N. 05108/2010 REG.SEN.

N. 05332/2006 REG.RIC.

N. 11171/2008 REG.RIC.


REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio

(Sezione Terza)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

Sul ricorso numero di registro generale 5332 del 2006, proposto da: 
Provincia di Teramo, rappresentato e difeso dagli avv. Paolo Grassi, Antonio Zecchino, con domicilio eletto presso Paolo Grassi in Roma, via G. Avezzana, 8; 

contro

Soc Strada dei Parchi Spa, rappresentato e difeso dall'avv. Mario Sanino, con domicilio eletto presso Mario Sanino in Roma, v.le Parioli, 180; Soc Anas Spa, Ministero dell'Economia e delle Finanze, Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, rappresentati e difesi dall'Avvocatura dello Stato, domiciliata per legge in Roma, via dei Portoghesi, 12; Anas Spa - Direzione Centrale Autostrade e Trafori, Soc Autostrade Spa; Soc Autostrade Per L'Italia Spa, rappresentato e difeso dagli avv. Giuseppe Bernardi, Antonio Grieco, con domicilio eletto presso Giuseppe Bernardi in Roma, via Monte Zebio, 28 Sc A Int 6; 

nei confronti di

Soc Toto Spa; Regione Lazio, rappresentato e difeso dall'avv. Gennaro Terracciano, con domicilio eletto presso Gennaro Terracciano in Roma, largo Arenula, 34; 

e con l'intervento di

ad adiuvandum:
Amministrazione Provinciale dell'Aquila, rappresentato e difeso dall'avv. Pierfranco De Nicola, con domicilio eletto presso Paolo Grassi in Roma, via G. Avezzana, 8; Federconsumatori, rappresentato e difeso dall'avv. Luciano Scaramazza, con domicilio eletto presso Franco Totani in Roma, via Padova, 77; 

Sul ricorso numero di registro generale 11171 del 2008, proposto da: 
Provincia di Teramo, rappresentato e difeso dagli avv. Paolo Grassi, Antonio Zecchino, con domicilio eletto presso Paolo Grassi in Roma, via G. Avezzana, 8; 

contro

Soc Strada dei Parchi Spa, rappresentato e difeso dagli avv. Gianpaolo Ruggiero, Mario Sanino, con domicilio eletto presso Mario Sanino in Roma, v.le Parioli, 180; Soc Anas Spa, Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, Ministero dell'Economia e delle Finanze, rappresentati e difesi dall'Avvocatura dello Stato, domiciliata per legge in Roma, via dei Portoghesi, 12; 

e con l'intervento di

ad adiuvandum:
Codacons ed altri, rappresentati e difesi dagli avv. Gino Giuliano, Carlo Rienzi, con domicilio eletto presso Gino Giuliano in Roma, viale Mazzini, 73; 


per l'annullamento

previa sospensione dell'efficacia,

quanto al ricorso n. 5332 del 2006:

INCREMENTO DELLE TARIFFE DI PEDAGGIO AUTOSTRADALE APPLICATE SULLA RETE AUTOSTRADALE A24 E A25-REG COMP-RICORSO PERVENUTO DAL TAR ABRUZZO CON SENT.N.368/06 (RG N. 130/06)- RIS DANNI.

quanto al ricorso n. 11171 del 2008:

DEI PROVVEDIMENTI RELATIVI ALL'AUMENTO DEI PEDAGGI AUTOSTRADALI SU TUTTE LE PERCORRENZE CON ORIGINE E DESTINAZIONE NELLA BARRIERA DI TERAMO - RISARCIMENTO DANNI.

Visti i ricorsi con i relativi allegati;

Visto l'atto di costituzione in giudizio di Soc Strada dei Parchi Spa;

Visto l'atto di costituzione in giudizio di Soc Anas Spa;

Visto l'atto di costituzione in giudizio di Ministero dell'Economia e delle Finanze;

Visto l'atto di costituzione in giudizio di Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti;

Visto l'atto di costituzione in giudizio di Soc Autostrade Per L'Italia Spa;

Visto l'atto di costituzione in giudizio di Regione Lazio;

Visto l'atto di costituzione in giudizio di Soc Strada dei Parchi Spa;

Visto l'atto di costituzione in giudizio di Soc Anas Spa;

Visto l'atto di costituzione in giudizio di Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti;

Visto l'atto di costituzione in giudizio di Ministero dell'Economia e delle Finanze;

Visti gli atti di intervento;

Viste le memorie difensive;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 20 gennaio 2010 il primo referendaio Cecilia Altavista e uditi per le parti i difensori come specificato nel verbale;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue:

FATTO

La Provincia di Teramo, con il ricorso n° 5332 del 2006, ha impugnato gli atti con cui l’Anas ha autorizzato e la Autostrada dei Parchi disposto gli aumenti delle tariffe di pedaggio autostradale applicate sulle autostrade A24 e A25 a decorrere dal 1 gennaio 2006; ha impugnato altresì il bando di gara e la convenzione per l’affidamento della concessione per le autostrade A24 e A25, nella parte in cui prevedono un incremento tariffario non commisurato agli investimenti effettuati e alla qualità del servizio, formulando le seguenti censure: violazione e falsa applicazione dell’art. 11 della l. 23 dicembre 1992, n. 498; dell’art. 10 della l. 24 dicembre 1993, n. 537 e dell’art. 21 del d.l. 24 dicembre 2003 conv. in l. 27 febbraio 2004, n. 47- violazione e falsa applicazione delle delibere CIPE in materia di price cap: 21 settembre 1993, n. 73; 7 dicembre 1994, n. 141; 24 aprile 1996 e 20 dicembre 1996, n. 319 – erronea applicazione del metodo del price cap – irragionevolezza, illogicità e sproporzione dell’aumento tariffario; difetto e contraddittorietà della motivazione; illegittimità della convenzione e del bando di gara sotto diversi profili per contrasto con le delibere CIPE in materia di price cap; violazione degli artt 9 e 11 della Convenzione;

violazione del combinato disposto degli artt 7 del d.l n° 138 dell’8-7-2002 e dell’art 2 comma 1 lett d) del d.lgs. n° 143 del 1994; violazione della delibera CIPE 24 aprile 1996 e dell’art 21 d.l. n° 355 del 2003 conv nella legge n° 47 del 2004; omessa vigilanza da parte dell’ANAS; inadeguatezza e insufficienza dei controlli; difetto di istruttoria e di motivazione; inadempimento dei compiti istituzionali; illegittimità della convenzione sotto diversi profili per contrasto con la delibera CIPE 24 aprile 1996; 

