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IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
LACORTE SUPREMA DI CASSAZIONE
SEZIONI UNITE CIVILI
Composta dagli Ill.mi Sigg.ri Magistrati:

Dott. Paolo VITTORIA

- Primo Presidente Agg.

Dott. Roberto Michele TRIOLA - Presidente di Sezione
Dott. Michele D’ALONZO - Consigliere
Dott. Francesco Maria FIORETTI - Consigliere R.C. 6866/10
Dott. Lucio MAZZIOTTI DI CELSO - Consigliere cron. GG 8
Rep.
Dott. Umberto GOLDONI - Consigliere
ud. 7.12.2010
Dott. Maurizio MASSERA - Consigliere
Dott. Carlo PICCININNI - Consigliere

Dott. Stefano PETITTI

ha pronunciato la seguente

SENTENZA

sul ricorso proposto da:

Consigliere Rel,.

Derivazioni idroe-
lsttriche - deter-
minazione minimo
deflusso vitale

REGIONE AUTONOMA FRIULI-VENEZIA GIULIA, in persona del le
legale rappresentante pro-tempore, e AUTORITA’ DI BACINO
REGIONALE DEL FRIULI VENEZIA GIULIA, in persona del lega-
le rappresentante pro-tempore, entrambe rappresentate e
difese, dagli Avvocati Gino Marzi e Vinicio Martini
dell’Avvocatura della Regione, per procura speciale a
margine del ricorso, previa, per la prima, delibera della
Giunta regionale in data 25 febbraio 2010, e, per la se-

conda, deliberazione della medesima Autorita n. 1/2010



del 4 febbraio 2010, elettivamente domiciliate in Roma,
Piazza Colonna n. 355, presso 1'Ufficio distaccato della

Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia;

- ricorrenti -
contro

CIVIDALE s.p.a., in persona del legale rappresentante
pro-tempore rappresentata e difesa, per procura speciale
a margine del controricorso, dagli Avvocati Antonio Man-
si, Francesco Paoclo Mansi e Gabriele Pafundi, elettiva-
mente domiciliato in Roma, viale Giulioc cesare n. 14,
presso lo studio dell’Avvocato Pafundi;

- controricorrente —
avverso la sentenza del Tribunale Superiore delle Acque
Pubbliche n. 200 del 2009, depositata il 28 dicembre
2009.

Udita la relazione della causa svolta nella pubblica
udienza del 7 dicembre 2010 dal Consigliere relatore
Dott. Stefano Petitti;

sentito, per le ricorrenti, 1l'Avvocato Croppo, per
delega;

sentito, per la resistente, 1l’Avvocatc Santarelli,
per delega;

sentito il P.M., in persona dell’Avvocato Generale
Dott. Domenicoc Iannelli, che ha chiesto 1'accoglimento

del ricorso.

SVOLGIMENTO DEL PROCESSO



CIVIDALE s.p.a. ha impugnato, dinnanzi al Tribunale
Superiore delle Acque Pubbliche, la delibera n. 4 del
2007, adottata dal Comitato Istituzionale dell’Autorita
di Bacino regiocnale del Friuli-Venezia Giulia, recante -
come riferito nella sentenza del TSAP n. 200 del 2009 -
«riduzione del deflusso minimo vitale per le sorgenti (un
terzo della quantita minima di portata della sorgente
calcolata negli ultimi cinque anni), implicante una ridu-
zione del 35% della produzione idroelettrica annuale, con
accresciute prcblematiche relative alle turbine tarate
per 1l’attuale dimensionamento delle quantita d’acqua
tratta dal torrente Slizza e da altri corsi d’acqua».

La ricorrente, titolare di concessioni di piccole de-
rivazioni idroelettriche, ha sostenuto la illegittimita
dell’ impugnatc provvedimento, deducendo tra 1l’altro, per
quantoc in questa sede rileva, la violazione della legge
n. 241 del 1990, per omessa comunicazione dell’avvio di
procedimento e per la mancata ostensione di atti recanti
integrazioni motivazionali, nonché wvizio di motivazione
con riferimentoc agli studi richiamati ma non resi cono-
scibili, come il prescelto metodo svizzero, e agli indici
di individuazione dei criteri segquiti per ciascun corso
d’ acqua.

Nel contraddittorio con la Regione Friuli-Venezia
Giulia e 1/Autorita di bacino regicnale del Friuli-
Venezia Giulia, l’adito Tribunale, con la richiamata sen-

tenza, ha accolto 1'impugnazione ritenendo sussistenti 1
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due denunciati vizi, assorbite le ulteriori censure svol-
te dalla ricorrente.

