
Pubblicato il 30/06/2021
N. 04952/2021REG.PROV.COLL.

N. 08038/2013 REG.RIC.

R E P U B B L I C A  I T A L I A N A

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Consiglio di Stato

in sede giurisdizionale (Sezione Seconda)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 8038 del 2013, proposto da 

Comitato per la tutela dell’ambiente e della salute dei cittadini (ex No-maxistalla), in persona del legale rappresentante, rappresentato e difeso

dall’avvocato Antonio Quarta, presso il quale è elettivamente domiciliato in Roma, alla Via Bissolati, n. 54 

contro

- Comune di Perugia, in persona del Sindaco pro tempore, rappresentato e difeso dall’avvocato Luca Zetti, elettivamente domiciliato in Roma, alla Via

Maria Cristina, n. 8, presso lo studio dell’avvocato Goffredo Gobbi;

- Agenzia Regionale per la Protezione Ambientale – A.R.P.A. Umbria, in persona del legale rappresentante, rappresentato e difeso dall’avvocato

Giovanni Tarantini, elettivamente domiciliato in Roma, alla Via G. B. Morgagni, n. 2/A, presso lo studio dell’avvocato Umberto Segarelli; 

nei confronti

Opere Pie Riunite di Perugia, in persona del legale rappresentante, rappresentate e difese dagli avvocati Matteo Frenguelli e Mario Fantacchiotti,

presso lo studio di quest’ultimo elettivamente domiciliate in Roma, alla Via Filippo Nicolai, n. 22

per la riforma

della sentenza del Tribunale Amministrativo Regionale per l’Umbria, n. 303 del 23 maggio 2013, resa tra le parti.

Visti il ricorso in appello e i relativi allegati;

Visti gli atti di costituzione in giudizio del Comune di Perugia, di A.R.P.A. Umbria e di Opere Pie Riunite di Perugia;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell’udienza pubblica del giorno 4 maggio 2021 (tenuta ai sensi dell’art. 84 del decreto legge 17 marzo 2020, n. 18, convertito con legge 24

aprile 2020, n. 27, richiamato dall’art. 25 del decreto legge 28 ottobre 2020, n. 137, convertito con legge 18 dicembre 2020, n. 176) il Cons. Roberto

Politi;

Nessuno presente per le parti;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO

1. Espone l’appellante che, in data 12 ottobre 2011, Opere Pie Riunite di Perugia presentava istanza di Procedura Abilitativa Semplificata (P.A.S.) per

la realizzazione, in località Santa Maria Rossa del Comune di Perugia, di un impianto di biogas.

La Conferenza di Servizi convocata dal Comune di Perugia si concludeva positivamente; e, con determinazione dirigenziale n. 31 del 23 novembre

2011, si perfezionava l’anzidetta P.A.S.

2. Con ricorso N.R.G. 87 del 2012, proposto innanzi al T.A.R. Umbria, il Comitato per l’Ambiente e la Salute dei Cittadini ha chiesto l’annullamento

del provvedimento anzidetto.

Il Tribunale adito ha respinto il ricorso, e ha compensato tra le parti costituite le spese di lite.

3. Avverso tale pronuncia, è stato interposto il presente appello, notificato il 17 ottobre 2013 e depositato il successivo 8 novembre, con il quale

vengono riproposte le censure articolate in prime cure.

Premette parte appellante all’illustrazione dei motivi di gravame, diffuse considerazioni in ordine alla propria legittimazione ad agire, confutando le

argomentazioni ex adverso dedotte dalle controparti in primo grado; in particolare, sostenendo che le proprie finalità risiederebbero nella tutela

dell’ambiente nelle zone di San Martino in Campo e Santa Maria Rossa (e non soltanto nel contrasto alla realizzazione del suindicato impianto di

biogas).

Gli articolati motivi di appello possono così compendiarsi:

3.1) Error in iudicando. Mancata applicazione degli artt. 7 e 8 della legge n. 241 del 1990. Omessa pronuncia su argomentazioni esposte in primo

grado riferite al difetto di motivazionale, alla violazione degli artt. 1 e 3 della legge n. 241 del 1990, del principio di trasparenza e della Convenzione

di Aarhus, nonché del principio di sussidiarietà orizzontale di cui all’art. 118 della Costituzione

Viene, sotto tale profilo, lamentata l’omissione della comunicazione di avvio del procedimento nei confronti dell’appellante Comitato; ulteriormente

contestandosi la convocazione della Conferenza di Servizi a mezzo di pubblico avviso con affissione all’Albo Pretorio.

Parte appellante denuncia, ulteriormente, la violazione dei principi di cui alla Convenzione di Aarhus, in relazione al mancato coinvolgimento dei

cittadini interessati dalla realizzazione del progetto in discorso.

3.2) Error in iudicando. Errata valutazione della violazione degli artt. 9 e 10 della legge n. 241 del 1990. Omessa pronuncia su argomentazioni

esposte in primo grado riferite alla violazione della Convenzione di Aarhus nel suo complesso ed in particolare all’art. 6, comma 4. Violazione del

principio di sussidiarietà orizzontale di cui all’art. 118 della Costituzione

Avrebbe errato il Tribunale nel ritenere che la diffida, dal Comitato appellante presentata il 23 febbraio 2011, non fosse inseribile all’interno del

procedimento, in quanto presentata da soggetto diverso.