Si sono costituite la società Autostrade e la società Autostrade dei Parchi contestando la ammissibilità e la fondatezza del ricorso; si è costituita altresì la Regione Lazio e sono intervenute ad adiuvandum la Provincia dell’Aquila e la Federconsumatori.

Successivamente la Provincia di Teramo ha impugnato, con il ricorso n° 11171 del 2008, gli atti con cui l’Anas ha autorizzato e la Autostrada dei Parchi disposto gli aumenti delle tariffe di pedaggio autostradale applicate sulle autostrade A24 e A25 a decorrere dal 7 agosto 2008; ha impugnato altresì il bando di gara e la convenzione per l’affidamento della concessione per le autostrade A24 e A25, nella parte in cui prevedono un incremento tariffario non commisurato agli investimenti effettuati e alla qualità del servizio, di ogni altro atto connesso, presupposto o consequenziale, in particolare, della nota della Strada dei Parchi s.p.a.prot. n° 3700 del 26-8-2008 inviata alla Provincia di Teramo; formulando le seguenti censure: violazione e falsa applicazione dell’art. 11 della l. 23 dicembre 1992, n. 498; dell’art. 10 della l. 24 dicembre 1993, n. 537 e dell’art. 21 del d.l. 24 dicembre 2003 conv. in l. 27 febbraio 2004, n. 47- violazione e falsa applicazione delle delibere CIPE in materia di price cap: 21 settembre 1993, n. 73; 7 dicembre 1994, n. 141; 24 aprile 1996 e 20 dicembre 1996, n. 319 – erronea applicazione del metodo del price cap – irragionevolezza, illogicità e sproporzione dell’aumento tariffario – perplessità e contraddittorietà del procedimento – difetto di motivazione; illegittimità della convenzione e del bando di gara sotto diversi profili per contrasto con le delibere CIPE in materia di price cap;

violazione del combinato disposto degli artt 7 del d.l n° 138 dell’8-7-2002 e dell’art 2 comma 1 lett d) del d.lgs. n° 143 del 1994; violazione della delibera CIPE 24 aprile 1996 e dell’art 21 d.l. n° 355 del 2003 conv nella legge n° 47 del 2004; omessa vigilanza da parte dell’ANAS; inadeguatezza e insufficienza dei controlli; difetto di istruttoria e di motivazione; inadempimento dei compiti istituzionali; illegittimità della convenzione sotto diversi profili per contrasto con la delibera CIPE 24 aprile 1996; 

la Provincia ha proposto, inoltre, una domanda di accertamento dell’inadempimento dell’ANAS ai doveri di vigilanza in relazione agli adeguamenti tariffari e alla gestione del servizio autostradale e domanda di risarcimento danni. Si sono costituite la società Autostrade dei Parchi, l’Anas, il Ministero delle Infrastrutture e il Ministero dell’Economia, contestando la ammissibilità e la fondatezza del ricorso; sono intervenuti ad adiuvandum il Codacons e due utenti 

All’udienza pubblica del 20-1-2010, i ricorsi sono stati trattenuti in decisione

DIRITTO

In via preliminare deve essere disposta la riunione dei ricorsi per connessione soggettiva e connessione oggettiva, dipendendo la decisione dei ricorsi dalla risoluzione di identiche questioni. 

L’eccezione di tardività del ricorso sollevata dalla difesa della Autostrada dei Parchi è del tutto infondata. La nota Anas che autorizza gli aumenti tariffari è del 29-12-2005; non c’ è prova di quando sia stata effettivamente conosciuta dalla Provincia ricorrente; comunque il ricorso è stato notificato il 28 febbraio 2006, quindi si deve ritenere nel termine di sessanta giorni dalla conoscenza.

La difesa della Autostrada dei Parchi sostiene la tardività, in quanto la ricorrente impugna la convenzione e il bando di gara a monte che prevedono gli adeguamenti tariffari; tali atti sono stati impugnati con il presente ricorso, ma, ad avviso della difesa resistente, avrebbero dovuto essere impugnati nei termini dalla loro conoscenza, data la immediata lesività delle clausole che prevedono gli adeguamenti tariffari

Tale argomentazione non può essere condivisa.

Con il presente ricorso non viene contestata l’astratta previsione di un adeguamento tariffario, ma l’esercizio in concreto di tale potere da parte dell’ANAS nel caso di specie, potere espressamente previsto e disciplinato nella convenzione (art 11). 

In via preliminare deve essere esaminata la eccezione sul difetto di legittimazione attiva della Provincia di Teramo, sollevata dalle difese delle società Autostrade e Autostrade dei Parchi. Questa sezione aveva già esaminato la questione nella sentenza n° 9917 del 2006 relativa ad analogo ricorso proposto dalla Regione Lazio. La sezione aveva ritenuto sussistente la legittimazione attiva della Regione in relazione alla competenza legislativa concorrente in materia di governo del territorio e di grandi reti di trasporto e navigazione, ai sensi dell’art. 117 della Costituzione, da cui deriva per la Regione, in quanto ente territoriale esponenziale degli interessi delle comunità stanziate sul suo territorio, una posizione differenziata dell’ente rispetto alla tutela del proprio interesse alla corretta azione amministrativa in materia e la legittimazione ad agire anche nell’interesse dell’intera sua collettività.