I1 TSAP ha ritenuto che, in base al citato art. 7
della legge n. 241 del 1990, applicabile a qualsiasi tipo
di procedimento, 1'adozione dell’impugnate provvedimento
dovesse essere preceduta dall’avviso di avvio del proce-
dimento, la cui mancanza comportava la illegittimita del
provvedimento adottato all’esito del procedimento stesso.
In particolare, la mancata comunicazione aveva, nella
specie, precluso alla ricorrente di interloquire nel re-
lativo contraddittorio, al quale era pure direttamente
interessata in quanto titolare di impianti coinvolti dal-
le determinazioni in tema di deflusso minimo vitale, de-
stinate a dare luoge ad una riduzione della sfera giuri-
dica dei destinatari. Né erano state addotte esigenze di
particolare urgenza che pure avrebbero potutc consentire
una dercga al detto obbligo gravante sull’amministrazione
procedente.

Il Tribunale Superiore ha altresi ritenuto fondato il
denunciato vizio motivazionale, in quanto la Regione non
aveva messo la parte interessata in condizione di cono-
scere «lo specifico ed approfondito studio per i corsi
d’acqua» e le ragioni in base alle quali era pervenuta a
ritenere che l1l’evidente inferiorita di portata dei corsi
d’acqua considerati, fosse meritevole di particolare at-
tenzione, nonché le «ricerche svolte dagli uffici della

segreteria tecnico-operativa, gli studi, le indagini sul



territoric e le attivita di documentazione» ad essa ri-
conducibili, con specifico riferimento alle indicazioni
contenute nel d.m Ambiente 28 luglic 2004.

La cassazione di gquesta sentenza e richiesta dalla
Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia e dall’Autorita di
bacino della Regione Friuli-Venezia Giulia sulla base di
due motivi, cui la societa intimata ha resistito con con-
troricorso.

Le ricorrenti hanno depositato memoria al fine di far
constatare che il TSAP ha disposto la sospensiocne della
sentenza impugnata. Anche la societa resistente ha depo-
sitato memoria ai sensi dell’art. 378 cod. proc. civ.

MOTIVI DELLA DECISIONE

1. Con il primo motivo, le amministrazioni ricorrenti
deducono vioclazione dell’art. 13 e falsa applicazione de-
gli artt. 7 e 8 della legge n. 241 del 1890 e successive
modificazioni e integrazioni {(artt. 13 e 18 della legge
regionale Friuli-Venezia Giulia 20 marzo 2000, n. 7).

Le ricorrenti sostengono che la deliberazione del Co-
mitato Istituzionale dell’Autoritd di bacino n. 4 del
2007 - la quale definisce, in attuazione di specifica
normativa statale e regionale, il valore del cosiddetto
deflussc minimo vitale per le sorgenti, per 1 corsi
d’'acqua con bacinoc idrografico collinare e montanoc nonché
per i corsi d'acqua di risorgiva, e determina quindi un
valore necessario al fine di non depauperare il patrimo-

nie idrico, impedendo cosi danni all’ambiente e preser-



vando ogni forma di vita faunistica e floreale - non a-
vrebbe natura provvedimentale, integrande piuttoste un
atto generale e astratto, applicabile a chiunque concre-
tamente dovesse trovarsi nella condizione di dover uti-
lizzare l'acqua a scopo di derivazione. In quanto tale,
la detta deliberazione non poteva ritenersi sottoposta
all’applicazione della norma che impone 1’ avviso
dell’avvic di procedimento per la sua adozione, espressa-
mente escluso dell’art. 13, secondo comma, della legge n.
241 del 1990 (art. 18 della legge regionale n. 7 del
2000) .

2. Con il secondo motivo, le ricorrenti denunciano
violazione dell’art. 3, comma 2, e falsa applicazione
dell’art. 3, comma 1, della legge n. 241 del 1990 (art.
4, commi 1 e 2, legge regionale citata).

