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TRIBUNALE AMMINISTRATIVO REGIONALE

dell’EMILIA ROMAGNA - BOLOGNA

Ricorso
proposto dai sigg.ri (….Omissis…..) rappresentati e assistiti, come da procura speciale a margine del presente atto, dall’avv. Federico Gualandi e dall'avv. Francesca Minotti, presso lo Studio dei quali in Bologna, via Marconi 20, sono elettivamente domiciliati

contro

- la PRESIDENZA del CONSIGLIO dei MINISTRI in persona del Presidente del Consiglio dei Ministri:

- Il MINISTERO delle INFRASTRUTTURE e dei TRASPORTI in persona del Ministro pro tempore;

- Il MINISTERO dell’ AMBIENTE e della TUTELA del TERRITORIO, in persona del Ministro pro tempore;

- Il MINISTERO per gli AFFARI REGIONALI, in persona del Ministro pro tempore;

- la REGIONE EMILIA – ROMAGNA, in persona del Presidente della Giunta Regionale pro tempore 

e nei confronti di

- PROVINCIA di BOLOGNA, in persona del Presidente della Giunta Provinciale “pro tempore”

- COMUNE di BOLOGNA in persona del Sindaco “pro tempore”

per l’ annullamento (in parte qua) 

previa sospensione (in parte qua)

- della cd. “Intesa generale quadro”, sottoscritta a Roma in data 19 dicembre 2003, presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri (doc. n. 1), nella parte in cui individua il cd. “Passante autostradale Nord” (pretesamente volto a risolvere il cd. “Nodo autostradale di Bologna”) come opera di “preminente interesse strategico”; nonché, per quanto occorrer possa, del Documento di Programmazione Economica e Finanziaria 2004 - 2007, nella parte in cui prevede (anche a seguito dell’Intesa di cui sopra), il cd. “Passante autostradale Nord” come intervento infrastrutturale di “preminente interesse strategico” e, sempre per quanto occorrer possa, dell’Intesa preliminare sottoscritta in data 08 agosto 2002 (doc. n. 2). 

Premesse di fatto.

I ricorrenti  sono cittadini residenti in vari Comuni del hinterland bolognese e appartengono ai cd. “Comitati spontanei contro il Passante Nord” dei Comuni di Castenaso, Budrio, Ozzano dell'Emilia, Granarolo, Castelmaggiore, Bentivoglio, Calderara di Reno, etc… (doc. n. 3: certificati di residenza).

Con il presente ricorso essi intendono opporsi alla programmazione e successiva realizzazione di un’opera (il cd. “Passante Autostradale Nord”) che ritengono assolutamente erronea, dato che la procedura con la quale si è pervenuti ad ipotizzarne la “fattibilità” presenta gravissime carenze e illegittimità, che si intendono di seguito evidenziare con una sintetica ricostruzione dei passaggi “salienti” della vicenda.

Non pare inutile ricordare che la loro azione trova il consenso e l’esplicito avallo di alcune delle Associazioni di tutela ambientale più rappresentative, come Legambiente e il WWF.

Si tratta, infatti, di un’opera che non risulta prevista in alcun atto di programmazione regionale e (tantomeno) negli strumenti urbanistici locali e sovracomunali, ma che – per motivi incomprensibili – ha improvvisamente “catalizzato” l’attenzione e le energie della Provincia di Bologna, che dapprima ha provveduto ad inserirla nel proprio (adottando) Piano Territoriale di Coordinamento ed ora (con l’ausilio della Regione) ha tentato di introdurla tra le “Opere strategiche di interesse nazionale” previste e disciplinate dalla cd.”Legge obiettivo”. 

*
*
*

Il “Documento preliminare” per la redazione del PTCP che la Provincia ha presentato all’ avvio della “Conferenza di Pianificazione”, non prevedeva - in alcun modo -  la soluzione del cd. “Passante Nord”, dato che, in coerenza con il PRIT ’98 (Piano Regionale Integrato dei Trasporti), la viabilità di pianura era rappresentata dalla cd. “Grande Trasversale” e dal suo necessario completamento con le altre opere previste. 

Su questo (e solo su questo) i vari Consigli comunali hanno dato mandato ai propri rappresentanti ai sensi dell’ art. 14, 6° comma della L.R. n. 20/2000 per partecipare alla cd. “Conferenza di pianificazione”. 

La circostanza è assolutamente inconfutabile, e viene sinteticamente  richiamata nella delibera di Giunta Regionale n. 26/2002 (doc. n. 4)
, laddove si evidenzia come questa ipotesi (il “Passante Nord”) “al pari di altre avanzate in sedi diverse necessita di ulteriori studi e approfondimenti atti a verificarne l’efficacia e la fattibilità (anche in relazione ad altri interventi già programmati o finanziati)....” anche se la Regione si dichiara disponibile a proseguire il confronto con la Provincia e con le altre Istituzioni interessate. 

Il richiamo ad altri interventi già programmati o finanziati si riferisce al fatto che in data 02 febbraio 2002, il Presidente della Provincia, prof. Vittorio Prodi, aveva sottoscritto una specifica Convenzione con la Società Autostrade per l’ampliamento a 3 corsie del tratto autostradale dell’Autostrada A/14 in corrispondenza della Tangenziale di Bologna. Detta Convenzione (che faceva seguito all’Accordo del 10.09.2001 tra Autostrade, Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, ANAS e Regione Emilia – Romagna e rappresentava il risultato di una serie di incontri iniziati fin dal 1997), prevedeva la concreta realizzazione di soluzioni progettuali ad uno stadio assai avanzato (progettazione definitiva), ed in grado di risolvere concretamente alcuni dei problemi che attualmente affiggono il cd. “Nodo autostradale bolognese”. 

Invece di accelerare nella realizzazione di detti interventi, nella Conferenza di pianificazione del 31 maggio 2002, fa “irruzione nel dibattito” (per usare le stesse espressioni dell’ Assessore provinciale alla mobilità ed ai trasporti) il cd. “Passante Nord”, soluzione che (non si sa perchè) dovrebbe rappresentare la “panacea” per ogni problema. 

