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

I N  N O M E  D E L  P O P O L O  I T A L I A N O

Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Emilia Romagna

(Sezione Seconda)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 60 del 2023, proposto da 

Comune di Anzola dell’Emilia, in persona del legale rappresentante pro tempore, 

rappresentato e difeso dall’avvocato Giuseppe Piperata, con domicilio digitale come 

da PEC da Registri di Giustizia;

contro

Unione Terre D’Acqua, in persona del legale rappresentante pro tempore, 

rappresentata e difesa dagli avvocati Paolo Bonetti e Patrizia Cocconcelli, con 

domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia e domicilio fisico eletto presso 

lo studio Paolo Avv. Bonetti in Bologna, via Altabella, 3;

nei confronti
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Comune di Calderara di Reno rappresentato e difeso dall’avvocato Giuseppe 

Vischetti, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia; 

Comune di Crevalcore rappresentato e difeso dall’avvocato Patrizia Cocconcelli, con 

domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia e domicilio fisico eletto presso 

il suo studio in Bologna, via Altabella, 3; 

Comune di Sala rappresentato e difeso dagli avvocati Marco Dugato e Sara Collina, 

con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia; 

Comune di S. Giovanni in Persiceto rappresentato e difeso dall’avvocato Paolo 

Bonetti, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia e domicilio fisico 

eletto presso il suo studio in Bologna, via Altabella, 3; 

Comune di Sant’Agata Bolognese rappresentato e difeso dall’avvocato Andrea 

Maltoni, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia;

per l’accertamento

 della vigenza della Convenzione n. 22 del 30 luglio 2012 relativa al trasferimento 

all’Unione Terre d’Acqua delle funzioni del Corpo di Polizia Municipale e delle 

attività di Protezione Civile sottoscritta in data 23 agosto 2012 da Unione Terre 

d’Acqua e dai sei Comuni aderenti, Comune di Anzola dell’Emilia, Comune di 

Calderara di Reno, Comune di Crevalcore, Comune di Sala Bolognese, Comune di 

San Giovanni in Persiceto, Comune di Sant’Agata Bolognese;

nonché, per la condanna dell’Unione Terre d’Acqua e dei Comuni di Calderara di 

Reno, Crevalcore, Sala Bolognese, San Giovanni in Persiceto, Sant’Agata Bolognese 

alla conseguente restituzione delle somme indebitamente percepite a seguito della 

mancata applicazione della suddetta Convenzione; 
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previa adozione di apposita misura cautelare consistente nell’ingiunzione alle 

Amministrazioni convenute al pagamento in via provvisoria delle somme dovute, 

come debitamente quantificate nel presente atto di ricorso.

Visti il ricorso e i relativi allegati;

Visti gli atti di costituzione in giudizio dell’Unione Terre d’Acqua, del Comune di 

Calderara di Reno, del Comune di Crevalcore, del Comune di Sala Bolognese, del 

Comune di S. Giovanni in Persiceto e del Comune di Sant’Agata Bolognese;

Visti tutti gli atti della causa;

Visto l’art. 87, comma 4-bis, cod.proc.amm.;

Relatore nella udienza smaltimento del giorno 16 giugno 2026 la dott.ssa Mara 

Bertagnolli e viste le note di passaggio in decisione come specificato nel verbale;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO

 Con atto costitutivo sottoscritto in data 20 dicembre 2011, rep. n. 3155, i Comuni di 

Anzola dell’Emilia, Calderara di Reno, Crevalcore, Sala Bolognese, San Giovanni in 

Persiceto e Sant’Agata Bolognese hanno costituito l’Unione di Comuni denominata 

Terre d’Acqua (d’ora in poi anche solo “Unione”), Ente Locale dotato di autonomia 

statutaria e regolamentare nell’ambito dei principi costituzionali e delle norme 

Europee, Statali e Regionali.

I sei Comuni aderenti, (Sala Bolognese con deliberazione del Consiglio Comunale n. 

44 del 26.7.2012) hanno approvato una Convenzione avente ad oggetto il 

trasferimento all’Unione Terre d’Acqua delle funzioni del Corpo di Polizia 

Municipale e delle attività di Protezione Civile (d’ora in poi anche solo 

“Convenzione”) che prevedeva che le entrate derivanti dalle sanzioni comminate a 

seguito delle riscontrate violazioni del Codice della Strada fossero ripartite in base al 
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principio della territorialità (cfr. art. 9) mentre le spese in base al principio della 

popolazione residente (cfr. art. 8).