L’originaria denominazione “Comitato No-maxistalla” è stata, infatti, successivamente mutata in “Comitato per l’Ambiente e la Salute dei Cittadini

(ex No-maxistalla”), pur trattandosi di medesimo soggetto rivelante identità di finalità; lamentandosi che la diffida anzidetta non abbia formato oggetto

di valutazione nell’ambito del procedimento conclusosi con l’adozione della determinazione in prime cure avversata.

3.3) Error in iudicando. Errata valutazione della violazione dell’art. 6 della legge n. 241 del 1990

Evidenzia parte appellante di aver contestato l’omessa valutazione, da parte del responsabile del procedimento, della legittimazione di Opere Pie

Riunite di Perugia alla presentazione del progetto, non rientrante nelle finalità statutarie di queste ultime.

3.4) Error in iudicando. Errata valutazione dell’art. 6 del D.Lgs. n. 28 del 2011, degli art. 14 e seguenti della legge n. 241 del 1990 e del D.M. 10

settembre 2010, n. 47987

Avrebbe errato il giudice di prime cure nel ritenere che la Conferenza di Servizi possa concludersi, in luogo che con atto motivato, con mera

determinazione di perfezionamento della P.A.S.

L’impugnata determinazione della Conferenza di Servizi, infatti, non recherebbe alcuna motivazione; né sarebbe riconoscibile la presenza di una

“determinazione motivata”, essendosi essa sostanziata in una mera presa d'atto (laddove il D.M. 10 settembre 2010, n. 47987 prevede che la

conferenza di servizi in materia di procedimento autorizzatorio per gli impianti di energia rinnovabile abbia natura “decisoria”; così come l’art.14-ter,

comma 6-bis, della legge n. 241 del 1990, come modificato dall'art. 49, comma 2, lettera d), del decreto legge 31 maggio 2010, n.78, prevede che

l’Amministrazione procedente “adotta la determinazione motivata di conclusione del procedimento”).

3.5) Error in iudicando. Errata valutazione della violazione dell’art. 12, comma 7, del D.Lgs. n. 387 del 2003. Omessa pronuncia su argomentazioni

esposte in primo grado, riferite alla violazione dell’art. 174 del Trattato UE e dell’art. 3-ter del D.Lgs. n. 152 del 2006 ed in particolare del principio

di precauzione.

Sostiene l’appellante Comitato che la collocazione in zona agricola di impianti di energia da fonti rinnovabili sia subordinata a precise verifiche di

compatibilità, nella fattispecie non effettuate; né l’impianto, come sopra autorizzato in zona di interesse agricolo e ricompresa nell’Unità di paesaggio

3S, contribuirebbe alla valorizzazione delle tradizioni agroalimentari locali, alla tutela della biodiversità, ovvero alla tutela del patrimonio culturale e

del paesaggio rurale.

Sul punto, il giudice di prime cure avrebbe erroneamente ritenuto generico il motivo innanzi ad esso dedotto, atteso che circa 229 (oppure 270) ettari

di terreno verranno dedicati alla coltivazione di insilati per alimentare la centrale a biogas e, quindi, sottratti all’uso tradizionale, tipico e soprattutto

alimentare.

Rileva in proposito il Comitato che le esigenze connesse all’approvvigionamento energetico da fonte rinnovabile, pur prioritarie e di rilievo

comunitario, non rivelano preminenza tale, da giustificare la totale pretermissione delle esigenze di tutela del territorio, dell’ambiente e della salute

pubblica connesse alla pianificazione territoriale.

E sottolinea, ulteriormente, di aver rappresentato, con diffida del 23 febbraio 2011, la presenza di alcune criticità derivanti dalla costruzione

dell’impianto a biogas, non adeguatamente valutate nella redazione del progetto presentato (quali: la vulnerabilità da nitrati, il rischio idrogeologico, i

rischi di contaminazione della falda acquifera, le emissioni in atmosfera, le emissioni odorigene sulla popolazione locale, la viabilità, il rischio di

salubrità pubblica, gli impatti visivi e gli aspetti paesaggistici).

3.6) Error in iudicando. Omessa pronuncia su argomentazioni esposte in primo grado riferite alla normativa in materia di V.I.A. ed in particolare

della violazione della direttiva 2011/92/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 13 dicembre 2011, nonché del vizio di eccesso di potere per

difetto di istruttoria.

Nell’osservare che l’impianto autorizzato presenta una potenza elettrica di 999 kWh ed una potenza termica pari a 1049 kW, assuma la parte che

siffatto dimensionamento rappresenti un limite solo formale e non sostanziale; ed osserva, altresì, che la momentanea separazione dell’impianto dalla

progettata grande stalla di allevamento di bovini integra una elusione della normativa sulla valutazione d’impatto ambientale ed in particolare della

verifica di assoggettabilità.