E’ peraltro importante sottolineare che fin da subito emerge evidente che: 

a) il Passante Nord non è conforme al PRIT (Piano Regionale Integrato dei Trasporti) in quanto viene espressamente indicato come soluzione volta a risolvere “lo scarso realismo dell’ipotesi del Piano Regionale Integrato 98/2010”); 

b) sul medesimo non vi è stato alcun previo confronto istituzionale cosicché i rappresentanti delle varie Amministrazioni convocate in “Conferenza” non risultano in alcun modo legittimati ad esprimersi (cfr. art. 14, 6° comma della L.R. n. 20/2000);

c) la nuova opera risulta in palese contrasto con gli specifici impegni assunti qualche mese prima dalla Provincia e di cui si è detto sopra. 

Il 01 luglio 2002 viene redatto il verbale conclusivo della “Conferenza di pianificazione” ed in tale occasione si precisano le caratteristiche del “Passante” (circa 44 km.).

Il rappresentante del Comune di Bologna, nel suo lungo intervento, evidenzia tutte le illogicità e le incongruenze di tale “modus procedendi”, sottolineando come: a)“la proposta della realizzazione di un’autostrada di pianura non è presente nei documenti iniziali della Conferenza, ed è stata inserita strada facendo con margini di approssimazione abbastanza incerti”; b) “sul tavolo ci sono tre proposte equivalenti da analizzare e da valutare, rispetto alle quali nessuno è in condizione di dire che c’è una soluzione definitiva”; c) “la realizzazione di un’autostrada in pianura lungo i percorsi proposti induce e favorisce, nell’immediato e nel medio e lungo periodo, una serie di trasformazioni territoriali delle aree di pianura di carattere marcatamente urbanizzato”. 

A sua volta, il rappresentante della Società Autostrade “ribadisce che Autostrade ha pronto e finanziato il progetto di cui alla Convenzione del 08.02.2002, firmata anche dal Presidente della Provincia di Bologna, prof. Vittorio Prodi. Tale intervento appare in contrasto con quanto inserito nell’ allegato 2 del documento di cui si discute oggi”.

In data 08 Agosto 2002, nonostante tali serie e insuperabili obiezioni, viene sottoscritta una non meglio precisata “Intesa” tra il Ministro delle Infrastrutture e dei Trasporti, il Presidente della Giunta Regionale, il Presidente della Giunta Provinciale ed il Sindaco di Bologna, che ipotizza la realizzazione del “Passante Nord”. 

Tale intesa (come riconosce la stessa Regione nella lettera inviata ai Legali scriventi in data 29 luglio 2003: doc. n.5), NON ha alcun reale valore e forza giuridica, trattandosi “di un mero accordo preparatorio di natura politica”
 ed esprime una mera “dichiarazione di intenti” riconducibile ai soli Sottoscrittori della stessa, dato che – a quanto consta – non risulta preceduta dai necessari provvedimenti deliberativi (delibere di Consiglio) degli Organi a cui la Legge istituzionalmente affida ogni competenza in materia. Analogamente, l’intesa – laddove afferma che “è fondamentale procedere alla realizzazione di un nuovo Passante autostradale a nord” - rappresenta una palese violazione di quanto stabilito dalla Giunta regionale nella delibera n. 26/2002, relativamente alla necessità di confrontare tutte le diverse soluzioni in campo. 

Nel dicembre 2002, sulla base di un asserito intervento della Società Autostrade (di cui in realtà non vi è traccia alcuna), viene modificato il tracciato presentato nella Conferenza di pianificazione del 01 luglio 2002, dato che il tracciato diviene assai più corto (40 Km.) con modifiche estremamente significative (non inizia più in località “La Muffa”, ma a Lavino di Mezzo e passa a nord del Comune di Budrio anziché a sud). La circostanza che tali modifiche non siano imputabili alla Società Autostrade è dimostrata dalla lettera del 23 dicembre 2002, prot. n. 006994/02 (doc. n. 6) laddove tale Società chiede agli Enti in indirizzo (Regione, Provincia, Comune, etc..) di fornire soluzione ad alcune fondamentali questioni propedeutiche e preliminari (tra le quali, ottenere il consenso della U.E (?!) all’estensione della concessione di Autostrade alla realizzazione e gestione del Passante; ottenere un atto formale dell’ANAS che richieda di abbandonare il progetto di terza corsia sull’A14 in zona Bologna, per sostituirlo con il Passante Nord; ottenere un atto aggiuntivo della convenzione ANAS / Autostrade per la copertura finanziaria dell’ opera). Si tratta di questioni di fondamentale importanza, senza aver risolto le quali non è seriamente ipotizzabile la “messa in cantiere” dell’ opera. Pressoché contemporaneamente viene presentato il cd. “Documento dei Sindaci” (doc. n. 7), nel quale, oltre ad esprimersi perplessità circa il mancato o insufficiente coinvolgimento delle popolazioni interessate, si afferma che si ritengono indispensabili rilevanti (e costosi) interventi correttivi del tracciato oltre a significativi interventi di mitigazione ambientale. 

Nel febbraio 2003, la Provincia adotta il PTCP, che prevede una ipotesi di “Passante Nord” in palese contrasto con il PRIT. Che tale contrasto sussista lo afferma lo stesso PTCP laddove (cfr. punto 2.2.2. “Sul nodo autostradale / tangenziale”), dopo aver ricordato come il PRIT preveda la cd. “Grande Trasversale” afferma a chiare lettere: “la seconda ragione traeva fondamento dalla considerazione, inconfutabile, della scarsa realizzabilità della Grande Trasversale, così come concepita dal PRIT”. E’ interessante altresì rilevare che il Passante Nord viene sostanzialmente prescelto per ragioni cd. “economiche” e cioè per  la ipotizzata possibilità di “coinvolgere Società Autostrade” nell’ investimento . Si ignora completamente (o si finge di non ricordare) che la stessa Società Autostrade ha espresso numerosi (e fondati dubbi) circa la possibilità (sicuramente osteggiata dalla UE) di poter realizzare e gestire l’opera senza gara.