Ritiene il Collegio di seguire l’orientamento già affermato dalla sezione con la sentenza n° 9917 del 2006, pur essendo stata tale pronuncia annullata dal Consiglio di Stato con decisione n° 399 del 2007. Ad avviso del Collegio la pronuncia del Consiglio di Stato, in punto di difetto di legittimazione attiva della Regione ricorrente non può essere condivisa.

Il Consiglio di Stato deduce il difetto di legittimazione attiva in capo alla Regione, in quanto dall’attribuzione di competenze legislative e amministrative generali ( ex art 118 Cost.) in materia di trasporti e reti di comunicazione non deriverebbe perciò la legittimazione ad impugnare. Inoltre, poiché il ricorso tenderebbe ad accertare l’inadempimento della convenzione, si tratterebbe, ad avviso del Consiglio, di una non prevista legittimazione di un terzo rispetto a tali obblighi convenzionali. Afferma, infine, il Consiglio di Stato che legittimazione ad agire per utenti e consumatori a tutela di interessi collettivi e diffusi è prevista dalla legge, mentre per l’ente pubblico territoriale non può derivare direttamente dal ruolo di portatore di interessi generali della collettività territoriale. 

Ritiene il Collegio che tali osservazioni non possano essere condivise. Sembra che il giudice di appello ricostruisca la legittimazione attribuita dalla legge alle associazioni rappresentative di utenti e consumatori come ipotesi eccezionale introdotta ex novo nell’ordinamento dal codice del consumo (Art 139 del d.lgs. n° 206 del 6-9-2005).

Ritiene, invece, il Collegio di dover richiamare, per risolvere la questione, l’evoluzione della giurisprudenza amministrativa in materia di tutela di interessi diffusi, a partire dagli anni settanta e ottanta, che ha portato poi alla codificazione di alcune ipotesi espresse di legittimazione di associazioni portatrici di interessi diffusi ( legge n° 349 dell’8 luglio 1986 per le associazioni ambientaliste; d.lgs. n° 206 del 6-9-2005, codice del consumo per le associazioni dei consumatori e degli utenti ), ma che aveva già riconosciuto la legittimazione di cd enti esponenziali di interessi collettivi o diffusi.

Nel corso di tale processo evolutivo, in primo luogo, è stata ammessa la legittimazione degli enti esponenziali muniti di personalità giuridica e a cui l’ordinamento attribuiva formalmente la cura di tali interessi ( enti esponenziali pubblici, ad esempio ordini e collegi professionali); più problematica era la legittimazione di quegli enti a base associativa ma privi di personalità, costituiti dall’autonomia privata, come le associazioni di tutela ambientale, la cui legittimazione è stata originariamente riconosciuta, in quanto i fini statutari coincidevano con la tutela ambientale, finalità la cui rilevanza è riconosciuta dalla Costituzione, verificando di volta in volta se tali fini effettivamente erano contenuti nello statuto, se vi era uno stabile collegamento con il territorio, principi che vengono tuttora utilizzati dalla giurisprudenza per verificare la legittimazione delle associazioni non iscritte negli elenchi. Il giudice amministrativo può riconoscere, caso per caso, la legittimazione ad impugnare atti amministrativi a tutela dell'ambiente ad associazioni locali (indipendentemente dalla loro natura giuridica), purché a) perseguano statutariamente in modo non occasionale obiettivi di tutela ambientale, b) abbiano un adeguato grado di rappresentatività e stabilità e c) un'area di afferenza ricollegabile alla zona in cui è situato il bene a fruizione collettiva che si assume leso, anche se non ricomprese nell'elenco delle associazioni a carattere nazionale individuate dal Ministero dell'Ambiente ai sensi dell'art. 13 della Legge 8.7.1986, n. 349, poiché tale norma ha creato un ulteriore criterio di legittimazione che si è aggiunto e non sostituito a quelli in precedenza elaborati dalla giurisprudenza per l'azionabilità dei c.d. "interessi diffusi" in materia ambientale (cfr.Consiglio di stato, sez. V, 14 giugno 2007 , n. 3191).

Anche solo facendo riferimento a tali principi affermati da orientamenti ormai risalenti non si potrebbe dubitare della legittimazione degli enti territoriali rispetto agli interessi della Comunità e del territorio di cui sono enti non solo esponenziali ma, altresì, rappresentativi.

Infatti per tali enti la tutela degli interessi della collettività che rappresentano è oggetto di specifica tutela costituzionale. Si deve ricordare che con la riforma del titolo V della Costituzione è stata esplicitata la funzione degli enti territoriali di cura concreta degli interessi della collettività di riferimento; ciò sia in relazione alla autonomia di cui all’art 114 della Costituzione ( I Comuni, le Province, le Regioni sono enti autonomi con propri statuti, poteri e funzioni secondo i principi fissati dalla Costituzione), sia in relazione alla espressa previsione del principio di sussidiarietà ( art 118 della Costituzione) che affida all’ente locale più vicino ai cittadini la cura concreta di interessi. . 