Il giudice di primo grado avrebbe affatto omesso di esaminare il primo dei due indicati aspetti; ed ha erroneamente ritenuto che il progetto di

maxistalla sia stato rigettato, mentre invece per esso è in corso il procedimento amministrativo di variante al P.R.G.

Secondo quanto dalla parte sostenuto, sia l’art. 10, comma 3, della legge della Regione Umbria n. 12 del 2010, che il regolamento regionale n. 7 del

2001, sarebbero in contrasto con la Direttiva 2011/92/UE sulla V.I.A., nella parte in cui, prevedendo che siano assoggettabili a tale valutazione solo gli

impianti per la produzione di energia con potenza complessiva superiore a 1 MW, hanno escluso dal relativo obbligo gli impianti con una potenza

inferiore ad 1 MW, non tenendo in considerazione gli altri criteri imposti dall'Allegato III della Direttiva 2011/92/UE.

Non viene, inoltre, condiviso quanto nella gravata sentenza sostenuto, circa l’escluso rapporto di dipendenza funzionale tra impianto a biogas e stalla

di allevamento, atteso che, per espressa ammissione dell’ente proponente, l’impianto sarà alimentato anche con i liquami della prevista stalla di

allevamento.

3.7) Error in indicando. Errata valutazione della violazione dell’art. 6 del D.Lgs. n. 28 del 2011, nonché dell’art. 216 del T.U. delle leggi sanitarie.

Omessa pronuncia su argomentazioni esposte in primo grado, riferite alla violazione dell'art. 4 e dell'art. 7 del regolamento regionale n. 7 del 2011,

nonché alla violazione dell'art. 269 del D.Lgs. n. 152 del 2006

Rammenta parte appellante di aver dedotto, innanzi al primo giudice, le questioni relative:

- alla alimentazione dell’impianto anche con i liquami della stalla attuale e di quella annunciata, con riveniente sussumibilità tra le industrie insalubri

di prima classe di cui all’art. 216 del T.U. leggi sanitarie (il quale stabilisce che dette industrie debbono essere isolate nelle campagne e tenute lontane

dalle abitazioni);

- alla mancata previsione, nel progetto, di alcuna analisi per individuare e mitigare il prodursi di emissioni odorigene nel corso del ciclo produttivo

(ovvero, in merito ai venti ed alla trasmissione delle emissioni di che trattasi in zona fortemente antropizzata).

3.8) Error in iudicando. Errata disapplicazione dell'art. 20 della legge regionale dell’Umbria, n. 27 del 2000. Errata valutazione della violazione

dell'art. 12 del D.Lgs. n. 387 del 2003 e dell'art. 6 del D.Lgs. n. 28 del 2011. Omessa pronuncia su argomentazioni esposte in primo grado, riferite

agli artt. 31 e 38 del T.U.N.A. del P.R.G. del Comune di Perugia e della valenza dell'Unità di Paesaggio 3S. Eccesso di potere per difetto di istruttoria.

Nell’osservare come l'art. 20, comma 3, della legge regionale n. 27 del 2000 preveda che “nelle aree di particolare interesse agricolo è consentita la

realizzazione di infrastrutture a rete o puntuali di rilevante interesse pubblico, qualora sia dimostrata l’impossibilità di soluzioni alternative, nonché

la realizzazione di opere di sistemazione idraulica”, il Comitato appellante contesta che, come ritenuto dal Tribunale, prevalga sulla predetta

disposizione, in forza del criterio di specialità e cronologico, la previsione contenuta nell’Allegato C del regolamento regionale n. 7 del 2011.

Rilevato, inoltre, come l’area sulla quale è desinato ad insistere l’impianto sia inserita nel vigente P.R.G. del Comune di Perugia nell’Unità di

paesaggio (Udp) 3S, viene osservato come l’art. 38 del T.U.N.A. (Testo Unico delle Norme di Attuazione) del P.R.G. escluda la realizzazione di nuovi

edifici e dei relativi impianti per l'attività agro-zootecnica.

3.9) Error in iudicando. Errata applicazione dell’art. 4 del regolamento regionale della Regione Umbria del 29 luglio 2011, n. 7. Omessa pronuncia

su argomentazioni esposte in primo grado, riferite all'eccesso di potere per difetto di istruttoria e travisamento dei fatti.

Il T.A.R. avrebbe erroneamente ritenuto che la dichiarazione, secondo la quale l’area di localizzazione dell’impianto è compromessa dal punto di vista

territoriale e paesaggistico, non sia manifestamente illogica e che costituisca solo un elemento favorevole, ma non imprescindibile, per la valutazione

positiva della sua localizzazione.

Esclude, in proposito, la parte che l’area sia affatto compromessa dal punto di vista territoriale e paesaggistico, in quanto adiacente ad aree produttive

artigianali e industriali sia del Comune di Perugia che del Comune di Torgiano, in proposito osservando come essa sia in gran parte agricola; e

soggiunge che, quanto alla prevista realizzabilità, nei terreni adiacenti ricadenti in Comune di Perugia, di un centro commerciale IKEA, tale

insediamento dovrebbe insistere su aree del Comune di Perugia altrimenti dislocate.