In marzo / aprile 2003, a PTCP solo adottato (e non ancora approvato), viene commissionato un  costoso “Studio di Fattibilità ambientale”, perdipiù su di un tracciato che si discosta significativamente da quello previsto in sede di adozione del PTCP (?!). 

Non solo. 

Nonostante la Provincia avesse apertamente dichiarato che tale “Studio” sarebbe servito  per mettere in comparazione le diverse proposte, in realtà - come si desume dalla presentazione dello Studio sul sito internet della Provincia (doc. n. 8) - il compito affidato ai Tecnici incaricati è quello di “provare scientificamente che l'ipotesi di un Passante a nord è la migliore soluzione per risolvere il problema della mobilità bolognese; allo stesso tempo sarà poi la base per l'elaborazione del progetto preliminare che dovrà essere presentato al CIPE entro il 30 giugno 2003". (!!). Si tratta di una “pregiudiziale” gravissima, che inficia in radice (sia sul piano scientifico che giuridico) i risultati dello Studio stesso, dato che - invece di metter a confronto (seriamente) le diverse soluzioni possibili - si opta coscientemente per la mera dimostrazione che la soluzione prescelta sia la migliore delle altre, e ciò al dichiarato fine di arrivare sollecitamente alla presentazione del “progetto preliminare” entro il 30 giugno 2003 (termine poi, ovviamente, non rispettato). 

L’ ultimo capitolo di questa kafkiana vicenda è rappresentato dalla sottoscrizione – da parte del Presidente della Regione - della “Intesa istituzionale quadro” che quivi si impugna, intesa nella quale – a onor del vero - si fa riferimento ad un generico “Passante autostradale” non meglio qualificato, anche se l’ Assessore regionale alla mobilità ed ai trasporti e lo stesso Presidente Errani, nei Comunicati stampa ufficiali si sono subito premurati di precisare che si tratta proprio del “Passante Nord” (cfr. doc. n. 9 e 10).

Tale intesa, che getta le basi per l’avvio della progettazione (preliminare, definitiva ed esecutiva) dell’ opera, appare peraltro palesemente illegittima per i seguenti motivi di

DIRITTO

In via preliminare:

a) sulla legittimazione dei ricorrenti; 

b) sulla immediata lesività della “Intesa generale quadro”;

c) sulla giurisdizione del G.A.
Si ritiene che i ricorrenti, in quanto cittadini residenti nei Comuni che risulteranno interessati dall’ opera, siano legittimati a proporre impugnazione degli atti indicati in epigrafe, per un duplice ordine di ragioni. 

Innanzitutto, dato che l’ Intesa arreca – come si dirà – una indubbia lesione delle competenze relative alla disciplina e gestione del territorio affidate agli Enti Locali in cui essi risiedono, essi risultano legittimati - ai sensi dell’ art. 9 del D. Lgs. n. 267/2000 - a “far valere in giudizio le azioni e i ricorsi che spettano al Comune ed alla Provincia” e ciò soprattutto a fronte dell’ “assordante” silenzio di detti Enti Locali. 

In secondo luogo, come è stato correttamente sottolineato in una recente e condivisibile pronuncia, in relazione al “nuovo e pregnante ruolo che l’Ordinamento riconosce alla autonoma iniziativa dei cittadini e delle loro formazioni sociali nell’esercizio di funzioni ed attività di interesse generale, in applicazione del principio di sussidiarietà orizzontale.

(….)

Tale parametro di riparto di funzioni tra Enti istituzionali e privati, e stato quindi elevato a rango di principio ordinamentale con la recente modifica del titolo V, parte II della Costituzione, operata con la legge costituzionale del 18 ottobre 2001, n. 3.

L’ultimo comma dell’art. 118 dispone, infatti, che “Stato, Regioni, Città metropolitane, Province e Comuni favoriscono l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale, sulla base del principio di sussidiarietà”.

Il principio così enunciato, è stato poi da ultimo ribadito negli stessi identici termini dell’art. 7, 1° comma, della Legge 5 giugno 2003, n. 131, che ha dato attuazione all’art. 118 della Costituzione in materia di esercizio delle funzioni amministrative.

Ne consegue che l’azione dei pubblici poteri si configura come sussidiaria di quella dei privati singoli e associati, nel senso che gli enti istituzionali possono legittimamente intervenire nel contesto sociale, ove le funzioni amministrative assunte siano svolte in modo più efficiente e con risultati più efficaci che se fossero lasciate alla libera iniziativa privata, ancorché regolamentata.

E per questa via, a ben guardare, trova congruente riscontro il principio fondamentale contenuto nell’art. 2 della Costituzione il quale afferma la centralità, nell’ambito dell’Ordinamento giuridico, dell’individuo e delle formazioni sociali ove si svolge la sua personalità.

In oggi, pertanto, i pubblici poteri devono agire preferenzialmente tramite il coinvolgimento diretto dei singoli e dei gruppi sociali liberamente costituiti, in quanto chiamati in prima persona a cogestire la funzione amministrativa secondo il principio costituzionale della sussidiarietà orizzontale.

Circostanza, questa, che induce necessariamente a dover riconsiderare sotto nuova e più pregnante luce la valenza della posizione giuridica dei soggetti coinvolti nell’azione amministrativa.

Non v’è dubbio, infatti, che lo specifico ruolo ordinamentale attribuito ai privati ed alle loro formazioni sociali sul piano sostanziale, riverberi i suoi effetti anche sul piano procedimentale e processuale.
Così, per un verso, l’apporto di questi ultimi nell’ambito del procedimento andrà valorizzato non solo in termini di mera collaborazione nell’adozione dei provvedimenti che incidano direttamente la loro sfera giuridica, ma anche ai più generali fini della gestione stessa della funzione amministrativa per renderla più adeguata rispetto agli interessi pubblici perseguiti.

