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REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANIO

Il Consiglio di Stato

in sede giurisdizionale (Sezione Quarta)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro genenJe 2355 del2013, proposto da:

C.S.I. Consorzio stabile per le inftastrutture, con sede in Casale

Monferrato, in persona dell'amminisftatore unico pro-tempore, in

ptoprio e quale capogruppo e mandatario della costituita Associazione

temporanea d'imprese con VIPP Lavori S.p.A., Sirce S.p.A. e Imptesa

Tre Colli S.p.A., nonch6 queste ultime, in persona dei rispettivi

rappresentanti pro-tempore, rappresentati e difesi dagh aw.ti Daniela

Anselmi, Giulio Bertone, Sarah Garabello e Gabriele Pafundi, e presso

lo studio di quest'ultimo elettivamente domiciliate in Roma, aI vrale

Giulio Cesate n. 1.4, per mandato 
^ 

marglne dell'appello;

contro

- Consozio Stabile PA.MO.TER. S.c.a.r.l., con sede in Genova, in

proprio e quale capogruppo della costituenda associazione temporanea

d'imprese con Comes Tigullio S.r.l., Teas S.r.l., S.IM.E.S. S.r.l.,

rappresent^to e difeso dagli aw. Giuseppe Inglese, Paola Chirulli e
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Stefano Vinti e presso lo studio degli ultimi due elettivamente

domiciliato in Roma, alfa via Emilia n. 88, per mandato 
^ 

marglne della

memoria di costituzione nel giudizio d'appello;

- Grandi Lavori Fincosit S.p.A., in persona del legale rappresentante

pro-temp ore, rappresentata e difesa dagh aw.ti Gianluigi Pellegrino e

Corrado Mauceri e presso lo studio del primo elettivamente domiciliati

in Roma, al corso Rinascimento n. 1,1,, pet mandato a m^rglne della

memoria di costituzione nel giudizio d'appello;

nei confronti di

- Presidenza del Consiglio dei Ministri, in persona del Presidente del

Consiglio dei Ministri in carica;

- Commissario delegato ex d.P.C.M. dell'11 ottobte 201.0, in petsona del

Commis sario delegato pro - te mp ore;

- Ministero delle infrastrutture e dei Trasporti, in persona del Ministro

lnc flc;

tutti rappresentati e difesi ex lege dall'Awocafrrr^ generale dello Stato e

presso gli uffici della medesima domiciliati per legge in Roma, alla vtz

dei Portoghesi n. 1,2;

per la riforma

della sentenza del T.A.R. per la Liguria, Sez. II, n. 351 del 21, febbruo

201,3, resz- trr. le parti, con cui, previo rigetto dei ricorsi incidentali, sono

stati accolti i ricorsi riuniti n.r. 21,/201,2 e n.r. 322/201,2, integrats da

motivi aggiunti, proposti per I'annullamento dell'esclusione dalla g r^

delle appellate, nonch6 degli atti di gata, ivi compresi la nomina della

commissione giudicatrice, i successivi verbali, l'aggiudicazione

prowisoria e l'aggiudicazione definitiva all'appellante dell'appalto

integrato per la progettazione e I'esecuzione delle opere di recupero

funzionale della copertura del tr^tto terminale del torrente Bisagno
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Visti il ricorso in appello e i relativi allegatt;

Visti gli attr di costituzione in giudizio di Consorzio Stabile

PA.MO.TER. S.c.a.r.l., Grandi Lavori Fincosit S.p.A., della Presidenza

del Consiglio dei Ministri, del Ministero delle Infrastrutture e dei

Trasporti e del Commissario delegato ex d.P.C.M. dell'11 ottobre 201,0;

Viste le memorie difensive;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell'udienza pubblica del giomo 1,5 ottobre 201,3 il Cons.

Leonardo Spagnoletti e uditi per le parti gli awocati Anselmi, Berorre,

Pafundi, Garabello, Mauceri, Inglese e I'awocato di Stato Pio Marrone;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO e DIRITTO

1.) Con i ricorsi in primo grado n.r.321,/201,2 e n.r. 322/2012, proposti

rispettivamente da Consorzio Stabile PA.MO.TER. S.c.a.r.l., con sede in

Genova, in proprio e quale capogruppo della costituenda associazione

temporanea d'imprese con Comes Tigullio S.r.l., Teas S.r.l., S.IM.E.S.