3.10) Error in iudicando. Errata e/o omessa pronuncia su argomentazioni esposte in primo grado, riferite alla censura di eccesso di potere per difetto

di istruttoria in relazione all’art. 6 ed all’art. 14-ter della legge n. 241 del 1990, nonché all’art. 6 del D.Lgs. n. 28 del 2011.

Esclude parte appellante che alcun riscontro sia stato condotto, dal Comune, come anche dagli altri Enti che hanno partecipato alla Conferenza di

servizi, in ordine al rispetto dei requisiti richiesti dalla normativa vigente.

In particolare, l’istruttoria ed il procedimento sarebbero viziati per la mancata acquisizione dei seguenti documenti o atti di assenso:

- piano di emergenza del sito ai sensi dell’art. 30 del PAI;

- piano di utilizzazione agronomica;

- planimetria in scala 1:2000 dei terreni sui quali si produrrà biomassa;

- presunte caratteristiche del digestato in uscita;

- relazione dettagliata descrittiva della fase di separazione solido-liquido del digestato in uscita;

- modalità di carico di ingresso del liquame;

- autorizzazione alle emissioni in atmosfera, per l’elettrodotto e per eventuali scarichi prodotti dall'insediamento;

- copia della comunicazione effettuata alla Soprintendenza per i Beni Archeologici ai sensi del punto 13.3 del D.M. 10 settembre 2010, con relativa

attestazione di avvenuta consegna;

- copia della comunicazione effettuata alla Soprintendenza per i Beni Architettonici e il Paesaggio ai sensi del punto 13.3 del D.M. 10 settembre 2010,

con relativa attestazione di avvenuta consegna.

L'istruttoria sarebbe, poi, carente anche con riferimento al problema della viabilità di accesso all'impianto (la relativa strada risultando censita nel

P.R.G. come strada storica, avente sezione stradale molto ristretta, tale da non consentire il transito di due mezzi agricoli che circolino in senso

contrario); né avrebbe formato oggetto di valutazione la progettata realizzazione di un elettrodotto di circa m. 480 di linea di cavo aereo, così come

non sarebbe stato presentato il progetto di rete di teleriscaldamento.

Conclude la parte per l’accoglimento dell’appello; e, in riforma della sentenza impugnata, del ricorso di primo grado, con ogni statuizione

conseguenziale anche in ordine alle spese del doppio grado di giudizio.

4. In data 4 dicembre 2013, l’Amministrazione comunale di Perugia si è costituita in giudizio, controdeducendo rispetto alle argomentazioni esposte

nell’atto introduttivo; e dispiegando, altresì, appello incidentale avverso la suindicata sentenza del T.A.R. Umbria, nella parte in cui non ha dichiarato

inammissibile il gravame, per carenza di legittimazione del ricorrente Comitato (asseritamente costituito per finalità meramente occasionali e

contingenti).

5. Si sono inoltre costituite in giudizio, in data 8 gennaio 2014, le Opere Pie Riunite di Perugia, le quali hanno, con memoria, analiticamente confutato

i motivi dedotti nell’appello all’esame.

6. A.R.P.A. Umbria, costituitosi il 10 aprile 2014, ha aderito all’appello incidentale, come sopra dispiegato dal Comune di Perugia; e, nel merito, ha

chiesto la conferma della sentenza di primo grado, in ragione della contestata fondatezza delle argomentazioni esposte dall’appellante Comitato.

7. In vista della trattazione nel merito del ricorso, sia il Comune di Perugia, che le Opere Pie Riunite di Perugia hanno svolto difese scritte, affidate a

memorie depositate, rispettivamente, il 26 marzo 2021 ed il 31 marzo 2021.

Con tali scritti, sono state ribadite le argomentazioni già in precedenza esposte, conclusivamente insistendosi, ad opera entrambe le parti, per la

reiezione del proposto mezzo di tutela.

8. L’appello viene trattenuto per la decisione alla pubblica udienza telematica del 4 maggio 2021.

DIRITTO

1. Va, con evidente priorità logica, esaminato l’appello incidentale dispiegato dal Comune di Perugia, con il quale – ribadendosi omogenea eccezione,

già in prime cure sollevata – viene argomentata la carenza di legittimazione, in capo al Comitato per l’Ambiente e la Salute dei Cittadini (ex No-

maxistalla), ai fini della sollecitazione del sindacato giurisdizionale, nella fattispecie avente ad oggetto la realizzazione, in località Santa Maria Rossa

del Comune di Perugia, di un impianto di biogas.

2 La verifica in ordine legittimazione dell’associazione de qua all’impugnazione in sede giurisdizionale amministrativa va riportata nell’ambito

generale della questione in ordine alla legittimazione ad agire nel giudizio amministrativo da parte di associazioni a tutela degli interessi collettivi

generalmente intesi, qualunque sia l’ambito di intervento dei provvedimenti da impugnare.