La giurisprudenza riconosce ai Comuni quali enti esponenziali della collettività radicata sul loro territorio la legittimazione ad impugnare provvedimenti, anche in materie in cui la competenza specifica sia di altro soggetto pubblico (Cfr di recente Consiglio Stato , sez. V, 14 aprile 2008 , n.1725, che ha affermato la legittimazione a ricorrere avverso il provvedimento di localizzazione di una discarica di rifiuti di un Comune, che, anche se spogliato di specifiche competenze in materia, nella sua qualità di ente esponenziale, portatore in via continuativa di interessi diffusi radicati nel proprio territorio che fanno capo ad una circoscritta e determinata popolazione residente, è, in astratto, portatore di un interesse pubblico differenziato e qualificato; cfr altresì T.A.R. Liguria, sez. II, 13 marzo 2009 , n. 311, rispetto alla legittimazione di un Comune all’impugnazione di un piano sanitario che prevede la soppressione di strutture sanitarie ospedaliere: i Comuni, sono in linea generale riconosciuti quali titolari di una situazione rappresentativa degli interessi radicati nel proprio territorio, in specie nel nuovo contesto costituzionale in cui all'equiparazione tra diversi livelli di governo, come fissata dall'art. 114 Cost. con conseguente elevazione del riconoscimento dei Comuni, si accompagna l'individuazione del principio di sussidiarietà quale parametro principale di affidamento delle funzioni amministrative le quali comunque vanno attribuite in via principale proprio agli stessi comuni, art. 118 comma 1 Cost.; trattandosi di un ente esponenziale degli interessi riferibili alla collettività dei residenti nel suo territorio e titolato, in quanto tale, all'impugnazione dei provvedimenti che producono effetti pregiudizievoli per la comunità locale dallo stesso rappresentata, il Comune è legittimato ad impugnare le parti del piano sanitario e di quello ospedaliero riferite alle strutture ricadenti nel suo ambito ovvero, nel caso in cui nel singolo territorio non ve ne siano, in quelle poste nelle immediate vicinanze in quanto costituenti i diretti ed immediati riferimenti sanitari della collettività territoriale).

Inoltre, alla Provincia, proprio in quanto ente esponenziale degli interessi che fanno capo al suo territorio sono affidate specifiche funzioni dall’ordinamento dagli art 19 e 20 del T.UE.L., n° 267 del 18-8-2000).

Rispetto all’interesse azionato nel presente giudizio basta far riferimento art 19 lettera d) “viabilità e trasporti”; nonché al secondo comma dell’art 19, in base al quale la provincia, in collaborazione con i comuni e sulla base di programmi da essa proposti, promuove e coordina attività, nonchè realizza opere di rilevante interesse provinciale sia nel settore economico, produttivo, commerciale e turistico, sia in quello sociale, culturale e sportivo. ( L’art 20 del T.U. n. 267 del 2000 attribuisce in particolare alla Provincia compiti di programmazione, in particolare con il piano territoriale di coordinamento, che determina gli indirizzi generali di assetto del territorio e, in particolare, indica a) le diverse destinazioni del territorio in relazione alla prevalente vocazione delle sue parti; b) la localizzazione di massima delle maggiori infrastrutture e delle principali linee di comunicazione;).

Se tale legittimazione degli enti territoriali sul piano astratto non può essere negata, si deve verificare se nel caso di specie è concretamente azionato l’interesse della Comunità che fa capo alla Provincia. 

Ritiene il Collegio che l’interesse azionato nel presente giudizio sia costituito dalla congruità delle tariffe autostradali; poiché in base alla convenzione le tariffe sono determinate in base agli adeguamenti effettuati sulla rete stradale e alla qualità del servizio, indirettamente viene in rilevo l’adempimento della Convenzione.

Nel caso di specie, non si può, dunque, negare alla Provincia non solo che in astratto abbia la cura dell’interesse dei propri cittadini, ma anche la concretezza di tale interesse. E’ evidente che per i cittadini della Provincia di Teramo, la autostrada sia una fondamentale via di comunicazione, essendo fatto noto che l’ambito territoriale di riferimento sia privo di efficienti collegamenti ferroviari e aeroportuali. 

Ritiene dunque il Collegio sussistente la legittimazione attiva della Provincia di Teramo. 

Le stesse argomentazioni valgono ad ammettere l’intervento ad adiuvandum della provincia dell’Aquila. Riconoscendo una autonoma legittimazione ad impugnare si dovrebbe verificare la tempestività dell’intervento. La giurisprudenza ritiene che l’intervento ad adiuvandum sia ammissibile solo a tutela di posizioni giuridiche collegate o dipendenti da quella del ricorrente principale e che non legittimerebbero di per sé all’impugnazione, salvo in questa ultima ipotesi a valere come ricorso autonomo se proposto nei termini di decadenza. Nel processo amministrativo, l'intervento ad adiuvandum o ad opponendum può essere svolto anche da soggetti aventi un mero interesse di fatto, rispettivamente all'accoglimento o alla reiezione dell'impugnativa proposta dal ricorrente, purché la posizione giuridica fatta valere dall'interveniente sia dipendente ovvero secondaria ovvero ancora accessoria rispetto all'interesse fatto valere in giudizio dalla parte ricorrente, e sempreché l'interveniente non abbia, nei riguardi degli atti impugnati in via principale, un interesse che lo legittimerebbe alla impugnativa in via autonoma da esperirsi entro il termine di decadenza (T.A.R. Sicilia Palermo, sez. III, 04 novembre 2009 , n. 1730); l'interesse che legittima l'intervento ad adiuvandum non può essere uguale a quello del ricorrente, non potendo l'interveniente essere un cointeressato in senso proprio, perché altrimenti risulterebbe elusa la perentorietà del termine di decadenza per la notifica del ricorso ( T.A.R. Piemonte Torino, sez. I, 25 settembre 2009 , n. 2292). 

Analogo discorso vale per le associazioni di consumatori. Nel momento in cui il legislatore riconoscendo la legittimazione attiva all’associazione di consumatori (art. 139 Codice del consumo), gli ha attribuito una autonoma posizione di cura dell’interesse protetto. Nel caso di specie la Federconsumatori e il Codacons avevano legittimazione autonoma ad impugnare, discendendo questa direttamente dalla legge ( art 139 del codice del consumo); hanno proposto l’intervento rispettivamente con atto notificato il 20.03.2006 Provincia de l’Aquila, 21.03.2006 Federconsumatori e 24.04.2009 Codacons, successivamente alla scadenza del termine di impugnazione. 