S.r.l., e da Grandi Lavori Fincosit S.p.A. (che pure aveva partecipato in

costituendo taggruPPamento temporaneo), e successivi motivi aggiunti,

sono stati impugnati gli attt della g ra dell'appalto integrato per la

progettazione esecutiva e I'esecuzione delle opere necessarie al recupero

funzionale della copertura del tr^tto terminale del toffente Bisagno (II

lotto, 2o stralcio), in attrtazione di accordo di programma del 16

settembre 201,0, da aggiudicare con il criterio dell'offera

economicamente piu vantaggiosa.

Le due ricorrenti in primo grado sono state escluse, al pati di altre

concorrenti, per aver formulato offerte tecniche che, secondo La

commissione giudicatrice, integravano non consentite varrantr aI

progetto definitivo, e l'appalto d stato aggiudicatci alla costituenda A.T.I.
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C.S.I. Consorzio stabile per le infrastrutture, VIPP Lavon S.p.A., Sirce

S.p.A. e ImpresaTrc Colli S.p.A.

La sentenza del T.A.R. per la Iigur:ia, Sez. II, n. 351 del 2l febbraio

201,3, disposta la riunione dei ricorsi, e in esito ad una verifrcazione

tecnica, dopo aver disatteso i due ricorsi incidentali proposti dalla

controinteressata aggiudicatarra, ha accolto le impugnative, annullando

gli atti di gxa, in funzione della censura relativa alla composizione della

commissione, consider^t^ prrva di esperti nella specifica m^tefla (opere

idrauliche), dandosi peraltro anche carico nel merito dell' esclusione

delle due ricorrenti, dtenuta etronea sulla scorta della rcLazione di

veriftcazione, poich6 quelle proposte sarebbero migliorie e non varianti

essenziali al progetto definitivo, del quale ha pure ritenuto di segnalare

alcune incongruenze rilevate dai verificatori.

Con appello pdncipale, notificato il 27 maruo 201,3 e depositato l' 29

marzo 2013, il Consorzio Stabile per le Infrastrutture ha riproposto

znzifritto le censure dedotte con i ricorsi incidentali respinti

concernenti Ia dedotta incompetenza funzionale del TAR Liguria,

nonch6 Ia sussistenza di altre cause di esclusione dalla gafz- delle

in rclazione a caterrze documentali non rilevate dallaappellate

commissione dt gan- contestando le altre statuizioni e riproponendo i

rilievi negativi gii formulati net giudizio dr primo gado in ordine alle

modaliti di svolgimento della verrfrcazione tecnica, e insistendo nelle

proprie deduzioni in ordine all'essenzialiti delle modifiche Proposte

nell'offerta tecnica, da qualiftcare quali varianttnon consentite.

Le Autoriti statali, a loro volta, hanno proposto appello incidentale

(successivo), deducendo I'erroneit) e ingiustizia della sentenza in

relazione a motivi analoghi a quelli dell'appello principale.

Costituitesi in giudizio, le appellatehanno argomentato in modo diffuso
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in ordine all'infond 
^tezz^ 

degli appelli principale e incidentale

successivo, mentre il Consorzio Stabile PA.MO.TER. S.c.a.r.l. ha

riproposto, a sua volta, i. tetzo e nono motivo del ricorso in primo

grado (relativo rispettivamente all'impugn^trva del bando, se e in quanto

precludesse proposte migliorative, nonch6 all'ammissione alTa gan dt

tutte le alue imprese panecipanti, compresa I'appellante, per 
^ver 

a loro

volta introdotto vafl^nti al progetto definitivo).

Dopo il deposito di memorie difensive e di replica, g[ appelli principale

e incidentale successivo sono stati discussi all'udienza pubblica del 15

ottobre 201,3 e decisi.

2.) Il Collegio deve darsi carico di esaminare, in limine, I'eccezione

pregiudiziale d'incompetenza del T.A.R. per la Liguria in funzione della

competenza funzionale del T.A.R. per tl Lazio come ndicata dall'art.

135 comma 1.lettera e) del codice del processo amministrativo.

L'eccezione, formvlata con memoria depositata nel giudizio dt primo

grado in data 13 novembrc 201,2, d stata riproposta con il primo motivo

dell'appello principale.

Alla stessa hanno teplicato, in modo diffuso, le appellate, con le

memorie difensive e di replica.