Tale regime è stato modificato con deliberazione dell’Unione n. 7 del 27 aprile 2016, 

il cui testo è stato approvato dal Consiglio comunale degli altri cinque Comuni, ma 

non anche da quello del Comune di Anzola dell’Emilia. Ciononostante il nuovo 

criterio di riparto ha trovato applicazione per gli anni dal 2016 al 2019.

Non condividendo tale modus operandi dell’Unione, che avrebbe applicato la nuova 

regolamentazione, benché non approvata all’unanimità, i Comuni di Sala Bolognese 

e Anzola dell’Emilia, a decorrere dal 2019, non hanno approvato i bilanci dell’Unione 

e conseguentemente l’Unione è stata commissariata.

Nel 2020, quindi, il Comune di Anzola dell’Emilia ha diffidato “l’Unione Terre 

d’Acqua a voler tempestivamente fornire i dati finanziari (entrate, spese e saldo) 

relativi al rapporto associativo avente ad oggetto l’esercizio delle funzioni di polizia 

locale, in ossequio a quanto previsto dalla Convenzione del 2012 per il trasferimento 

all’Unione Terre d’Acqua delle funzioni del corpo di polizia municipale e delle attività 

di protezione civi-le, riconoscendo il debito dell’Unione Terre d’Acqua nei confronti 

del Comune di Anzola dell’Emilia e, contestualmente, formulando una proposta 

recante tempi e modi di trasferimento della somma in favore del Comune creditore”.

La struttura commissariale medio tempore insediatasi, in data 6.12.2021, ha formulato 

una proposta di accordo bonario (per un importo di € 499.590,02 “a riequilibrio delle 

pretese vantate”), che il Comune ha accettato, in sede transattiva, ma l’accordo non è 

mai stato perfezionato in quanto, avvenuto il reintegro dell’organo ordinario in luogo 

di quello commissariale straordinario, non è stato dato seguito alla proposta.

Il Comune, quindi, sottolineata la sussistenza della giurisdizione del giudice 

amministrativo, in quanto la controversia rientrerebbe nel novero di quelle attinenti 

alla “formazione, conclusione ed esecuzione degli accordi integrativi o sostitutivi di 

provvedimento amministrativo e degli accordi fra pubbliche amministrazioni”, ha 
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notificato il ricorso in esame, nel quale non sono propriamente articolate delle 

doglianze, ma sono stati due ordini di ragioni a sostegno della pretesa ad ottenere la 

liquidazione della somma richiesta sarebbe fondata.

In primo luogo, parte ricorrente ha descritto le ragioni per cui sarebbe ancora vigente 

la Convenzione n. 22 del 30 luglio 2012, sostenendo che la stessa dovrebbe essere 

qualificata come accordo tra amministrazioni e sarebbe, quindi regolata dall’art. 15 

della citata Legge n. 241/1990, il quale, al primo comma, recita: “Anche al di fuori 

delle ipotesi previste dall’articolo 14, le amministrazioni pubbliche possono sempre 

concludere tra loro accordi per disciplinare lo svolgimento in collaborazione di 

attività di interesse comune”. Non essendo mai intervenuta una modifica di tale 

convenzione (poiché il Comune ricorrente non ha mai né approvato, né sottoscritto 

quella che deve ritenersi essere rimasta una proposta di modifica elaborata nel 2016), 

il rapporto sarebbe a tutt’oggi regolato da essa.

L’ulteriore contenuto del ricorso (punto 3 della parte in diritto) risulta, invece, di 

difficile inquadramento. Esso non contiene doglianze specifiche, ma si dilunga nel 

tentativo di dimostrare come la stessa Unione avrebbe riconosciuto la sussistenza del 

debito nei confronti del Comune odierno ricorrente, salvo poi negare la corresponsione 

della somma.

Si è costituito in giudizio, con memoria di stile, il Comune di Sala Bolognese.

Il Comune di Crevalcore, invece, ha dispiegato un’ampia difesa, eccependo il difetto 

di giurisdizione in riferimento al petitum sostanziale (ripetizione dell’indebito) e 

l’inammissibilità del ricorso in quanto l’Unione avrebbe avuto la possibilità di 

modificare autonomamente le condizioni economiche correlate alla funzione trasferita 

e comunque la carenza di interesse deriverebbe anche dal fatto che il Comune ha 

votato favorevolmente  in sede di adozione della deliberazione dell’Unione che ha 

apportato la modifica dei criteri di ripartizione dei proventi, ha approvato i bilanci 

dell’Unione e non ha impugnato, entro il termine decadenziale, della deliberazione n. 
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7/2016 del Consiglio dell’Unione “Terre d’Acqua” che ha modificato, con il voto 

anche del Comune di Anzola dell’Emilia, la convezione del 2012 di cui parte 

ricorrente pretenderebbe l’applicazione.  