Per altro verso, poi, ai singoli ed alle loro formazioni sociali dovrà essere garantita la più ampia possibilità di sindacare in sede giurisdizionale l’esercizio di detta funzione da parte degli Enti istituzionali a ciò preposti. (così TAR Liguria, sez. I, n. 267/2004). 

*
*
*

Per quanto, viceversa, concerne la immediata lesività degli atti che quivi si impugnano, può osservarsi quanto segue. 

Come ha recentemente sottolineato il Consiglio di Stato (sia pure con riferimento al cd. “Programma triennale delle opere pubbliche”), “non si tratta di un’ attività meramente interna degli organi di programmazione finanziaria e di razionalizzazione della spesa, ma di un atto fondamentale di individuazione degli obiettivi concreti da raggiungere da parte degli Organi di governo dell’ Ente, cui corrisponde la facoltà di verifica dei cittadini, singoli o associati, sulla congruità e correttezza delle scelte effettuate. 

La eventuale dispersione di risorse finanziarie non utilizzate per l’inserimento di opere non realizzabili nel programma triennale non è questione che riguardi solo gli Amministratori e la loro eventuale responsabilità politica, ma in primo luogo le Comunità locali che vedono frustrata la legittima aspettativa a migliori condizioni di vita determinate dalla realizzazione delle opere programmate” (così Cons. di Stato, sez. V, 23.10.2002, n. 5824). 

Come ha sottolineato la dottrina, “con l’inserimento dell’ opera, una determinata quantità di risorse finanziarie, personali ed organizzative dell’ Ente sono destinate alle opere elencate, secondo l’ordine di priorità stabilito. Ne deriva che, fin dalla redazione del programma, si determina una concreta e tangibile incisione dell’ interesse dei soggetti coinvolti, ai quali deve essere consentito la reazione di fronte all’Autorità giurisdizionale in caso di scelte illegittime dell’ Ente” (così MASI L., Programmazione dei lavori pubblici, in Riv. Giur. Ed., 2003, p. 486). 

Si tratta di affermazioni che sono perfettamente “calzanti” anche con riferimento all’ “Intesa generale quadro” che quivi si impugna, risultando di tutta evidenza che – anche in ragione del procedimento <contratto ed accelerato> che il Legislatore ha previsto - il passaggio immediatamente seguente all’ Intesa sarà la vera e propria “progettazione preliminare”, e cioè una fase che (anche in considerazione dei concreti contenuti che quivi assume il “progetto preliminare”
), non appare più di tipo “programmatorio”, ma costituisce già la concreta attuazione - in sede “progettuale” - di detto “programma” (o “intesa”). 

In altri termini, nel procedimento delineato dalla “Legge obiettivo”, le “scelte di fondo” (di tipo pianificatorio e programmatorio) sono contenute nell’ “Intesa generale quadro” e non possono essere rimesse in discussione successivamente, dato che la “progettazione” (nei suoi vari livelli) è funzionale solo ad individuare le soluzioni più adeguate sotto il profilo tecnico e ambientale. 

Riteniamo pertanto di aver sufficientemente dimostrato sia la legittimazione dei ricorrenti sia la concreta lesività degli atti che quivi si intendono impugnare, anche perché pare indubbio che con la previsione dell’ opera in questione si è operata una indiscutibile “traslazione” delle risorse originariamente stanziate per le soluzioni precedentemente deliberate (e in avanzata fase di attuazione) a favore della realizzazione di questa nuova opera (cfr. sul punto, la delibera della Giunta Provinciale n. 186 del 06.05.2003, ove, proprio per “fare spazio” al Passante Nord si chiede il blocco dell’attuazione della cd. “terza corsia dinamica”: doc. n. 11).

Quanto alla giurisdizione del Giudice Amministrativo, vi dovrebbero essere ben pochi dubbi. Infatti, ai sensi del combinato disposto degli artt. 11 e 15 della L. n. 241/1990, in materia di accordi, intese e <similia>, sussiste la giurisdizione (esclusiva) del Giudice Amministrativo e, d’altronde, non risulta mai messo in discussione che il Giudice delle intese ex art. 81 del DPR n. 616/1977 o il Giudice dei “programmi triennali delle opere pubbliche” (istituti che – come si è detto - hanno significative analogie con l’intesa generale quadro che quivi si impugna) sia il Giudice Amministrativo. 

*
*
*

Ciò premesso i vizi che affliggono i provvedimenti che quivi si impugnano sono i seguenti:

1. Violazione, erronea interpretazione e falsa applicazione dell’ art. 7 del vigente Statuto regionale. In subordine: violazione dell’ art. 37 della L.R. n. 20/2000.

Come si è detto, la “Intesa generale quadro” nel sistema del D. Lgs. n. 190/2002, costituisce il momento “programmatorio” degli interventi. Si tratta cioè di quel momento che è ordinariamente costituito dal “Programma triennale delle opere” e che (non a caso) la Legge assegna alla competenza del Consiglio (Comunale). 

Orbene, nel caso in esame, il Presidente della Giunta regionale ha proceduto alla sottoscrizione dell’ Intesa senza che sia stato minimamente coinvolto l’ Organo a cui il vigente Statuto regionale e assegna la relativa competenza. 

Infatti, ai sensi dell’ art. 7, 4° comma del vigente Statuto regionale: “spetta in ogni caso al Consiglio….deliberare le intese”.

In via subordinata, si eccepisce comunque la violazione dell’ art. 37 della L.R. n. 20/2000, laddove prevede che l’intesa per la localizzazione delle opere di interesse statali compete alla Giunta, sentiti i Comuni interessati. 

Orbene, nel caso in esame non risulta né che vi sia una previa delibera di Giunta né che siano stati previamente sentiti i Comuni interessati.

