad una amministrazione compiti e funzioni non contemplati ex lege al fine di consentire alla medesima di acquisire diritti e garanzie “riservate” alle amministrazioni specificamente preposte alla cura degli interessi “sensibili” contemplati dalla norma suddetta.

In ultimo, anche il richiamo al TUEL in funzione integratrice, sul punto, non appare né persuasivo né decisivo.

Innanzitutto la previsione “generale” di cui al richiamato art. 13 TUEL contiene una espressa clausola  di riserva;

in secondo luogo, proprio il TUEl, riserva al Sindaco (art. 54) un potere di emissione di ordinanza contingibile ed urgente, in subiecta materia, non già  in proprio, o quale rappresentante dell’amministrazione comunale, ma quale “ufficiale di governo” (si rammenta, sul punto, la  prevalente interpretazione giurisprudenziale secondo la quale “che gli atti emessi dal Sindaco come ufficiale del governo, attenendo a servizi di competenza statale, siano imputabili all'Amministrazione statale, agendo in tal caso il sindaco come organo dello Stato e gli uffici comunali come apparato servente -secondo un meccanismo analogo a quello delineato dal vecchio testo dell'art. 118, terzo comma, della Costituzione, laddove disponeva la possibilità per la Regione di esercitare le sue funzioni amministrative "avvalendosi" degli uffici comunali- Consiglio di stato , sez. V, 13 agosto 2007, n. 4448).

Non può pertanto affermarsi che il Comune costituisca “amministrazione specificamente preposta alla salute”, ai sensi della più volte citata disposizione contenuta nella legge sul procedimento amministrativo delineativa del meccanismo di superamento del dissenso espresso in conferenza di servizi (per una conferma alla superiore affermazione, in tema di competenze del comune sotto il profilo della tutela della salute, si veda Consiglio Stato, sez. VI, 22 giugno 2007, n. 3457in tema di emissioni elettromagnetiche).
Ove si considerino tali dati normativi inquadrandoli nella interpretazione che in tema di allocazione di centrali elettriche è stata resa dalla Consulta mercè la più volte richiamata decisione n. 6/2004, laddove è dato rinvenirsi l’affermazione per cui la citata normativa speciale è immune da censure di incostituzionalità  in quanto “realizza sufficienti modalità collaborative e di garanzia degli interessi delle istituzioni regionali i cui poteri sono parzialmente ridotti dall'attribuzione allo Stato dell'esercizio unitario delle funzioni disciplinate ex lege”, si  avrà un chiaro quadro della esattezza della decisione appellata, in parte qua, e della infondatezza dell’appello incidentale che non può conseguentemente essere accolto.

Alla stregua delle superiori affermazioni, pertanto, disatteso il ricorso in appello incidentale, deve essere accolto l’appello principale e, per l’effetto, annullata l’impugnata decisione, ne consegue la reiezione del ricorso di primo grado proposto.

La particolare complessità delle questioni prospettate legittima l’integrale compensazione tra le parti delle spese processuali sostenute.  

P.Q.M.

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale Sezione sesta, in accoglimento dell’appello, annulla l’impugnata sentenza, e , per l’effetto, respinge il ricorso di primo grado.
Spese compensate.

Ordina che la presente decisione sia eseguita dall'Autorità amministrativa.

Così deciso in Roma, il 1-7-2008 dal Consiglio di Stato in sede giurisdizionale - Sez. VI -, riunito in Camera di Consiglio, con l'intervento dei Signori:
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