In argomento, dà atto il Collegio della presenza di principi, affermati dall’orientamento costante in materia di questo Consiglio e recentemente

richiamati dall’Adunanza Plenaria (sentenza 20 febbraio 2020, n. 6), secondo cui “gli enti associativi esponenziali, iscritti nello speciale elenco delle

associazioni rappresentative … oppure in possesso dei requisiti individuati dalla giurisprudenza, sono legittimati ad esperire azioni a tutela degli

interessi legittimi collettivi di determinate comunità o categorie”.

Ciò in quanto, l’ente esponenziale – oltre ad essere titolare di posizioni giuridiche proprie quale persona giuridica, non diversamente dai singoli

soggetti dell’ordinamento, persone fisiche e giuridiche – risulta altresì titolare:

- sia di posizioni giuridiche che appartengono anche a ciascun componente della collettività da esso rappresentata, tutelabili dunque sia dall’ente sia da

ciascun singolo componente (in questo senso, l’interesse collettivo assumendo connotazioni proprie di interesse “superindividuale”),

- sia di posizioni giuridiche di cui è titolare in via esclusiva, cioè interessi collettivi propriamente detti, la cui titolarità è solo dell’ente, proprio perché

risultanti da un processo di soggettivizzazione dell’interesse, altrimenti diffuso ed adespota (Cons. Stato, sez. IV, 24 luglio 2019, n. 5229).

Tale elaborazione giurisprudenziale proviene, del resto, dall’esperienza del riconoscimento legislativo degli interessi collettivi in materia ambientale e

dalla conseguente legittimazione riconosciuta a tali associazioni dall’art. 18, comma 5, della legge 8 luglio 1986, n. 349 (“Istituzione del Ministero

dell'ambiente e norme in materia di danno ambientale”; comma sopravvissuto all’abrogazione disposta dall’art. 318 del D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152),

da cui si ricava che l’iscrizione nell’elenco di cui all’art. 13 della predetta legge non determina un rigido automatismo, potendo il giudice, all’esito di

una verifica della concreta rappresentatività, ammettere all’esercizio dell’azione anche associazioni non iscritte, secondo il criterio del c.d. “doppio

binario” che distingue la legittimazione ex lege delle associazioni di protezione ambientale di livello nazionale riconosciute (che non necessita di

verifica) e la legittimazione delle altre associazioni (ex multis, Cons. Stato, Sez. VI, 13 settembre 2010, n. 6554; Sez. IV, 2 ottobre 2006, n. 5760).

3. In virtù di tali considerazioni, è quindi possibile affermare, con riferimento alle associazioni, che:

- la legittimazione ad agire non è limitata a quella legale (ex artt. 13 e 18 della legge 8 luglio 1986, n. 349; artt. 309 e 310 del D.Lgs. 3 aprile 2006, n.

152), ma può essere riconosciuta caso per caso anche al di là delle specifiche ipotesi normativamente previste, sebbene tale apertura non debba

condurre all’incontrollato proliferare di azioni popolari, non ammesse dall’ordinamento se non in via del tutto eccezionale (Cons. Stato, Sez. IV, 22

marzo 2018, n. 1838; id., 19 giugno 2014, n. 3111);

- pertanto, spontanei comitati o associazioni di cittadini possono ritenersi legittimati ad impugnare provvedimenti ritenuti lesivi di interessi comuni

laddove dimostrino il possesso dei requisiti sostanziali elaborati dalla giurisprudenza (cfr., ex multis, Cons. Stato, sez. IV, 22 marzo 2018, n. 1838; sez.

V, 2 ottobre 2014, n. 4928; sez. V, 15 luglio 2013, n. 3808; sez. VI, 23 maggio 2011, n. 3107; sez. IV, 19 febbraio 2010, n. 1001).

Tali requisiti possono essere così sintetizzati (cfr. Cons. Stato, Sez. IV, 2 aprile 2020, n. 2236):

- esistenza di una previsione statutaria che qualifichi l’obiettivo di protezione come compito istituzionale dell’organismo (finalità statutarie dell’ente);

- dimostrazione di consistenza organizzativa, adeguata rappresentatività e collegamento stabile con il territorio, ove il soggetto collettivo svolga

l’attività di tutela degli interessi stessi (cd. vicinitas dell’ente rispetto all’interesse sostanziale che si assume leso per effetto dell’azione amministrativa

e a tutela del quale, pertanto, l’ente esponenziale intende agire in giudizio);

- protrazione nel tempo dell’attività, con precluso riconoscimento della legittimazione in favore di soggetti costituitisi in funzione della impugnazione

di singoli atti e provvedimenti (stabilità dell’assetto organizzativo dell’ente).

4. L’applicazione di tali coordinate ermeneutiche al caso di specie, impone di dare atto del difetto di legittimazione attiva in capo all’appellante (e

ricorrente in primo grado) associazione “Comitato per l’Ambiente e la Salute dei Cittadini (ex No-maxistalla),”, in quanto essa:

- non possiede il riconoscimento ministeriale prescritto dal combinato disposto degli artt. 13 e 18, comma 5, della legge n. 349 del 1986;

- è stata costituita (28 gennaio 2012) meno di un mese prima della proposizione del ricorso giurisdizionale di primo grado (20 febbraio 2012);

non dimostrando, quindi, il possesso di tutti i requisiti sostanziali, come sopra elaborati dalla giurisprudenza.