2. Violazione degli artt. 3, 97, 114, 117 e 118 della Costituzione. Violazione dell’ art. 9 della L.R. n. 20/2000. 

In subordine: illegittimità costituzionale degli artt. 1 e 3 del D. Lgs. n. 190/2002 per violazione dei medesimi articoli.

Il secondo vizio costituisce la naturale prosecuzione del primo. 

Come è noto, ai sensi della recente modifica del Titolo V della Costituzione, i Comuni si sono visti riconoscere un ruolo assai più significativo (come si desume dalla nuova formulazione dell’ art. 114 della Costituzione). 

E’ peraltro indubbio che gli stessi abbiano – da sempre – un ruolo centrale e fondamentale per ciò che concerne l’ uso e la gestione del proprio territorio. 

Si tratta di un ruolo che la stessa Legge regionale n. 20/2000 riconosce e valorizza (cfr. art. 9 della L.R. n. 20/2000), laddove, dopo aver previsto che “sono conferite ai Comuni tutte le funzioni di governo del territorio non esplicitamente attribuite agli altri livelli di pianificazione sovraordinati”, stabilisce che nell’ ipotesi di “interessi sovracomunali o che non possono essere efficacemente svolte a livello comunale” devono “essere previste forme di partecipazione dei Comuni all’esercizio delle funzioni attribuite agli altri livelli di pianificazione sovraordinati”. 

E’ invece evidente che - a monte di questa “Intesa generale quadro” che, nel sistema del D. Lgs, n. 190/2002, consuma il momento “pianificatorio” e “programmatorio” (il successivo atto è, infatti, la redazione di un vero e proprio “progetto” preliminare) - è completamente mancata la partecipazione ed il coinvolgimento degli Enti Locali sul cui territorio verrà concretamente realizzata l’opera. 

Come ha sottolineato efficacemente una condivisibile pronuncia della Corte Costituzionale (sent. n. 478/2002) “la concreta disciplina legislativa non potrà mai del tutto escludere o estromettere il Comune dalle decisioni riguardanti il proprio territorio”. 

E’ ben vero che l’ art. 3 del D. Lgs. n. 190/2002 prevede che il “progetto preliminare” sia approvato dal CIPE “sentiti i Comuni nel cui territorio si realizza l’opera”, ma come ha recentemente sottolineato una condivisibile Ordinanza del TAR Sicilia, Catania (Ordinanza del 03 marzo 2004, n. 368) si tratta di previsione del tutto insufficiente: “i dubbi dei ricorrenti circa la compatibilità della normativa denunciata con il dettato costituzionale siccome risultante dalla modifica del Titolo V della Costituzione appaiono fondati.
Invero, le disposizioni legislative indicate in premesse non appaiono rispettose dei principi di sussidiarietà (che informa gli artt. 114, 117 e 118 Cost.) e leale collaborazione (che ispira l’art.120 Cost.).
A tale conclusione si perviene considerando anzitutto come si sia prevista una partecipazione in sede procedimentale delle sole Regioni e delle Province autonome interessate, senza prevedere la medesima partecipazione nella forma dell’intesa anche dei rappresentanti degli Enti locali direttamente interessati dalla costruzione dell’infrastruttura, Enti che, nel disegno del Legislatore costituzionale possiedono indiscutibilmente pari dignità costituzionale.
Ancora, depone in tal senso anche la considerazione secondo la quale la normativa ha previsto in seno al C.I.P.E. l’acquisizione di pareri obbligatori e parzialmente vincolanti forniti da Regioni e province autonome, che però sono portatori di interessi e valori sicuramente diversi da quelli di cui è portatore il Comune.
Le disposizioni normative in questione consentono che in sede di approvazione del progetto preliminare si possa prescindere da qualsiasi parere degli Enti locali, pur costituendo detta approvazione, in quanto finalizzata a localizzazione, un punto di non ritorno.
Vero è che il principio di sussidiarietà va contemperato con i principi di unitarietà ed indivisibilità, tuttavia a tutela di tali ultime esigenze non poteva legittimamente essere disciplinato un procedimento ove vengono del tutto pretermessi gli enti locali, in presenza di indici normativi di rango costituzionale che assicurano pari dignità agli enti stessi.
In terzo luogo, il congegno procedimentale è tale da comprimere ingiustificatamente il tempo necessario all’Ente locale ai fini dell’istruttoria sul progetto, vanificando quello stesso simulacro di partecipazione nel quale si sostanzia la previsione che il Comune sia “sentito”.
Infine, anche la circostanza che l’approvazione del progetto comporti automatica variante agli strumenti urbanistici vigenti, congiuntamente alle ulteriori circostanze sopra indicate (ed in particolare alla circostanza che in nessun modo viene assicurato in favore del Comune un minimo lasso di tempo per poter prendere in esame un progetto destinato, come nel caso in questione, a sconvolgere l’assetto urbanistico, elaborando eventuali proposte ed altri atti suscettibili di apportare nel procedimento la voce della comunità locale rappresentata), viola le competenze amministrative, sia regionali che comunali, in materia di adozione ed approvazione degli strumenti urbanistici, incidendo sulla materia urbanistica rimessa alla potestà normativa ed amministrativa degli Enti Locali ai sensi degli articoli 5, 117 e 118 della Costituzione e dell’art.14 dello Statuto della regione Sicilia” 

Pare ovvio che, stante la particolare natura dell’ Intesa e i particolari obblighi che le Parti hanno reciprocamente assunto con la sottoscrizione della medesima (“le Parti si impegnano nel rispetto dell’Ordinamento costituzionale e della lealtà a questo dovuta, ad attuare con spirito di costante collaborazione la presente intesa, ricercando ogni opportuna soluzione idonea a conseguire gli obiettivi…”), che la lesione delle attribuzioni costituzionalmente spettanti agli Enti Locali si sia già determinata, dato che – a seguito dell’ Intesa stessa - detti Enti si vedranno “catapultare” sul proprio territorio l’ opera “de quo”, senza alcuna concreta e reale possibilità di interloquire al riguardo.

