Sentenza n° 4813 del 7/03/2006
Corte di Cassazione Civile – Sez. Unite

(Parti: Comune di Prato c. Dufur Berte Landucci Giuseppe ed altri)
riguardante:
ACQUE PUBBLICHE – Conferenza di servizi
Massima

Lo svolgimento della conferenza di servizi, regolata in via generale dall’art. 14 della L. 241/90, costituisce, rispetto al momento in cui l’opera pubblica (nella specie, opere idrauliche) viene approvata, un atto avente valore prodromico, perché persegue il fine di consentire all’autorità che dispone di poteri decisionali di porre a confronto e ponderare l’interesse primario che ad essa fa capo con gli interessi pubblici contigui intestati ad amministrazioni parallele e meritevoli, in quanto tali, di essere presi in considerazione unitamente alle osservazioni dei privati coinvolti. Ne consegue che la competenza del soggetto investito del potere di approvazione dei progetti di opere idrau1iche va accertata con riferimento al momento in cui l’opera stessa viene approvata, e non all’epoca di svolgimento della relativa conferenza di servizi. 

Riferimenti normativi

L. n° 241 del 7/08/1990
Svolgimento del processo

Con ricorso notificato il 9 novembre 2000 Giuseppe Dufour Berte Landucci conveniva in giudizio dinanzi al Tribunale Superiore delle Acque Pubbliche il Comune di Prato e il Comune di Calenzano per sentir annullare, previa sospensione, le deliberazioni della Giunta Municipale di Prato del 19 luglio 2000, nn. 552 e 553, aventi a oggetto l’approvazione del progetto esecutivo, delle modalità di finanziamento e della gara di appalto dei lavori occorrenti per la realizzazione della cassa di espansione sul torrente Marinella di Travalle e la sistemazione idraulica delle arginature di terza categoria del medesimo torrente nel tratto a monte della strada provinciale tra i due comuni. 
Con successivo ricorso in data 23 dicembre 2000 lo stesso ricorrente impugnava l’ordinanza del Responsabile del Servizio Interventi del Comune di Calenzano n. 130 del 16 novembre 2000 avente a oggetto l’occupazione d’urgenza preordinata all’espropriazione degli immobili occorrenti per la realizzazione dell’opera idraulica, nonché la nota in pari data recante avviso della data fissata per l’immissione in possesso e la delibera di giunta del medesimo Comune n. 204 del 14 novembre 2001 che disponeva l’approvazione del progetto esecutivo dei lavori. 
Con ulteriore ricorso notificato in data 8 marzo 2001 il ricorrente impugnava l’ordinanza del Responsabile del Servizio Interventi del Comune di Calenzano n. 3 del 12 gennaio 2001 avente a oggetto l’occupazione d’urgenza preordinata all’espropriazione degli immobili occorrenti per la realizzazione dell’opera idraulica, la nota in pari data recante avviso della data fissata per l’immissione in possesso e, infine, il verbale dello stato di consistenza e di immissione in possesso del 16 febbraio 2001. 
A sostegno dei proposti ricorsi denunciava una serie di vizi di incompetenza, violazione di legge, erronea valutazione delle risultanze istruttorie nonché illogicità e difetto di istruttoria. 
Con sentenza del 23 ottobre - 18 dicembre 2002 il Tribunale Superiore, riuniti i ricorsi, accoglieva in parte il primo ricorso annullando la sola delibera n. 552 del 19 luglio 2000; accoglieva integralmente il secondo e il terzo ricorso annullando tutti i provvedimenti rispettivamente impugnati.

(Omissis)

Contro la sentenza ricorrono per cassazione, con due autonomi ricorsi, il Comune di Prato con otto motivi e il Comune di Calenzano con cinque motivi.

(Omissis)

Motivi della decisione

(Omissis)

Passando all’esame dei motivi che investono il merito della controversia, con il primo motivo, che è comune ai ricorsi di entrambi i ricorrenti principali, si denuncia la violazione delle norme sulla competenza contenute nell’ordinanza del Ministero dell’Interno - Dipartimento della Protezione Civile n. 3027 del 18 dicembre 1999, come successivamente modificata dalle ordinanze n. 3056 del 21 aprile 2000 e n. 3059 del 30 maggio 2000. 
Affermano i ricorrenti che erroneamente la sentenza impugnata avrebbe negato la competenza comunale in base alla considerazione che l’ordinanza n. 3027/99 aveva individuato nelle regioni gli enti competenti all’approvazione dei progetti e che la successiva ordinanza n. 3059/00, che aveva trasferito la competenza ai comuni, non precludeva l’accoglimento dell’impugnativa proposta contro i provvedimenti di approvazione dei lavori per la realizzazione delle opere idrauliche in questione poiché essa era stata pubblicata sulla Gazzetta Ufficiale il 6 giugno successivo quando già si era tenuta la conferenza di servizi svolta dal Comune di Prato in data 30 maggio. Sostengono che l’art. 3, co. 2, dell’ordinanza n. 3027/99 era già stato modificato dal l’ordinanza n. 3056 del 21 aprile 2000, espressamente richiamata nell’ordinanza n. 3059, nel senso che le parole “le regioni interessate” venivano sostituite con le parole “i soggetti attuatori”, con la conseguenza che sin da quella data la competenza al l’approvazione dei progetti apparteneva ai soggetti attuatori e quindi, nella specie, al Comune di Prato.