2.I) Il giudice amministrativo ligure, richiamato lfart. 1.35 comma 1

lettera e) del codice del processo amministrativo, nel testo applicabile

ratione temporis, e quindi antedore al c.d. secondo correttivo di cui al

d.lgs. 1,4 settembre 201,2, n. 160, ha cosi motivato il rigetto della

eccezione:

" La giurisprudenzaha chianto che tale disposizione, introducendo una

deroga all'ordinario riparto di competenza tenttonale, esprime una

nofma eccezionale da interpretare restrittivamente (cfr., ex multis, Cons.

Stato, sez. V, 30 giugno 201,1, n. 3921)".
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"La competenza funzionale del T.A.R. Lazio - Roma, quindi, deve

ritenersi sussistente solo con riguatdo alle ordin^rtz,e emergenziah e ai

prowedimenti commissandt strettamente consequenziah, non anche

nell'ipotesi di prowedimenti amministrativi che, pur esplicandosi in una

situazione emergenziale, costituiscano esercizio di una ordinana attiviti

gestionalett.

"Nel caso di specie, i prowedimenti impugnati non possono essere

considerattalla stregua di atti commissatiah in senso stretto, costituendo

l'esplicazione di una normale attiviti gestionale di vna g^r^ di appalto

per l'esecuzione di lavori di cui Ia situazione emergenziale non

costituisce la causa ditetta, ma semmai I'occasione pet la loro pdorntarra

esecuzionett.

2.2) Il primo motivo d'appello censura il capo della sentenza rilevando,

in sintesi, che:

- Ia procedwa negoziata E stata indetta dal commissario delegato ex

d.P.C.M. lL ottobre 2010 rnatfrr^zione di accordo di programm del 16

settembre 201,0 sottoscritto dal Ministero dell'Ambiente e della Regione

Ijrgurta, e quindi d riconducibile ptoprio alla sfen dei "prowedimenti

commissanalt adottaa per farc ftonte ad una situazione di emergenza, rn

meta esecuzione delle ptocedure ed interventi fissati nell'accordo di

programma ministeriale" (p"g. 29 appello);

- altte due concorrenti escluse dalla g ra hanno presentato ricorsi al

T.A.R. per il Lazio che, sia pure in sede cautelate, ha riconosciuto la

propda competenza, nlevando come I'accordo di progr^mmz- richiami

I'art 10 dell'o.P.C.M. n. 3675/2008, con il quale la prosecuzione delle

intzianve relative al superamento delle criticiti corinesse al deflusso delle

acque del torrente Bisagno era ricompreso nella situazione emergenziale

dichiarata con il d.P.C.M. 22 settembre 2006;
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- in definittva, quindi, i prowedimenti adottatt dal commissario sono

strettamente consequenziali alle otdin^nze dtprotezione civile e a quelle

in specie rtchiamate, cid che radica la competenza funzionale

inderogabile del T.A.R. centrale, risultando invece inconferente il

richiamo alla senterLza del Consiglio di Stato, Sezione V, n. 3921, del 30

grogro 2011, contenuto nella sefltenza gravata, e peraltro L'atntale

formtilazione dell'art. 135 comma l lettera e), nel testo sostituito dal c.d.

secondo coffettivo, d piu' ampLa, e tale da elidere il requisito della stretta

consequ enziahtd,.

2.3) Con le rispettive memorie difensive, depositate in rclazione alla

camer^ di consiglio di trattazione dell'istanza di sospensiva e all'udienza

di discussione, le appellate Cons orzio Stabile PA.MO.TER. S.c.a.r.l. e

Grandi Lavori Fincosit S.p.A. hanno dedotto, ^ loro volta,

I'infondatezza dell'eccezione, peraltro evidenziando come essa nel

giudizio di primo grado non fosse stat^ immediatamente proposta,

negando ogni rapporto di stretta e diretta consequenziahti, tra il

d.P.C.M.22 settembre 2006 e I'o.P.C.M. 28 maggio 2008, n.3675 e

I'accordo di programma tra Ministero dell'Ambiente e Regione Liguria

del 16 settembrc 201.0 e tilevando quindi che in effetti la controversia

attiene non gD prowedimenti emergenziah tn senso stretto, bensi ad

ordinarie attiviti gestionali relative a eseclrzione, per stralci, di opera

pubblica.

A tali rilievi ha repJicatol'appellante principale insistendo, tra I'altro sulla

dedotta eccezione con la memoria difensiva depositata per I'udienza di

discussione.