Ritiene il Collegio, a prescindere dall’esame della tempestività degli atti di intervento rispetto ai termini di decadenza per l’impugnazione, termini rispetto ai quali peraltro, nel caso di specie non è stata fornita alcuna prova della conoscenza, prova comunque a carico delle Amministrazioni resistenti, che la giurisprudenza tradizionale in materia di intervento ad adiuvandum riguardi le ipotesi in cui la legittimazione attiva sia legata alla verifica di una interesse concreto ed attuale alla impugnazione del provvedimento amministrativo, ovvero al fatto che dal provvedimento derivi la lesione concreta della posizione giuridica del ricorrente. Non si può affermare tale principio anche nei casi in cui la legittimazione sia attribuita in via generale dalla legge o comunque sia esercitata a tutela di interessi superindividuali. In tal caso nella facoltà di impugnare i provvedimenti amministrativi si deve ritenere compresa anche la facoltà di intervenire nei giudizi proposti da altri soggetti. 

Ritiene il Collegio dunque l’ammissibilità di tale intervento a prescindere dalla verifica della tempestività della notifica dell’atto di intervento. Come interveniente, peraltro, non può essere ampliato l’oggetto del giudizio, che va limitato ai motivi proposti dalla provincia di Teramo. L’'intervento ad adiuvandum è ammissibile in quanto tale cioè nella parte in cui non propone profili di censura diversi da quelli dell'istante, poiché all'interveniente adesivo, avente posizione correlata e subordinata rispetto a quella del ricorrente, è precluso far valere, per di più oltre i normali termini di impugnazione, nuovi profili o motivi di gravame (T.A.R. Lazio Roma, sez. III, 20 febbraio 2009 , n. 1707).

Quanto ai singoli utenti del servizio autostradale si deve ritenere che l’azione esercitata appartenga alla giurisdizione del giudice ordinario. Come già affermato dal Tar Lazio Roma, sez. III ter , 20 luglio 2006 , n. 6130 con riferimento alle tariffe ferroviarie rispetto al singolo utente del servizio ferroviario, l'art. 33, secondo comma, lett. e ), d.lgs. 31 marzo 1998 n. 80, sostituito dall'art. 7 L. n. 205 del 2000, con riferimento alle attività e alle prestazioni rese nell'espletamento di pubblici servizi, sottrae alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo "i rapporti individuali di utenza con i soggetti privati", tra i quali vanno ricompresi i rapporti relativi all'erogazione di servizi di pubblica utilità, che si sostanziano in un rapporto di contenuto negoziale e non autoritativo, in quanto relativi alla stipula di un contratto di utenza regolato dal diritto comune ( cfr altresì T.A.R.Lombardia Milano, II Sez., 11 maggio 2005 n. 530). 

Tali domande esulano dalla giurisdizione di questo giudice, così come la domanda proposta dalla provincia di Teramo quale utente del servizio.

Deve, invece, essere dichiarato il difetto di legittimazione passiva della società autostrade.

Risulta, infatti, dagli atti di causa né è contestato da alcuna delle parti che la concessione dei tratti autostradali A 24 e A25 sia della società Autostrada dei Parchi

Nel merito le impugnazioni sono fondate.

L’art 11 della legge n° 498 del 23 dicembre 1992 attribuisce al Comitato interministeriale per la programmazione economica (CIPE), su proposta del Ministro dei lavori pubblici, di concerto con il Ministro del tesoro, del bilancio e della programmazione economica, il potere di emanare direttive per la concessione della garanzia dello Stato di cui all'articolo 3 della legge 24 luglio 1961, n. 729, come da ultimo sostituito dall'articolo 9 della legge 28 aprile 1971, n. 287, per la revisione delle convenzioni e degli atti aggiuntivi che disciplinano le concessioni autostradali, nonché per la revisione, a partire dall'anno 1994, delle tariffe autostradali, tenuto conto dei piani finanziari, delle variazioni del costo della vita, dei volumi del traffico e dei dati scaturenti dagli indicatori di produttività. 

Ai sensi del comma 2, le tariffe di pedaggio autostradale sono fissate, conformemente alle direttive del CIPE, con decreto del Ministro dei lavori pubblici, di concerto con il Ministro del tesoro, del bilancio e della programmazione economica. 

Nella convenzione del 2001 tra la Anas e la Toto s.p.a. allora concessionaria, a cui è subentrata la autostrada dei Parchi s.p.a., si fa espresso riferimento alle delibere del Cipe, in particolare alla alla deliberazione del 20-12-1996 con cui il Cipe ha dato indicazione per la predisposizione del modello unificato di piano finanziario “ che, ai sensi della delibera 21-12-1993” è lo strumento per pervenire alla revisione della Convenzione”

In base all’art 2 della Convenzione sono oggetto di specifica obbligazione a carico del concessionario : la progettazione e costruzione della seconda carreggiata del tronco Villa Vomano Teramo; l’adeguamento del tratto a tre corsie della A24 tra via Palmiro Togliatti e Roma Est, nonché ai sensi dell’art 3 comma 5 lettera b) il mantenimento della funzionalità delle infrastrutture concesse attraverso la manutenzione e la riparazione tempestiva delle stesse.

Gli articoli 6 e 7 della Convenzione disciplinano le tariffe di pedaggio e la loro revisione; in particolare per tale revisione è fissata una formula, nella quale una delle variabili è rappresentata dall’indicatore di produttività, che dall’art 9 della convenzione stessa era già fissato fino al 2006; per gli anni successivi doveva essere fissato dall’ANAS ogni cinque anni; una altra variabile è costituita dall’indicatore di qualità del servizio.