Proprio la stretta contiguità temporale che ha caratterizzato l’istituzione del Comitato odierno appellante rispetto all’iniziativa giudiziaria promossa

dinanzi al T.A.R. Umbria, evidenzia – con carattere di univoca concludenza – la diretta preordinazione della creazione del soggetto collettivo di che

trattasi (unicamente) a finalità di contrasto del progetto di realizzazione dell’impianto per la produzione di biogas: caratterizzandosi, pertanto, siffatta

iniziativa con connotazione di chiara occasionalità e/o contingenza dell’interposizione di un soggetto plurale, rispetto ad affermate esigenze di tutela

ambientale, che invece vanno strettamente ricongiunte al solo intervento anzidetto.

5. Né può, diversamente, sostenersi che il Comitato per l’Ambiente e la Salute dei Cittadini (ex No-maxistalla) integri una configurazione evolutiva

rispetto al precedente Comitato “No maxistalla”.

Come affermato dalla parte appellante (pag. 11 dell’atto introduttivo), “se è cosa nota che il comitato è sorto per contrastare il progetto di maxistalla

(tanto da essere stata una notizia riportata dalla stampa), è altrettanto evidente che lo stesso comitato si è poi occupato dell'impianto a biogas e

dell'insediamento Ikea in termini ampi di tutela e difesa dell'ambiente della zona”; e se “il comitato si è interessato solo di questi progetti per la

semplice e fortunata ragione che, prima di allora, la zona aveva conservato le caratteristiche della campagna umbra di pianura e non era sorta

alcuna necessità per i cittadini della zona di organizzarsi in un comitato per la tutela dell'ambiente di quel territorio”, soltanto a seguito della

“presentazione del progetto di maxistalla e di impianto a biogas, i cittadini sono stati costretti ad interrogarsi sull'impatto di tali progetti e di quello

Ikea e si sono riuniti ed organizzati in un comitato per tutelare il loro territorio”.

Ancorché il soggetto collettivo di che trattasi si sia inizialmente costituito per contrastare la realizzazione della “maxistalla” e, successivamente, si sia

“evoluto” con finalità oppositive rispetto all’impianto a biogas, la parte sostiene che “lo scopo del comitato ricorrente è la tutela dell’ambiente nella

zona di San Martino in Campo e Santa Maria Rossa e non il solo progetto di impianto a biogas oggetto del presente giudizio. Inoltre, la nutrita

attività del Comitato … rende manifesta la rappresentatività rispetto all’interesse alla tutela dell’ambiente e della salute dei cittadini”.

L’affermazione da ultimo riportata, non si solleva, invero, dal rango di indimostrata asserzione: piuttosto, le finalità anche statutarie (oltre che lo

svolgimento dell’attività del soggetto collettivo di che trattasi, per come illustrata dalla documentazione versata in atti), univocamente atteggiandosi in

chiave (meramente) oppositiva rispetto al progettato intervento per cui è controversia, piuttosto che nel quadro di una più generale finalità di tutela

dell’interesse della salute ed ambientale delle comunità insediate nell’area sopra indicata.

6. Quanto, poi, al requisito della adeguata rappresentatività, parte appellante tenta di avvalorarne la sussistenza, evidenziando di aver promosso

“diverse assemblee pubbliche” e di aver raccolto circa 450 firme con una petizione, oltre ad aver presentato una diffida e ad essere stato protagonista di

“interventi” sulla stampa locale.

Le suindicate attività, alla stregua delle coordinate interpretative sopra riportate, si dimostrano appieno inconferenti al fine di illustrare le essenziali

coordinate identificative, preordinate al riconoscimento della legittimazione al fine della sollecitazione della tutela giurisdizionale.

Il Comitato odierno appellante non ha, infatti, dimostrato sufficiente rappresentatività, consistenza organizzativa e collegamento stabile con il territorio

ove si svolge l’attività di tutela degli interessi stessi: per l’effetto, dovendosi escludere, in capo al Comitato stesso, la sussistenza di legittimazione

attiva ai fini della contestazione, in sede giudiziale, della realizzazione, in località Santa Maria Rossa del Comune di Perugia, di un impianto di biogas.

7. Ulteriormente, merita ampliare il quadro di riferimento richiamandosi – pur se solo per ragioni di mera completezza dogmatica – la

sistematizzazione della materia dell’azionabilità degli interessi diffusi che è stata effettuata, nei termini più generali, da C.d.S., VI, 21 luglio 2016, n.

3303.

Tale decisione ha ben chiarito come e perché, in modi progressivamente più stringenti, sia corretto porre precisi limiti alla legittimazione ad agire di

associazioni e comitati privati a tutela dei c.d. interessi diffusi, puntualmente rilevando l’esigenza «di perimetrare l’ambito della legittimazione che si

può oggi riconoscere all’ente esponenziale costituito per la tutela dell’interesse collettivo. È un tema, questo, che deve affrontarsi tenendo ben

presente l’evoluzione che ha caratterizzato l’ordinamento nel corso degli anni, e specialmente nell’ultimo decennio».