 3. Violazione degli artt. 162, 163, 164 bis e 165 della L.R. n. 3/1999, come modificata dalla L.R. n. 12/2001. Violazione del (e mancata conformità al) vigente Piano Regionale Integrato dei Trasporti, approvato con delibera del C.R. n. 1322 del 22 dicembre 1999.

Ciò che peraltro appare più singolare è che, nel inserire il “Passante Nord” tra le opere strategiche, la Regione ha completamente disatteso (piegandosi ai “desiderata” della Provincia), tutti gli ordinari procedimenti di pianificazione e programmazione previsti dalla norme citate in rubrica, oltre a disattendere il proprio P.R.I.T.

Solo con un grosso e significativo “funambolismo” si può infatti sostenere che l’opera sia conforme al PRIT, dato che – viceversa - il PRIT prevedeva una ben diversa soluzione, e cioè una “Strada di collegamento regionale” ed una viabilità “reticolare” assai differente rispetto a quella che conseguirebbe alla soluzione “Passante autostradale Nord”. (cfr. doc.n.12).

Analogamente, risultano violate le norme citate in rubrica (artt. 162 e ss. della L.R. n. 3/1999, come modificati dalla L.R. n. 12/2001), che prevedono una previa pianificazione (nel PRIT), una successiva programmazione (con il Programma triennale, che determina “il riparto dei finanziamenti” e “le priorità di realizzazione”) ed un aggiornamento annuale (in sostanziale analogia a quanto dispone la L.109/1994 e s.m. con riferimento al Programma triennale ed al Piano annuale delle opere pubbliche).

Si tratta di atti che – nel sistema delineato dalla Legge regionale - competono al Consiglio regionale, su proposta della Giunta, sentita la Conferenza Regione - Autonomie Locali. 

Si tratta di passaggi “procedimentali” fondamentali, per garantire la TRASPARENZA, la DEMOCRATICITA’ e la CORRETTEZZA delle decisioni assunte, passaggi procedimentali che - nel caso in esame - risultano del tutto pretermessi. 

In estrema sintesi, si è trattato di un procedimento completamente “invertito” che, anziché “partire dal basso” (in attuazione del fondamentale principio di sussidiarietà), e cioè da una effettiva valutazione dei bisogni e dalla identificazione delle possibili soluzioni con un dialogo ed un confronto con gli Enti “esponenziali” della Collettività locale (i Comuni, in primis), è letteralmente “calato dall’alto”, con decisioni e scelte in cui sono stati completamente pretermessi quegli Organi “politici” a cui istituzionalmente competono le decisioni di maggiore rilievo (i Consigli regionali, provinciali e comunali).

E’ mancata completamente, cioè, quella fase pianificatoria / programmatoria che “si carica di un significato ulteriore: non solo cioè di fissazione, secondo un ordine temporale delle priorità, soprattutto con riferimento alla disponibilità delle risorse, ma anche di atto di valenza <politica>, attraverso cui l’Amministrazione, da un lato <identifica e qualifica>, dall’ altro esplicita, i propri <bisogni>
.

Al contrario, si è verificato proprio quella inversione che la più attenta dottrina sottolinea e stigmatizza: “la duplice valenza tecnico – politica del quadro programmatorio di interventi all’interno del quale lo Studio di fattibilità viene ad essere inserito, confermerebbe l’ipotesi che la funzione principale dello Studio inerisca all’aspetto di <verifica> più che di <scelta> di una determinata ipotesi progettuale, in quanto l’utilizzo esclusivo dello Studio ai fini dell’intero esperimento della procedura decisionale finirebbe con l’attribuire a questa un carattere eminentemente meccanicistico e tecnocratico” (così TRILLO C., Studi di fattibilità e programmazione nel quadro normativo nazionale, in Riv. Trim di Scienza dell’ Amm.ne, 2002, p. 36).

Ciò descrive esattamente quanto si è – viceversa - verificato nel caso in esame, in cui è risultato completamente assente il momento di “scelta” (o, se si vuole, il momento “politico”), e ogni decisione è stata sostanzialmente “delegata” ai (pur discutibili) risultati dello “Studio di fattibilità” commissionato dalla Provincia, con una procedura decisionale assolutamente “meccanicistica e tecnocratica”, che ha – sostanzialmente – finito per espropriare delle proprie competenze gli Organi istituzionalmente deputati ad assumere tali decisioni.

4. Eccesso di potere per difetto assoluto di motivazione e di istruttoria; illogicità (per mancata valutazione delle soluzioni progettuali alternative e/o precedenti). Violazione degli artt. 2 e 5 della L.R. 20/2000 (con riferimento alla necessità di dimostrare la insussistenza di alternative al “consumo di nuovo territorio” e la “sostenibilità ambientale e territoriale” della scelta). Falso presupposto di fatto (con riferimento a quanto si desume dallo Studio di fattibilità). Eccesso di potere per mancata valutazione della sostenibilità economico – finanziaria dell’ opera. Violazione dei principi generali in materia di necessaria copertura finanziaria. Violazione dell’ art. 1 della L. n. 443/2001 (per il mancato o insufficiente coordinamento con le altre opere previste nell’ intesa e con la Programmazione regionale integrata dei trasporti).

La scelta effettuata dal Presidente della Giunta regionale di “sposare” (a priori) la soluzione “Passante Nord” appare assolutamente illogica, immotivata e affetta da un palese difetto di istruttoria. 

Risulta, infatti, completamente omessa quella fondamentale fase prevista nella delibera di Giunta Regionale n. 26/2002 e consistente in “ulteriori studi e approfondimenti atti a verificarne l’efficacia e la fattibilità (anche in relazione ad altri interventi già programmati o finanziati)”.