L’art 11 della Convenzione prevede che entro il 30 settembre di ogni anno il concessionario provveda a comunicare al concedente la variazione percentuale di aggiornamento tariffario quale derivante dalla formula revisionale dell’art 7 relativa al 1 gennaio successivo. Contestualmente il concessionario provvede a trasmettere al concedente tutti gli elementi informativi in base ai quali la variazione è calcolata incluse tutte le informazioni necessarie ai fini del computo dell’indicatore di qualità; tra tali dati ci sono anche quelli relativi allo stato strutturale delle pavimentazioni. Il concedente può fare autonome rilevazioni e controlli per verificare le informazione. Nei 45 giorni dalla comunicazione delle variazioni, il concedente può procedere ad osservazioni altrimenti il concessionario procede all’aggiornamento delle tariffe. Le osservazioni possono riguardare la correttezza della formula; eventuali inadempienze che siano state contestate al 30 giugno precedente. In tal caso resta ferma la sospensione della revisione delle tariffe fino alla rimozione dell’inadempienza.

Con nota del 28-9-2005 l’Autostrada dei parchi spa comunicava l’adeguamento tariffario dal 1 gennaio 2006 pari al 5,87 per cento, considerando l’aumento del 4,17 che era previsto nella convenzione per il terzo anno ( l’effettiva entrata in vigore della Convenzione era stata differita di un anno, è coincisa dunque con il 1 gennaio 2003 invece che 2002) più l’1,7 per cento per il tasso di inflazione programmato per il 2006. Peraltro, l’aumento del 4, 17 per cento era stato sospeso dall’Anas per l’inadempimento del concessionario; pertanto, intanto poteva spettare un aumento in quanto fosse stata effettivamente rimossa la causa della sospensione. L’Anas, con nota del 29 dicembre 2005, senza alcun riferimento all’inadempimento precedente contestato, senza alcun riferimento ad una preventiva istruttoria e con una motivazione evidentemente apodittica ( si fa solo riferimento alla richiesta della società concessionaria), autorizzava l’adeguamento tariffario. 

La difesa della Autostrada dei Parchi ha depositato documentazione tendente ad accertare la realizzazione di lavori sui tratti autostradali. Di questi solo il primo ( doc 19 della produzione della Autostrada dei Parchi) si riferisce all’anno 2005, mentre i successivi riguardano lavori del 2006, che dunque non potevano essere oggetto di valutazione per gli adeguamento tariffari decorrenti dal 1 gennaio 2006. In ogni caso non risulta che siano stati oggetto di valutazione da parte dell’Anas nel corso della istruttoria. 

Tale atto autorizzativo è, dunque, palesemente illegittimo. 

Infatti, sia in base a quanto risulta dalle previsioni normative sia da quelle della Convenzione, a seguito della sospensione degli adeguamenti nuovi aumenti avrebbero potuto essere autorizzati solo successivamente alla verifica della adempimento degli obblighi convenzionali.

Risulta espressamente dalla Convenzione, come sopra evidenziato, a carico del concessionario la realizzazione di due specifiche opere: la doppia corsia nel tratto Villa Vomano- Teramo, che risulta in parte realizzata solo nel corso del 2008 e la terza corsia nel tratto via Togliatti- barriera Roma Est; inoltre sono a carico del concessionario i lavori di manutenzione ordinaria e straordinaria dei tratti autostradali. 

La convenzione riconduce gli adeguamenti tariffari a specifici presupposti: tramite la formula indicata in cui le variabili si riferiscono alla produttività e alla qualità del servizio, il sistema tende a garantire che gli adeguamenti tariffari spettino solo in caso di effettivo miglioramento della efficienza del servizio.

In relazione a tali presupposti, la Convenzione attribuisce al concedente il potere di valutazione della congruità degli adeguamenti. L’attribuzione di un tale potere all’Anas non può essere messo in dubbio, in primo luogo, in relazione alla espressa previsione dell’art 11, che disciplina un procedimento per gli adeguamenti tariffari, nelle forme di un silenzio assenso ( se il concedente non fa osservazioni nei 45 giorni si procede all’aggiornamento delle tariffe); inoltre l’attribuzione di tale potere in materia di adeguamento delle tariffe deriva, altresì, dalla natura dei poteri spettanti al concedente in un rapporto concessorio. La concessione di costruzione e gestione, come normalmente vengono inquadrate le concessioni autostradali, diversamente da un contratto di appalto, è caratterizzata dal mantenimento di poteri pubblicistici di vigilanza e controllo in capo al concedente diversi da quelli privatistici del committente, nel corso della esecuzione del contratto.

La concessione di costruzione e di gestione di autostrade, prevalentemente ricondotta nel genus della concessione di servizi pubblici è tale da essere connotata da un ineliminabile spessore pubblicistico, derivante dal fatto stesso di enucleare un'ipotesi di ufficio in concessione, ovvero, detto in altri termini, di impresa titolare di ufficio, cui viene trasferito il diritto di gestire un servizio rivolto al pubblico. Il momento pubblicistico si traduce nel fatto che, quand'anche la concessione assuma strutturalmente la forma della concessione-contratto, riconducibile attualmente nell'alveo degli accordi amministrativi di cui all'art. 11 della legge generale sul procedimento, vede peraltro l'amministrazione portatrice di una vera e propria posizione di potestà, e non già di autonomia privata (T.A.R. Lazio Roma, sez. III, 02 febbraio 2007 , n. 777)

L’atto di esercizio di un tale potere è, dunque, impugnabile davanti al giudice amministrativo, così come potrebbe essere oggetto di impugnazione anche il silenzio assenso per il decorso di quarantacinque giorni che si ritenesse illegittimamente formato. Né può essere messo in dubbio che l’esercizio di un tale potere sia sindacabile dal giudice amministrativo. 