In quel giudizio l’appellante «invoca[va] … la tradizionale teoria in base alla quale l’interesse diffuso si trasforma in interesse collettivo (e, quindi, in

interesse legittimo azionabile) “soggettivandosi” in capo all’ente esponenziale costituito per la tutela degli interessi comuni del gruppo.

La tesi, in altri termini, sarebbe quella secondo cui l’interesse diffuso … perderebbe il suo carattere “adespota” in conseguenza della costituzione di

un ente organizzato, stabile, effettivamente rappresentativo, avente come finalità statutaria proprio quella di tutelare gli interessi della categoria di

riferimento.

Neppure tale tesi, ad avviso della Sezione, merita adesione».

«Non v’è dubbio, invero, che la teoria dell’interesse collettivo abbia avuto il meritorio risultato di consentire l’accesso alla tutela giurisdizionale a

una vasta platea di interessi meta-individuali, spesso corrispondenti a primari valori costituzionali, i quali sarebbero altrimenti rimasti sprovvisti di

una protezione adeguata.

La rapida evoluzione del sistema economico e produttivo, che si è avuta soprattutto a partire dai primi anni Settanta, ha, infatti, determinato

l’emersione di bisogni di tutela nuovi rispetto a quelli precedentemente conosciuti, portando alla ribalta il problema della protezione di una categoria

di interessi, legata alla fruizione di beni collettivi e indivisibili, che, in conseguenza di quella evoluzione, si trovavano improvvisamente esposti a

pericoli prima sconosciuti (il tema legato alla protezione dell’ambiente, che è stato uno dei primi territori di emersione della figura dell’interesse

collettivo, ne rappresenta una emblematica dimostrazione).

In una prima fase, a fronte di un ordinamento ancora non adeguato alle emergenti istanze di tutela degli interessi meta-individuali, il ruolo degli enti

esponenziali è stato, come si diceva, determinante e meritorio, perché ha consentito a questi interessi di assumere una dimensione giuridica e di avere

un centro soggettivo di riferimento.

Successivamente, tuttavia, nel corso del tempo l’esigenza di supplire alla carenza di un sistema istituzionale di tutela si è via via attenuata, perché il

legislatore ha progressivamente preso atto dei cambiamenti in corso e ha iniziato a prevedere – introducendole per legge – forme e modalità

specifiche di tutela.

Si è avuta così la progressiva istituzionalizzazione di quella tutela che prima, pretoriamente, era affidata, o lasciata, all’iniziativa dei gruppi e delle

associazioni private.

Da un lato, molti interessi meta-individuali sono stati, in base a specifiche discipline di settore, demandati alla cura di soggetti pubblici appositamente

istituiti, e a tali soggetti è stata espressamente attribuita anche la legittimazione attiva ad agire in giudizio (talora anche davanti al giudice

amministrativo con l’azione di annullamento) per ottenerne tutela».

«Dall’altro lato il legislatore, pur conservando a volte (ma previa tipizzazione normativa delle fattispecie) la legittimazione degli enti privati

esponenziali degli interessi del gruppo, ha mostrato, tuttavia, una spiccata tendenza a circoscrivere tale legittimazione sia sul piano soggettivo, sia, e

soprattutto, su quello oggettivo.

La limitazione sotto il profilo soggettivo si è tradotta nell’espresso riconoscimento della titolarità dell’azione alle associazioni iscritte in particolari

elenchi (…).

In relazione a tale aspetto, è ben noto l’orientamento giurisprudenziale secondo cui l’iscrizione nell’elenco non determina un rigido automatismo,

potendo il giudice, all’esito di una verifica della concreta rappresentatività, ammettere all’esercizio dell’azione anche associazioni non iscritte. Ciò

nonostante, tuttavia, le norme citate, nel restringere la legittimazione soggettiva alle associazioni iscritte, sono l’espressione di una significativa

tendenza normativa che non può (e, sempre di più, non potrà) esser trascurata nell’ambito di una più ampia riflessione sul ruolo degli enti

esponenziali.

La limitazione sotto il profilo oggettivo si è, a sua volta, tradotta nella specifica previsione del tipo di azione esperibile da parte gli enti esponenziali».

«Sempre più spesso, quindi, la legittimazione ad agire degli enti esponenziali trova espresso riconoscimento in una puntuale disciplina normativa, che

si preoccupa però anche di stabilire chi può agire e, soprattutto, il tipo di azione che può essere esercitata.

Ritiene il Collegio che la sopra richiamata normativa sia espressione di un principio generale dell’ordinamento volto a riconoscere l’eccezionalità

della legittimazione riconosciuta agli enti esponenziali.