2.4) L'eccezione d'incompetenza del T.A.R. per la Liguria, in funzione

della competenza funzionale del T.A.R per il Lazio, ai sensi dell'art. 133

comma 1. lettera e) del codice del processo amministrativo d fondata,
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onde, in accoglimento del primo motivo dell'appello principale, deve

dichiararsi la competenza del T.A.R. centrale, con annullamento della

sentenza gravata.

2.4.1) Al riguardo deve tilevarsi che I'art. 4 comma 1 dell'o.P.C.M. 19

marzo 2004, n. 3334 stabili, testualmente, che (corsivi dell'estensore):

" Nel contesto degli intententi uolti a consentire il celere superamento della situa{one

emergen{ale di cui al decreto del Pruidente del Consiglio dei Ministri 29 noaembre

2002, il Presidente della tegione Liguria si awale del Proweditore alle

opere pubbliche della Regione stessa, il quale come quale soggetto

atfrt^tore, anche awalendosi dei risultati delle attiviti di progettazione

eventualmente sviluppate da pafie di altfl soggetti, prouuede alla

realiryaqione di un pino htto funTlonale di opere necessarie a nigliorare le

condi{oni di deflusso delle acque del torrente Bisagno nella citti di Genoaa, noncbd

alla raqlonali7ga{one d.elle reti di sottoserviS cnn essr interferenti, procedendo alle

agiudica{oni ancbe sulla base del solo progetto preliminare", con contestuale

specifico frnanziamento, p^rr ^ € 70.000.000,00 (comma 2) e con

attnbuzione dei poteri di deroga di cui deroghe di cui aJf'art, 6

dell'o.P.C.M. n. 3258 de12002.

In altri termini, Ia citata disposizione dell'ordinanz^ emergenziale

ricondusse direttamente e immediatamente al contesto dell'emergenz^

dichiarata con il d.P.C.M . 29 novembre 2002 (recante " Dichiara{one dello

stato di emergen<a a segaito di ecce{onali eaenti metereo/ogici uerificatisi nel territorio

della regione Liguria, in prouincia di Saaona nei giorzi 2, 3,4, 9 e /0 magio

2002, in prouincia di Ir Spe{a nei giomi 6 e I agosto 2002 e nelle prouince di

Genoua, I-,a Spe{a e Sauona nei giorni 21 e 22 settembre 2002, nel territorio dei

comuni di I-niano e Monqano, in prouincia di Bologna, a callsa del crol/o di una

parete rocciosa uerificatosi il 15 ottobre 2002, e per gli ecce{onali eaenti atmosfeici

nel mese di noaembre 2002 che banno colpito le regioni Liguria, Lombardia,
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Piemonte, Veneto, Friali-Vene{a Giulia ed Emilia-Romagna") una specifica

sitaaqlone eneryen<lale relanva al deflusso delle acque del Bisagno e della

loro intetfercnza con impiantT a rete.

L'art.1 della successiva o.P,C.M.23 matzo 2006, n. n. 3506, a sua volta,

"Nell'ambito della situa{one emergen{ale di cui al dereto del Presidente del

Consiglio dei Ministi del 14 ottobre 2005, ed alfne di dare continuiti alle attiuiti

poste in essere per il superamento del contesto critico inerente alle condi{oni di

deflusso delle acque del Torente Bisagno..." confermd il soggetto attuatore ex

art. 4 dell'o.P.C.M. n. 3434/2004 e lo svolgimento delle relative attiviti

(il d.P.C.M. 14 ottobre 2005 
^vev^ 

dichiatato lo stato di emergenz^ Lrt

rcIazione agli eccezionat eventi meteorici che avevano il territorio della

regione Liguria nei giorni 1,1, agosto, 9, 10 ed 1,1, settembre 2005),

ribadendo quindi la specifica sitrtazione emergenziaJe del Bisagno.

Negh stessi sensi si espresse ancoraL'art.10 dell'o.P.C.M. 4 grugno 2008,

n.3675, disponendo "I'{ellambito della situa{one emergen{ale di cui al decreto

del Presidente del Consiglio dei Ministri del 22 settembre 2006per ilproseguimento

delle ini{atiue da porre in essere per il superamento del contesto critico inerente alle

condi{oni di deflusso delle acque del Tonente Bisagno...", investendone il

Proweditore interregionale alle opere pubbliche per la Lomb ardia e Ia

Uguria ( il d.P.C.M. 22 settembre 2006 avev^ a sua volta dichiarato

l'emergenza in rcIazione alle eccezionah awersiti atmosferiche

verificatesi nei giorni dal 14 aI 17 settembre 2006 nei teritori delle

regioni Marche, Ligaria e Veneto).