La motivazione della quale la societa aveva denuncia-
to la mancanza nella deliberazione impugnata e che il
TSAP ha ritenuto necessaria riguarderebbe, infatti, i
provvedimenti amministrativi, e ciocé gquegli atti ammini-
strativi specificamente indirizzati nei confronti di un
soggetto o eventualmente di un gruppe ben definito di
soggetti nei confronti dei quali soltanto esplicano effi-
cacia; ma non potrebbe in alcun modo essere predicata con
riferimento agli atti amministrativi rivolti alla plura-
lita dei consociati e finalizzati a regolare posizioni al
momento solo astratte, e cioé nei confronti degli atti

generali, come del resto & fatto palese dal secondo comma



dell’art. 3 della legge n. 241 del 1990, che esclude
dall’obbligo di motivazione gli atti amministrativi di
carattere generale, quale & appunto la deliberazione im-
pugnata. Quest’ultima, del resto, conformemente alle in-
dicazioni desumibili dalla giurisprudenza del Consiglio
di Stato relativamente alla motivazione degli atti gene-
rali (piani regolatori), esplicita, nelle proprie premes-
se, le ragioni di carattere generale, i principi di impo-
stazione generale sui quali essa si fonda.

3. I due motivi di ricorso, all’esame dei gquali puo
procedersi congiuntamente in considerazione del fatto che
essi postulanc il medesimo accertamento sulla natura del-
la deliberazione impugnata dinnanzi al TSAP, - sono in-
nanzitutto ammissibili, non riscontrandosi 1’ipotesi di
inammissibilita di cui all’art. 360-bis, n. 1, cod. proc.
civ., come eccepito dalla controricorrente. Il TSAP, in-
fatti, ha formulato il proprio giudizio unicamente sul
rilievo della natura provvedimentale della deliberazione
impugnata; e tale statuizione, lungi dall’implicare ap-
plicazione di principi di diritto consolidati, della cui
mancata contestazione si duole la contro ricorrente per
sostenere 1’inammissibilita del ricorso, postula unica-
mente la sollecitata valutazione della natura della deli-
bera al fine di verificare se in riferimento ad essa sia
stata fatta corretta applicazione delle disposizioni che
si1 assumono violate.

4. I motivi di ricorso sono entrambi fondati.



La deliberazione n. 4 del 2007 dell’Autorita di baci-
no regionale della Regione Friuli-Venezia Giulia reca
«Determinazione del minimo deflusso vitale per sorgenti,
corsi d’acqua con bacino idrografico collinare e montano
e corsi d’acqua di risorgiva”. Essa, in attuazione della
normativa statale {art. 7 r.d. n. 1775 del 1933; d.lgs.
n. 152 del 1999; d.m. 28 luglio 2004, emanato in osser-
vanza dell’art. 22, comma 4, del citato d.lgs. n. 152 del
1999 e avente ad oggetto le linee guida per la predispo-
sizione del bilancio idrico di bacino, comprensive deil
criteri per il censimento delle utilizzazioni in atto e
per la definizione del minimo deflusso vitale} e regioha-
le (1. reg. n. 28 del 2001;1l. reg. n. 16 del 2002, isti-
tutiva dell’Autorita di bacino regionale) detta la disci-
plina, anche transitoria, della determinazione del minimo
deflusso vitale per tutti i corsi d’acqua della Regione
che abbianco un bacino idrografico collinare o montano e
per tutti i corsi d’'acqua di risorgiva della Regione.

Tale deliberazione, dungque, lungi dal costituire e-
sercizio di potesta provvedimentale, idonea ad incidere
direttamente sulle posizioni soggettive di singoli con-
cessionari di derivazioni idroelettriche della Regione
Friuli-Venezia Giulia, e in particolare éi concessionaril
di derivazioni dal torrente Slizza (come erroneamente ri-
tenuto dalla sentenza impugnata laddove ha riportato
1’ oggetto della detta deliberazione), costituisce un atto

di carattere generale e astratto, finalizzato a determi-



nare il limite da osservare nel rilascio delle nuove con-
cessioni e a stabilire, in via transitoria, 1 tempi per
1’ adeguamento a detto limite delle concessioni in essere.
Non si & quindi in presenza di una determinazione diretta
ad incidere sulle posizioni soggettive di determinati
concessionari, ma di un atto volto a stabilire, in via
generale e per tutti i corsi d’acqua della Regione, che
abbiano le caratteristiche tali da farli rientrare tra
quelli cui si riferisce la deliberazione n. 4 del 2007,
il valore del minimo deflusso vitale, per il perseguimen-
to di finalita di protezione ambientale di cui alla ri-
chiamata normativa statale e regionale.