Eccepisce il controricorrente che le ordinanze n. 3056 e n. 3059 - atti privi di valore normativo - sono state depositate per la prima volta nel giudizio dinanzi alle Sezioni Unite, in violazione del disposto dell’art. 372 cod. proc. civ. 
Congiuntamente con tale eccezione va esaminata la censura articolata con il quarto motivo di ricorso, anch’esso comune a entrambi i ricorrenti, con la quale si denuncia la violazione dell’art. 5, ult. co. della legge 24 febbraio 1992, n. 225, e si sostiene che le ordinanze ministeriali che, come quella in contestazione, sono emanate per evitare situazioni di pericolo e di maggiori danni a persone e cose, sono per loro natura immediatamente esecutive sicché la loro pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale costituirebbe una forma di mera pubblicità priva di effetti condizionanti sulla loro esecutività. 
L’eccezione del Dufour non ha pregio in quanto le ordinanze ministeriali hanno natura di ordinanze

libere tra cui rientrano tutto i provvedimenti di autorità amministrative suscettibili di introdurre una disciplina divergente dall’orme normativo che risultava in precedenza sulla base di disposizioni legislative (art. 5 della legge 24 febbraio 1992, n. 225). 
Tali ordinanze, diversamente dagli atti governativi con valore di legge, sono espressione di autonomia ed operano generalmente nel campo della attività amministrativa, ma, pur non potendo assurgere a valore di legge, sono nel loro ambito indipendenti e, nel loro contenuto, sono soggetti solo alla Costituzione e ai principi generali dell’ordinamento e non sono vincolati da altre norme preesistenti che non siano quelle espressamente indicate dalla fonte di cui traggono origine, il che giustifica la loro denominazione di “ordinanze libere”. 
Ne consegue che tali provvedimenti, pur non contenendo disposizioni generali ed estratte, devono ciononostante formare oggetto della scienza diretta del giudice il quale non sarebbe in grado, diversamente, di accertare quali limitazioni siano state apportate nel caso concreto alla disciplina normativa generale. 
Merita invece accoglimento il quarto motivo di ricorso poiché i provvedimenti in esame, emanati dal Ministero dell’Interno - Dipartimento della Protezione Civile, erano immediatamente esecutivi e 
comportavano come tali il trasferimento della competenza dalla regione ai comuni già alla data della indizione e dello svolgimento della conferenza di servizi. 
Col secondo motivo, anch’esso comune ai due ricorrenti, si sostiene che in ogni caso sarebbe stata erroneamente esclusa la competenza comunale con riferimento alla data della conferenza di servizi poiché essa costituisce mero atto prodromico all’approvazione dei progetti dei lavori, avvenuta solo con la deliberazione n. 552 del 19 maggio 2000, che è stata approvata in un momento in cui non poteva più rimettersi in discussione la competenza comunale, com’è confermato dal rilievo che l’illegittimità della conferenza di servizi non è mai stata oggetto di impugnazione da parte del Dufour. 
Unitamente al secondo motivo va preso in esame il terzo motivo di ricorso con il quale i ricorrenti prospettano sotto un diverso profilo, la medesima censura osservando che la sentenza impugnata sarebbe incorsa nella violazione dall’art. 112 cod. proc. Civ, e cioè nel vizio di ultrapetizione poiché avrebbe affermato l’illegittimità della conferenza di servizi senza considerare che contro di essa non era stata proposta alcuna impugnazione da parte del Dufour, che ha mosso la censura di incompetenza unicamente contro la delibera n. 522, con la quale si è provveduto all’approvazione del progetto dei lavori necessari per la realizzazione del l’opera pubblica idraulica. 
Le censure in esame, con le quali si prospettano ulteriori profili di competenza del Comune di Prato, meritano accoglimento in quanto la competenza del soggetto investito del potere di approvazione dei progetti di opere idrauliche va accertata con riferimento al momento in cui l’opera viene approvata, momento rispetto al quale lo svolgimento della conferenza di servizi costituisce un atto avente valore prodromico poiché persegue il fine di consentire all’ autorità che dispone di poteri decisionali di porre a confronto e ponderare l’interesse primario che ad essa fa capo con gli interessi pubblici contigui intestati ad amministrazioni parallele e meritevoli, in quanto tali, di essere presi in considerazione unitamente alle osservazioni dei privati coinvolti. Tale conclusione riceve conferma dalla considerazione, evidenziata dalle Amministrazioni ricorrenti, che la conferenza di servizi non ha mai formato oggetto di impugnazione sotto il profilo dell’incompetenza del comune. 