Nel caso di specie, l’ Anas avendo negato gli adeguamenti per il 2005, in relazione ad inadempimenti del concessionario, avrebbe dovuto condurre una adeguata istruttoria sul punto della realizzazione di quelle opere e di quegli interventi per cui nell’anno precedente aveva negato l’adeguamento. Si deve far riferimento alla nota ANAS del 29-12-2004 che aveva negato gli adeguamenti per il 2005, sul presupposto dei minori investimenti sia relativamente a nuove opere che a manutenzione ordinaria e straordinaria effettuati dalla concessionaria, del mancato adeguamento del piano finanziario e del mancato accollo dei mutui della precedente concessionaria. In presenza di tali inadempimenti della convenzione, è evidente il vizio di istruttoria che emerge dalla nota del 29-12-2005, con la quale senza alcun riferimento a quanto contestato l’anno precedente e alla circostanza della sospensione degli adeguamenti tariffari ancora in corso, in mancanza di un provvedimento contrario, si autorizza l’aumento del 5.87 per cento, corrispondente a quelle negato per l’anno precedente.

Tale grave carenza istruttoria è confermata dagli atti procedimentali precedenti alla nota del 29 dicembre, atti nei quali l’autorizzazione all’adeguamento tariffario viene sostanzialmente ricondotta ad evitare il contenzioso pendente con la Autostrada dei Parchi s.p.a., relativo al diniego dell’anno precedente. Nella informativa al Consiglio di amministrazione dell’Anas, del 1 novembre 2005, si legge “ si ritiene di potere autorizzare l’applicazione dell’incremento tariffario, anche allo scopo di sospendere il predetto ricorso”.

E’ evidente che i presupposti per l’adeguamento non possano essere ravvisati dall’Anas, soggetto preposto alla vigilanza sui concessionari autostradali, nella mera pendenza di un ricorso giurisdizionale.

E noto che l’Anas dopo la trasformazione in società per azioni, sia considerata un soggetto privato, investito, con specifico provvedimento concessorio "ex lege", della cura di rilevanti interessi pubblici, quali sono evidentemente quelli connessi alla gestione delle strade e delle autostrade di proprietà dello Stato, nonché della loro manutenzione ordinaria e straordinaria, e alla realizzazione del progressivo miglioramento ed adeguamento della rete delle strade e delle autostrade statali, di cui all'articolo 2, lett. a) e b) del decreto legislativo 26 febbraio 1994, n. 143. Proprio in ragione di ciò, gli interessi pubblici di cui l’Anas è portatrice non possono essere considerati disponibili da quest'ultima, essendo intimamente connessi al rispetto dei principi costituzionali (di legalità, imparzialità e buon andamento predicati dall'articolo 97) e comunitari (di concorrenza, adeguatezza e non discriminazione) che devono sempre presiedere all'esercizio dell'azione amministrativa, anche quando quest'ultima si manifesti non già direttamente, attraverso l'apparato pubblico, ma sia mediata da soggetti privati (Consiglio Stato , sez. IV, 01 marzo 2006 , n. 1003, per cui l'ANAS S.p.A negli atti di gara per l'affidamento di lavori pubblici non può prevedere una clausola derogatoria della competenza per territorio).

L’autorizzazione agli adeguamenti tariffari è quindi affetta da un grave vizio di istruttoria e di motivazione.

Sotto tali profili il ricorso n° 5332 del 2006 è fondato e va accolto con conseguente annullamento degli adeguamenti tariffari dei pedaggi autostradali per l’anno 2006. L’accoglimento per tali motivi di ricorso comporta l’assorbimento delle ulteriori censure proposte con tale impugnazione. 

Quanto alla impugnazione proposta avverso gli adeguamenti tariffari del 2008, si deve richiamare il suesposto procedimento previsto per gli adeguamenti tariffari. Quindi in primo luogo gli aumenti tariffari decorrono dal 1 gennaio di ogni anno; inoltre sono soggetti all’apposito procedimento. L’aumento impugnato è stato autorizzato dall’agosto 2008.

Sostengono sia l’Anas che l’Autostrada dei Parchi che l’aumento per il 2008 sarebbe stato adeguato in relazione alla realizzazione della seconda corsia nel tratto Basciano Teramo.

Tale argomentazione non può essere condivisa. La realizzazione della seconda corsia, infatti, non giustificava di per sé l’aumento delle tariffe , in quanto costituiva l’adempimento di parte delle obbligazioni poste a carico del concessionario nella convenzione.

La realizzazione di tali lavori avrebbe dovuto essere oggetto di valutazione al fine di verificare l’adempimento delle obbligazioni con il procedimento prescritto per gli adeguamenti tariffari. 

Nel 2008 erano applicati gli adeguamenti tariffari per il 2006; infatti quelli decorrenti dal 1 gennaio 2007 e 2008 erano stati sospesi, in ragione delle inadempienze dei concessionari. 

L’aumento dell’agosto 2008 non è stato preceduto né da una accertamento da parte dell’Anas rispetto alla inadempienza precedentemente contestata, né da altro provvedimento di autorizzazione agli adeguamenti. In base alla Convenzione, come sopra evidenziato, la sospensione della revisione delle tariffe resta ferma fino alla rimozione dell’inadempienza. Da tale prescrizione si deve desumere che sia necessaria una verifica da parte dell’Amministrazione concedente circa il venire meno dell’inadempienza per dar corso agli adeguamenti. Prima di tutto deve essere rispettato il procedimento fissato dalla Convenzione ( 30 giugno- 30 settembre, termine di 45 giorni per la formazione del silenzio rifiuto); inoltre deve essere accertato, con una previa verifica istruttoria, il venire meno dell’inadempimento. 

Nel caso di specie, dagli atti di causa, in particolare dalla documentazione prodotta dall’Avvocatura dello Stato, non risulta che vi sia un atto dell’ANAS di verifica del superamento dell’ inadempimento e di accertamento della cessazione delle cause per cui erano stati sospesi per gli anni precedenti gli adeguamenti tariffari.