Su tali aspetti non si spende un “rigo”, né – analogamente - sulla necessaria e doverosa dimostrazione circa la insussistenza di alternative al “consumo di nuovo territorio” e circa la “sostenibilità ambientale e territoriale”
 della scelta e cioè su quegli aspetti che - ai sensi degli artt. 2 e 5 della L.R. n. 20/2000 - dovrebbero rappresentare i “Principi guida”per l’ azione della Regione, ogniqualvolta essa produca rilevanti impatti sul territorio e sull’ambiente. 

Se poi – ma l’ Intesa nulla dice al riguardo – l’ opera dovesse essere stata “prescelta” sulla base delle conclusioni a cui è pervenuto lo “Studio di fattibilità” commissionato dalla Provincia circa un anno fa, sarebbe di palese evidenza il <falso presupposto di fatto> che inficerebbe tale scelta. 

Lo Studio di fattibilità, infatti (realizzato in poco più di un mese…), denuncia – in modo onesto – tutte le proprie carenze ed i propri limiti, laddove evidenzia che:

a) “si sono trascurate tutte le componenti di costo o investimento per cui non si conoscevano o non era possibile ricostruire dati affidabili per le ipotesi di intervento (per esempio non si sono considerati i costi di progettazione delle opere noti solamente per le ipotesi “Passante Nord”)” (cfr. par. 8.1 di detto Studio);

b) “il lavoro svolto è basato sui dati e sulle informazioni storiche e prospettiche desunte dal Gruppo di lavoro. Non è stata svolta alcuna verifica indipendente, o controlli di altro tipo, sui dati e sulle informazioni ottenute e, pertanto, non si esprime alcuna opinione o altra forma di giudizio sulla loro accuratezza, correttezza o completezza” (!!) (cfr. par. 16.1.3 di detto Studio):

c) “la conclusione circa l’analisi finanziaria dell’ investimento nello scenario base è quindi che questo distrugge valore economico rispetto ad una situazione attuale in cui il soggetto che realizzerà il Passante Nord già ottiene un consistente flusso di cassa dalla gestione dell’ attuale tratto urbano dell’ Autostrada che attraversa la città di Bologna. Per rendere economicamente sostenibile l’investimento è necessario ridurre l’importo delle opere (anche attraverso l’erogazione di un maggior contributo pubblico) o ritoccare pesantemente verso l’ alto i pedaggi per l’attraversamento del nuovo tratto autostradale (con il rischio però di non vedere rispettate le ipotesi di traffico effettuate)” (cfr. par. 16.4 di detto Studio);

d) lo “Studio” poi assume acriticamente che il soggetto che realizzerà il Passante sia l’attuale gestore del tratto urbano dell’ Autostrada (id est: Autostrade Spa) disinteressandosi completamente delle fondamentali e pregiudiziali obiezioni che la UE pone nei confronti di operazioni quali quelle in esame, effettuate senza regolari procedure di evidenza pubblica.

Si tratta, pertanto di uno “Studio di fattibilità” che presenta rilevantissime (e oggettive) carenze con particolare riferimento alla fondamentale componente della sostenibilità economico – finanziaria dell’ opera. 

A ciò deve aggiungersi (sia nello “Studio di fattibilità” che nella stessa “Intesa”) la mancata copertura finanziaria della spesa, che non solo contraddice un principio fondamentale del nostro Ordinamento (desumibile dall’ art. 81 della Cost. ne, secondo il quale in presenza di nuove spese occorre indicare “i mezzi per farvi fronte”), ma che risulta aggravata dalla notoria (e accertata) “sottostima” dei costi delle opere inserite nella “Legge obiettivo”, notoria sottostima che è stata già efficacemente denunciata dalla dottrina
. 

Da ultimo, l’ opera risulta fine a sé stessa e non integrata nella <Rete dei trasporti> della Regione, oltre a porsi in palese contraddizione con la tanto sbandierata (a fini politici - elettorali?) opzione a favore del trasporto “su ferro”. 

Sulla sospensiva

Si è ben consci dell’ evidente paradosso rappresentato dalla richiesta di “sospensiva” di una “Intesa generale quadro”, e cioè di una atto che (solo apparentemente) non dovrebbe risultare immediatamente lesivo. E’ peraltro altrettanto evidente che sia la “Legge obiettivo” che il D. Lgs. n. 190/2002 delineano un procedimento <ad hoc>, estremamente accelerato e “contratto”, nel quale una volta avviato l’iter “progettuale” (con la redazione del “progetto preliminare”) appare assai arduo (cfr. l’ art. 14 del D. Lgs. n. 190/2002: “Norme in materia processuale” che detta una disciplina processuale <ad hoc>) ottenere una misura cautelare, dato che il Giudice viene espressamente invitato a “tenere conto del preminente interesse nazionale alla sollecita realizzazione dell’ opera”. 
E’ pertanto evidente che è in questa fase (e cioè prima che prenda avvio la concreta progettazione dell’opera) che il Giudice può e deve intervenire, qualora ravvisi la fondatezza dei motivi dedotti con il presente ricorso, e ciò anche nell’ interesse della stessa Collettività, evitando sia “la eventuale dispersione di risorse finanziarie” (cfr. Cons. di Stato, sez. V, 23.10.2002, n. 5824), sia di avallare una scelta che risulterebbe, successivamente, pressoché irreversibile.

Infatti, come è stato efficacemente sottolineato, “la logica della “Legge obiettivo” è ancora quella dei <progetti politicamente rilevanti>, secondo la quale una volta avviato un progetto esso non può essere ritirato”
, stante le evidenti “ricadute politiche” che tale atto di ritiro genererebbe. 

E’ pertanto evidente l’importanza del provvedimento cautelare richiesto, che impedirebbe di proseguire su di una strada che – come si è dimostrato – non può che rivelarsi del tutto “fallimentare”, stante le evidenti (e innegabili) carenze che inficiano, in radice, le valutazioni compiute dall’Amministrazione (provinciale e regionale). 