In particolare, deve poi escludersi che la delibera-
zione in questione possa essere qualificata come provve-
dimento ablative o negativo, e comunque di carattere e-
spropriative, per i titolari delle concessioni di deriva-
zione idroelettrica, atteso che essa non ha ad oggetto le
singole concessioni, assunte con riferimento ad un indi-
viduato concessionario o a uno specifico corso d’ acqua,
ma si limita a disciplinare in via generale e per tutti i
corsi d’acqua della Regione rispondenti ai requisiti con-
templati nella deliberazione stessa, il deflusso minimo
vitale per le indicate finalita, e non anche ad incidere
direttamente sulle posizioni soggettive di singoli tito-
lari di concessioni idroelettriche.

Del resto, come si evince dal controricorso, la cen-

sura di violazione dell’art. 7 della legge n. 241 del
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1990 era stata prospettata dalla concessionaria sul pre-
supposto che la deliberazione impugnata si riferisse al
torrente Slizza, in relazione al quale erano facilmente
individuabili i concessionari, ai quali quindi si sarebbe
dovuto comunicare l’avviso di avvi% del procedimento £i-
nalizzato alla determinazione del minimo deflusso vitale.
Ma, come risulta dalla rubrica e dal contenuto della de-
liberazione impugnata, essa aveva ad oggettoc non un sin-
golo corso d’'acqua, ma tutti Mi corsi d’acqua della re-
gione aventi determinate caratteristiche. Quanto poi alla
incidenza della deliberazione sulle concessioni in atto,
la deliberazione stessa contiene una disciplina transito-
ria, della cui adeguatezza la contro ricorrente, per
quanto risulta dalla sentenza impugnata, non si & speci-
ficamente doluta.

In relazione all’adozione della deliberazione n. 4
del 2007 del Comitato istituzionale dell’BAutorita di ba-
cino della Regione Friuli-Venezia Giulia, pertanto, non
vi era luogo a comunicare ai singoli concessionari di de-
rivazioni idroelettriche della Regione 1l’'avviso di avvio
di procedimento. L’art. 13 della legge n. 241 del 1990,
collocato nel capo III della legge, rubricato “Partecipa-
zione al procedimento amministrative”, e che si apre con
l'art. 7, che il TSAP ha ritenuto nella specie violato,
come correttamente rilevato dalle ricorrenti, stabilisce
infatti che «le disposizioni contenute nel presente capo

non s$i applicano nei confronti dell'attivita della pub-
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blica amministrazione diretta alla emanazione di atti
normativi, amministrativi generali, di pianificazione e
di programmazione, per i quali restanoc ferme le partico-
lari norme che ne regolano la formazione».

4.1. Dalla accertata natura di atto a carattere gene-

ta

rale della deliberazione adotta]dal Comitato istituziona-
le dell’Autorita di bacino discende altresi la fondatezza
del secondo motivo di ricorso, con il quale le ricorrenti
si dolgono che il TSAP, sulla presupposta natura provve-
dimentale della deliberazione stessa, abbia ritenutc ne-
cessaria la motivazione con riferimento ai profili prima
ricordati.

L’art. 3 della legge n. 241 del 1990, dopo aver pre-
visto, in via generale, al comma 1, che ogni provvedimen-
to amministrativo, compresi quelli concernenti l1l'organiz-
zazione amministrativa, lo svolgimento dei pubblici con-
corsi ed il persocnale, deve essere motivato e che la mo-
tivazione deve indicare i presupposti di fatto e le ra-
gioni giuridiche che hanno determinato la decisione del-
l'amministrazione, in relazione alle risultanze dell'i-
struttoria, dispone al comma 2 che «la motivazione non &
richiesta per gli atti normativi e per quelli a contenuto
generale». E’ evidente, duncque, che, una velta ricono-
sciuto alla delibera del Comitato istituzionale

dell’Autorita di bacino il carattere di atto generale,

non & possibile sostenerne la illegittimita per difetto



di motivazione, per i profili indicati nella impugnata
sentenza.

5. In accoglimento del ricorso, quindi, la sentenza
impugnata deve essere cassata con rinviec al Tribunale Su-
periore delle Acque Pubbliche, in diversa composizione,
perché proceda all’esame dei restanti motivi di impugna-
zione.

Al giudice del rinvic & demandata altresi la regola-
mentazione delle spese del giudizio di legittimita.

PER QUESTI MOTIVI

La Corte accoglie il ricorso; cassa la sentenza impu-
ghata e rinvia, anche per le spese del giudizio di legit-
timita, al Tribunale Superiore delle Acque Pubbliche, in
diversa composizione.

Cosl deciso in Roma, nella camera di consiglio delle
Sezioni Unite Civili della Corte suprema di cassazione,
il 7 dicembre 2010.

Il Consigliere estensore Il Presidente