Con il quinto motivo, che è prospettato unicamente dal Comune di Prato, si denuncia la violazione degli artt. 7 e 14 della legge 11 febbraio 1994, n. 109, e si sostiene che il comune, designato dalla Regione Toscana quale ente attuatore dell’intervento di sistemazione idraulica del torrente Marinella, è un’amministrazione aggiudicatrice secondo la legge quadro sui lavori pubblici e, quindi, dotata di competenza propria all’indizione della conferenza di servizi e all’approvazione del progetto dei lavori, sicché anche prima del trasferimento delle competenze attuato con la delibera n. 3056 era dotato di competenza propria in alternativa con quella della Regione. 
L’esame della censura in oggetto, per la sua natura chiaramente subordinata rispetto a quelle già considerate, resta assorbito essendo superfluo l’accertamento di una eventuale competenza concorrente dopo l’affermazione di una competenza esclusiva del Comune per effetto dell’ordinanza ministeriale n. 3059. 
Parimenti assorbito deve ritenersi l’esame del sesto motivo del ricorso del Comune di Prato, avente anch’esso natura subordinata, con il quale si denuncia la violazione e la falsa applicazione degli artt. 198 del R.D. 11 dicembre 1933, n. 1775 e dell’art. 6 della legge 18 marzo 1968, n. 249, per non aver considerato la sentenza impugnata che, in ogni caso, la competenza sopravvenuta Comune di Prato a far data, quanto meno, dal 6 giugno 2000 avrebbe precluso l’accoglimento del ricorso Dufour, in quanto il Comune sarebbe per sempre stato l’ente chiamato a pronunciarsi nuovamente sul progetto dei lavori. 
Esaurito l’esame dei ricorsi principali e passando ai ricorsi incidentali va osservato che l’esame del ricorso incidentale autonomo, con il quale il controricorrente si duole della compensazione delle spese giudiziali resta precluso dall’accoglimento dei ricorsi principali, cui consegue la cassazione della sentenza impugnata e la necessità di una rinnovata pronuncia sulle spese giudiziali ad opera del giudice di rinvio. 
Col ricorso incidentale condizionato si censura l’affermazione della sentenza impugnata secondo cui il Comune di Prato, ente attuatore degli interventi a regime di cui al D.L. 3 maggio 1995, n. 154, e alla deliberazione (rectius: decreto) della Giunta Regionale Toscana n. 815 del 21 luglio 1996, sarebbe automaticamente ente attuatore degli interventi straordinari del cui all’ordinanza ministeriale n. 3027 e successive modifiche; vengono inoltre riproposti tutti i motivi dichiarati assorbiti. 
La censura non può trovare accoglimento poiché il ricorso incidentale presuppone pur sempre un interesse del proponente e deve essere rivolto alla rimozione di una sua parziale soccombenza: esso non può quindi essere proposto dalla parte totalmente vittoriosa, che, come nella specie, ha visto accogliere i ricorsi proposti per l’annullamento dei provvedimenti da lui impugnati, poiché in tal caso l’impugnazione sarebbe diretta a ottenere unicamente il mutamento della motivazione della sentenza in pugnata (Cass. 28 aprile 2004, n. 8096). 
Inoltre alla parte vittoriosa non può essere riconosciuta alcuna facoltà di impugnazione allo scopo di riproporre questioni non esaminate dal giudice di merito, in quanto ritenute assorbite, giacché esse rimangono impregiudicate e possono essere riproposte nel giudizio di rinvio per effetto dell’accoglimento del ricorso principale (Cass. 28 agosto 2003, n. 12080). 
In conclusione, perciò i ricorsi principali meritano accoglimento e, previo rigetto dei ricorsi incidentali, la sentenza impugnata deve essere cassata con rinvio della causa al Tribunale Superiore delle Acque Pubbliche in diversa composizione il quale provvederà all’esame degli ulteriori motivi di ricorso previo riconoscimento della competenza del Comune di Prato e del Comune di Calenzano in ordine all’approvazione dei lavori necessari alla realizzazione dell’opere idrauliche in questione. 
Al giudice di rinvio viene rimessa altresì la pronuncia sulle spese del giudizio di cassazione.