Sembra ormai chiaro, in altri termini, che l’ordinamento – una volta presa coscienza delle nuove esigenze di tutela dei tipi di interessi di più recente

emersione – sia ormai in fase di superamento delle forme pretorie di legittimazione processuale della loro tutela, avendo decisamente intrapreso la via

di una nuova, più efficiente e più ponderata tipizzazione delle azioni esperibili e dei soggetti ad esse legittimati: si riscontra, in sostanza,

l’affermazione di una nuova e più matura “tassatività” delle azioni esperibili (sia sul piano soggettivo, sia su quello oggettivo) nei predetti ambiti.

Il principio generale cui si deve, quindi, fare riferimento è quello, generalissimo, del divieto di sostituzione processuale, sancito dall’art. 81 del

Codice di procedura civile: secondo cui “fuori dai casi espressamente previsti dalla legge, nessuno può far valere nel processo in nome proprio un

diritto altrui”.

Il divieto di sostituzione processuale implica che, anche per gli enti esponenziali, la possibilità di far valere in nome proprio gli interessi diffusi dei

singoli appartenenti alla categoria debba trovare, volta a volta, uno specifico fondamento normativo.

È ben vero che uno dei risultati raggiunti attraverso la sopra richiamata teoria dell’interesse collettivo è stato quello di trasformare l’interesse diffuso

dei singoli in interesse collettivo proprio dell’ente esponenziale; è altrettanto vero, tuttavia, che tale trasformazione sia stato il frutto di una fictio

iuris, che non altera il connotato sostanziale del rapporto sottostante e non riesce, quindi, a superare il dato ontologico rappresentato dalla oggettiva

alterità esistente tra la effettiva titolarità dell’interesse (il singolo) e il soggetto che lo fa valere (l’ente).

Tale fictio iuris, pertanto, non può tradursi in una non consentita forma di legittimazione processuale straordinaria e generalizzata, priva di base

legislativa (in contrasto con la regola sancita dall’art. 81 c.p.c.); giacché ogni affermazione di legittimazione ad agire, per avere fondamento, deve

trovare in ogni singolo caso una base normativa positiva.

Queste conclusioni valgono a maggior ragione nei casi, com’è quello oggetto del presente giudizio, in cui il legislatore dedica alla legittimazione

delle associazioni rappresentative una specifica disciplina normativa (ovviamente di rango primario, stante la riserva di legge vigente in ambito

processuale) che individua espressamente il tipo di azione esercitabile.

In questi casi, consentire la legittimazione anche rispetto ad azioni non contemplate (ovvero a soggetti non indicati), significherebbe violare non solo

il generale principio che vieta la sostituzione processuale fuori dalle ipotesi previste dalla legge; ma anche la specifica disciplina di settore che tipizza

il tipo di tutela collettiva demandata all’ente esponenziale».

7. All’accoglimento, nei termini di cui sopra, dell’appello incidentale dispiegato dal Comune di Perugia accedono:

- la declaratoria di inammissibilità dell’appello principale, in ragione della rilevata carenza di legittimazione attiva del Comitato per l’Ambiente e la

Salute dei Cittadini (ex No-maxistalla);

- la conseguente riforma – a cagione della inammissibilità del ricorso di primo grado – della sentenza del T.A.R. Umbria, n. 303 del 23 maggio 2013.

Le spese di lite seguono la soccombenza e vengono liquidate come da dispositivo; al riguardo, precisandosi che il relativo ammontare viene ridotto,

limitatamente alla posizione dell’Agenzia Regionale per la Protezione Ambientale – A.R.P.A. Umbria, in ragione della limitata attività defensionale da

quest’ultima dispiegata nel presente grado.

P.Q.M.

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Seconda), definitivamente pronunciando sull'appello, come in epigrafe proposto, così dispone:

- accoglie l’appello incidentale, proposto dal Comune di Perugia; e, per l’effetto, in riforma dell’appellata sentenza del T.A.R. Umbria, dichiara

inammissibile il ricorso di primo grado dinanzi a quest’ultimo proposto;

- dichiara inammissibile l’appello principale, proposto dal Comitato per la tutela dell’ambiente e della salute dei cittadini (ex No-maxistalla).

Condanna l’appellante Comitato per la tutela dell’ambiente e della salute dei cittadini (ex No-maxistalla), in persona del legale rappresentante, al

pagamento delle spese del doppio grado di giudizio:

- in favore del Comune di Perugia e delle Opere Pie Riunite di Perugia, in ragione di € 5.000,00 (euro cinquemila/00) per ciascuna delle anzidette

parti;

- in favore dell’Agenzia Regionale per la Protezione Ambientale – A.R.P.A. Umbria, in ragione di € 3.000,00 (euro tremila/00);

oltre spese generali ed accessori come per legge.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall’autorità amministrativa.

Così deciso dalla Seconda Sezione del Consiglio di Stato, con Sede in Roma, nella Camera di Consiglio del giorno 4 maggio 2021, convocata con

modalità da remoto e con la contemporanea e continuativa presenza dei magistrati:

Ermanno de Francisco, Presidente

Giancarlo Luttazi, Consigliere

Giovanni Sabbato, Consigliere

Carla Ciuffetti, Consigliere

Roberto Politi, Consigliere, Estensore
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