Dalla documentazione prodotta in giudizio dall’Avvocatura emerge ( nota ANAS del 21-7-2008) che gli aumenti siano dovuti alla realizzazione della doppia corsia per ogni senso di marcia, in un tratto il cui pedaggio a causa della mancanza di tale doppia corsia, sarebbe stato calcolato al 50%; fino a quel momento. In tale calcolo restano esclusi i tratti ancora non a doppia carreggiata ( galleria Carestia). Di questa riduzione al 50% dei pedaggi non vi è traccia nella convenzione; né è previsto alcun aumento automatico alla realizzazione della seconda carreggiata, opera a carico del concessionario fin dalla stipula della convenzione e dalla pubblicazione del bando di gara. La convenzione, come detto, disciplina espressamente il procedimento di revisione delle tariffe e pone espressamente espressamente a carico del concessionario la realizzazione della seconda carreggiata; opera che era altresì espressamente presa in considerazione come oggetto della gara per la individuazione del concessionario.

Di un immediato raddoppio del pedaggio al momento del completamento della seconda corsia, non c’è traccia neppure nella Convenzione aggiuntiva e nelle proposte modifiche del piano finanziario( ottobre 2005), nella quali pur si dà atto di un aumento del traffico veicolare previsto a seguito del raddoppio della carreggiata.

L’atto dell’agosto 2008, con il quale l’Anas dà corso all’adeguamento tariffario richiesto dal concessionario è, dunque, palesemente illegittimo. 

Infatti, in base a quanto risulta dalle previsioni normative e da quelle della Convenzione, a seguito della sospensione degli adeguamenti nuovi aumenti avrebbero potuto essere autorizzati solo successivamente alla verifica della adempimento degli obblighi convenzionali.

Risulta espressamente dalla Convenzione, come sopra evidenziato, che fosse a carico del concessionario la realizzazione di due specifiche opere.

Nel momento in cui per il 2007 e per il 2008 la Anas aveva negato gli adeguamenti avrebbe dovuto condurre una adeguata istruttoria sul punto della realizzazione di quelle opere e di quegli interventi per cui nell’anno precedente aveva negato l’adeguamento. In presenza di tali inadempimenti della convenzione, è evidente il vizio di istruttoria che emerge dalla nota dell’agosto 2008, con la quale senza alcun riferimento a quanto contestato l’anno precedente e alla circostanza della sospensione degli adeguamenti tariffari ancora in corso, in mancanza di un provvedimento contrario, si autorizza il raddoppio del pedaggio in relazione alla mera circostanza di fatto della realizzazione di un tratto del doppio senso di marcia. E’noto che l’Anas dopo la trasformazione in società per azioni, sia considerata un soggetto privato.

L’autorizzazione agli adeguamenti tariffari per il 2008 è quindi affetta da un grave vizio di istruttoria e di motivazione.

Sotto tali profili l’impugnazione proposta con il ricorso n° 11171 del 2008 è fondata e deve essere accolta con conseguente annullamento degli adeguamenti tariffari dei pedaggi autostradali per l’anno 2008. L’accoglimento per tali motivi di ricorso comporta l’assorbimento delle ulteriori censure.

Le domande di risarcimento danni della provincia di Teramo proposte, quale ente esponenziale, da Codacons e della Federconsumatori devono essere dichiarate inammissibili in quanto domande nuove proposte con l’atto di intervento. 

In ogni caso devono essere rigettate in quanto non sono stati forniti elementi né di quantificazione né di prova del danno.

Come è noto nell’ambito del processo amministrativo, le domande che riguardano i diritti soggettivi sono sottoposte integralmente al principio dispositivo, per cui l'azione risarcitoria, anche se proposta dinanzi al giudice amministrativo, sul piano probatorio è soggetta al principio dell'onere della prova ex art. 2697 c.c. (T.A.R. Lazio Roma, sez. III, 01 agosto 2008 , n. 7803, rispetto ad una domanda risarcitoria, per la quale non era stata fornita alcuna prova e non sia stata neppure allegata la misura del danno da risarcire). Ai fini del risarcimento dei danni provocati da illegittimo esercizio del potere amministrativo il ricorrente deve fornire in modo rigoroso la prova dell'esistenza del danno, non potendosi invocare il c.d. principio acquisitivo ( Cons. Stato, ad. plen., 30 luglio 2007, n. 10; sez. VI, 2 marzo 2004, n. 973; cfr altresì Cons. Stato, sez. IV, 4 febbraio 2008, n. 306; C.d.S sez. V, 13 giugno 2008, n. 2967, per cui la domanda risarcitoria è soggetta al principio generale sancito dall'art. 2697 c.c., secondo cui chi agisce in giudizio deve fornire la prova dei fatti costitutivi della domanda).

Né tale danno potrebbe ravvisarsi solo negli aumenti pagati dai cittadini, nel qual caso la Provincia e le associazioni di consumatori eserciterebbero una inammissibile azione a tutela della posizione dei terzi utenti del servizio, che hanno stipulato singoli rapporti contrattuali con la società concessionaria .

In relazione alla complessità delle questioni, sussistono giusti motivi per la compensazione delle spese processuali. 

P.Q.M.

Il Tribunale Amministrativo regionale del Lazio, sezione III, riunisce i ricorsi in epigrafe, dichiara il difetto di legittimazione passiva della società autostrade; dichiara inammissibili le impugnazioni proposte dagli utenti e dalla provincia di Teramo in proprio;

accoglie l’impugnazione proposta dalla Provincia di Teramo e per l’effetto annulla i provvedimenti impugnati;

dichiara inammissibili le domande di risarcimento danni proposte dalla Provincia di Teramo, dalla Federcosumatori e dal Codacons.

Spese compensate.

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

Così deciso in Roma nelle camere di consiglio del giorno 20 gennaio e 17 febbraio 2010 con l'intervento dei Magistrati:

Bruno Amoroso, Presidente

Giuseppe Sapone, Consigliere

Cecilia Altavista, Primo Referendario, Estensore
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DEPOSITATA IN SEGRETERIA

Il 30/03/2010

(Art. 55, L. 27/4/1982, n. 186)

IL SEGRETARIO