L'accordo di pro gr^mma,, stipulato dal Ministero dell'Ambiente e dalla

Regione Ligtna, tn data 16 settembre 201,0, inserendosi quindi nell'alveo

degli interventi gta frnanziaa e in parte reahzzzti per la risoluzione della

specifica situazione emergenziale del torrente Bisagno, ha ftnanziato (tra

l'altro) i lavori di adeguamento idraulico funzionale della copertura del
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corso d'acqua, secondo lotto, secondo sttalcio funzionale) per I'importo

complessivo di € 35.730.000,00 (di cui € 30.730.000,00 a carico del

Ministero ed € 5.000.000,00 
^ 

cattco della Regione).

Con il successivo d.P.C.M. 11 ottobre 2010 d stato quindi nominato il

commis sado delegato straordinario per lattu azione dell'intervento.

2.4.2) Orbene, dat ricostruito quadro riferimento emerge con

chiarezza che nel caso di specie le attiviti e i prowedimenti assunti dal

commissario delegato costituiscono diretta e immediata esplicazione dei

poteri conferitigli per il superamento della specifica situazione

deflusso delle acque del torrente Bisagno, con ildtemerge nza cort elata aJ

di

e

completamento delle opere necessarie per la definitiva regolazione e

messa in sicurezza dell'alveo in relazione alle note problematiche

rivenienti dalTa stretta e intensa interferenza del corso d'acqua e delle sue

piene con il fitto tessuto urbano che lo circonda.

In altfl termini, e a drffercnza che nelle fattispecie considetate

dall'invocata sentenza di questo 6ensiglio (Sez. V, 30 gogto 20t1., n.

3921), non pud sostenersi che La situazione emergenziale costituisca

ff ...piuttosto, l'occasione e il contesto per I'emanazione

dell'auto nzzazione, ma non la causa immediata e diretta" (it quella

citcostanza si trattava di proroga di autotLzzazione concernente

tr^tt^mento di rifiuti emaflart^ da presidente di una regione commissario

delegato a)L'emergenza ambientale), laddove la risoluzione della

situazione emefgenziale, mediante la rcahzzazione dei lavori necessari

illa regolazione e messa in sicutezza del cofso d'acqua, costituisce

appunto e propriamente Ia causa del|attribuzione dei poteri

commiss analt.

3.) In conclusione, I'appello d fondato quanto alla prtma censura, dz

ritenere assotbente di altro motivo, concernente I'inc ompetenz^ogil
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del T.A.R. per la Uguria, dovendosi dichiar^re la competenza funzionale

del T.A.R. per tl, Lazio, con conseguente annullamento della sentenza

gtavata.

4.) In rclazione alla rclattva noviti e peculiariti della questione di

competenza esamtrt^ta, sussistono giusti motivi per dichiarzie

compensate per intero traLe p^ftlle spese e onorari del giudizio.

P.Q.M.

n Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Quarta) cosi

prowede sull'appello in epigrafe n.r. 2355 del201.3:

1) accoglie I'appello nei sensi di cui in motivazione e, per I'effetto,

annulla la sentenza del T.A.R. per la I)gana, Sez. II, n. 351 del 21,

febbraio 2013 e dichiara la competenza funzionale del T.A.R. per il

Lazio - Sede di Roma;

2) dichian compens ate per intero tra le parti le spese e onorad del

giudizio.

Ordina che La presente sentenza sia eseguita dall'Autoriti

amministratJva.

Cosi deciso in Roma nella c merz- di consiglio del giorno 15 ottobre

201,3 con I'intervento dei magistrati:

Riccardo Virgilio, Presidente

Nicola Russo, Consigliere

Raffaele P otenza, Consigl i ere

Andrea Nltghozzi, Consi gliere

Leonardo Spagnoletti, Consigliere, Estensore

LIESTENSORE IL PRESIDENTE
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DEPOSITATA IN SEGRE,TERIA

rr 20 / 01, / 201,4

IL SEGRETARIO

(Art. 89, co. 3, cod. proc. amm.)
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