D’altronde, se si vuole che il “Giusto processo” e la “Parità delle Parti”, solennemente proclamati dall’ art. 111 della Costituzione, trovino effettiva attuazione e non rimangano una sterile e vuota enunciazione “di facciata”, occorre che il Giudice non si arresti di fronte a  obsolete obiezioni di tipo formale – processuale ma garantisca effettiva tutela alle posizioni giuridiche soggettive fatte valere dai ricorrenti.

P.Q.M.

Voglia l’On.le T.A.R. adito:

I -
In sede cautelare: sospendere – in parte qua – l’efficacia dei provvedimenti impugnati;

II -
Nel merito: annullarli – in parte qua – per i motivi dianzi dedotti.

III -
Vinte le spese di lite.

Si depositano i documenti indicati

Bologna, 31 marzo 2004

(avv. Federico Gualandi)                     (avv. Francesca Minotti)

*   *   *

RELAZIONE di NOTIFICA

Ad istanza dei ricorrenti come sopra rappresentati ed elettivamente domiciliati, io sottoscritto Assistente U.N.E.P. presso la Corte di Appello di Bologna, ho notificato il suesteso atto in copia che certifico conforme all'originale:

1.
Alla PRESIDENZA del CONSIGLIO dei Ministri, in persona del Presidente del Consiglio dei Ministri nel suo domicilio eletto presso l'Avvocatura distrettuale dello Stato in Bologna, via Guido Reni n. 4, ivi consegnando detta copia a mani di

2.
Al MINISTERO delle INFRASTRUTTURE e dei TRASPORTI in persona del Ministro pro tempore nel suo domicilio eletto presso l'Avvocatura distrettuale dello Stato in Bologna, via Guido Reni n. 4, ivi consegnando detta copia a mani di

3.
Al MINISTERO dell’ AMBIENTE e della TUTELA del TERRITORIO in persona del Ministro pro tempore nel suo domicilio eletto presso l'Avvocatura distrettuale dello Stato in Bologna, via Guido Reni n. 4, ivi consegnando detta copia a mani di

4.
Al MINISTERO per gli AFFARI REGIONALI, in persona del Ministro pro tempore nel suo domicilio eletto presso l'Avvocatura distrettuale dello Stato in Bologna, via Guido Reni n. 4, ivi consegnando detta copia a mani di

5.
Alla REGIONE EMILIA-ROMAGNA, in persona del Presidente della Giunta Regionale pro tempore nel suo domicilio per la carica in Bologna, via Aldo Moro n. 52, ivi consegnando detta copia a mani di

6. 
Alla PROVINCIA di BOLOGNA, in persona del Presidente della Giunta Provinciale “pro tempore” nel suo domicilio eletto in Bologna, via Zamboni n. 13, ivi consegnando detta copia a mani di

7. COMUNE di BOLOGNA in persona del Sindaco “pro tempore” nel suo domicilio eletto per la carica in Bologna, piazza Maggiore n. 6, ivi consegnando detta copia a mani di

� Vi si legge, infatti, “nel Documento Preliminare del PTCP della Provincia di Bologna era stata attribuita alla Trasversale di Pianura la funzione di <grande collegamento di interesse regionale>.....nella seduta della conferenza di pianificazione del 31 maggio 2002 la Provincia di Bologna, a modifica di quanto indicato nel Documento Preliminare, ha avanzato l’ipotesi di un collegamento autostradale di pianura......Quest’ultima ipotesi di anello autostradale presentata dalla Provincia di Bologna, sembrerebbe modificare in modo considerevole il precedente assetto...”


� La Regione afferma infatti trattarsi di atto “non ancora giuridicamente impegnativo, come è dimostrato dal fatto che in un passaggio successivo lo stesso documento aggiunge <la condivisione di tale proposta ...verrà recepita nell’intesa istituzionale tra Regione Emilia – Romagna e Governo ai sensi dell’art. 1 della legge 443/2001>”


� Cfr. GIUFFRE’ G e STERRANTINO D., Le nuove norme sulle grandi opere infrastrutturali, Maggioli, 2003, p. 38, ove si sottolinea che “radicalmente diverso è il rilievo del progetto preliminare nella Legge obiettivo”. 


� Così Bargone A. e Stella Richter P., Manuale del diritto dei lavori pubblici, Milano, 2001, p. 159 e 161-162, ove si rileva come “il programma delle opere pubbliche non può che essere strettamente correlato al complessivo <programma> dell’ Amministrazione e costituirne, in sostanza, l’interfaccia sotto il profilo delle trasformazioni territoriali”. 


� Anzi, nello Studio di fattibilità si riconosce espressamente (par. 3.2.2.2.) che “appare consistente il rischio che il nuovo passante venga inteso come il <nuovo limite della città bolognese> innescando fenomeni di densificazione urbana nei territori compresi nella fascia tra Tangenziale e nuova Autostrada”





� Cfr. VIRNO C., Analisi del rischio e grandi progetti infrastrutturali: La sottostima dei costi di costruzione, l’analisi del rischio e il programma delle infrastrutture strategiche (Legge obiettivo) del Governo italiano, in Economia Pubblica, 2004, laddove si evidenzia che “i proponenti non hanno alcun incentivo ad una individuazione accurata dei costi complessivi del progetto, ma semmai a contenerne fittiziamente l’ entità,…Tali aspetti tendono ad accentuare il fenomeno del <cost overrun>. In particolare la segmentazione dei grandi progetti produce ritardi nella realizzazione delle opere e per questa via provoca ulteriori lievitazioni nei costi di investimento”. 


Come esempio significativo viene citato il caso dell’ Alta Velocità, il cui costo iniziale era 7,7 miliardi di Euro e che sarebbe dovuta terminare entro 5 anni (dal 1991), i cui costi attuali sono stimati pari a 28,8 miliardi di Euro ed il completamento è previsto per il 2010.


� Così VIRNO C., Analisi del rischio e grandi progetti infrastrutturali: La sottostima dei costi di costruzione, l’analisi del rischio e il programma delle infrastrutture strategiche (legge obiettivo) del Governo italiano, in Economia Pubblica, 2004, p. 81, sub nota 59. 