Violazione (quella del termine decadenziale) che non può essere sottaciuta a fronte 

dell’escamotage processuale della proposizione dell’azione di accertamento della 

violazione di un “accordo” tra amministrazioni, a nulla rilevando il fatto che il 

Comune ricorrente non abbia in concreto approvato in Consiglio comunale e 

sottoscritto la convenzione modificata. 

L’azione di accertamento, dunque, sarebbe stata esercitata al solo scopo di eludere il 

termine decadenziale di impugnazione, con la conseguenza che la domanda sarebbe 

tardiva. Infine, le domande svolte sarebbero inammissibili perché generiche e 

contraddittorie.

In ogni caso, il ricorso sarebbe inammissibile, a seguito del recesso unilaterale dalla 

convenzione che escluderebbe la possibilità di ogni pretesa nei confronti dell’Unione 

(deliberazione del Consiglio comunale n. 5 del 27 aprile 2020). 

Analoghe difese sono state dispiegate dal Comune di San Giovanni in Persiceto, dal 

Comune di Calderara di Reno e dal Comune di Sant’Agata Bolognese.

Si è costituita in giudizio anche l’Unione dei Comuni, eccependo, in primo luogo, il 

difetto di giurisdizione in riferimento al petitum sostanziale, nonché l’inammissibilità 

del ricorso per carenza di legittimazione attiva e/o di titolarità all’azione e carenza di 

interesse ex art. 35 co 1 lett. b) cpa e l’infondatezza nel merito di quanto dedotto.

Dopo il rigetto dell’istanza cautelare in punto esclusivamente di danno, l’Unione 

resistente e il Comune di Sant’Agata hanno insistito nelle proprie tesi, mentre il 

Comune ricorrente ha ribadito la sussistenza della giurisdizione esclusiva e la 

fondatezza delle proprie pretese.

All’udienza pubblica di smaltimento dell’arretrato del 16 giugno 2026 la causa, su 

conforme richiesta dei procuratori delle parti, è stata trattenuta in decisione.
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Le stesse parti hanno anche tutte depositato memorie di replica. 

DIRITTO

 La definizione della controversia richiede un corretto inquadramento della vicenda in 

fatto che può prendere le mosse da quanto rappresentato dall’Unione dei Comuni 

chiarendo che, “nel corso degli anni 2013, 2014 e 2015 l’Unione riversava ai Comuni 

tutti i proventi derivanti dall’accertamento di violazioni al C.d.S secondo il criterio 

territoriale (cioè li ripartiva unicamente ai Comuni nelle cui strade si trovavano gli 

autovelox cioè Sala Bolognese, Anzola dell’Emilia, San Giovanni in Persiceto e 

Calderara di Reno) mentre le spese di tale servizio venivano addebitate a tutti i Comuni 

in proporzione alla popolazione residente”. 

Avvedutasi della non correttezza di tale modus operandi - sia, da un lato, perché non 

venivano trattenute dal soggetto gestore (l’Unione) le somme previste dagli articoli 

142 e 208 del codice della strada e non veniva iscritta a bilancio una riserva per crediti 

di dubbio esigibilità pari al 30 %, sia, dall’altro lato, per il criterio di riparto -, 

l’Unione, con deliberazione del Consiglio n. 7 del 27 aprile 2016, modificava la 

convenzione originaria prevedendo che il 50% dei proventi delle sanzioni 

amministrative rimanesse all’Unione e l’altro 50% venisse ripartito tra i vari Comuni 

aderenti (non più secondo il criterio territoriale ma) secondo il criterio proporzionale 

alla popolazione, come già previsto per il riparto delle spese.

Tutti gli atti che hanno portato a ciò, nonché i bilanci per gli anni compresi tra il 2016 

e il 2018 sono stati votati e approvati anche con il voto del Comune di Anzola 

d’Emilia, ancorché tale ente non abbia mai approvato in Consiglio comunale e 

sottoscritto la convenzione modificata.

Nel 2019 l’Unione ha proposto una nuova modificazione della convenzione che, pur 

mantenendo gli accantonamenti obbligatori previsti dall’art. 142 e 208 del C.d.S e la 

creazione del fondo dei crediti di dubbia esigibilità, aumentava la percentuale dei 
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proventi trattenuti dall’Unione, passando dal 50% al 75% e prevedeva che il 

trasferimento ai Comuni del restante 25% dei proventi avvenisse nuovamente sulla 

base del criterio della territorialità. 

Dal 2021, infine, il servizio è stato reinternalizzato nei singoli Comuni.

Alla luce di tutto ciò deve essere preliminarmente respinta l’eccezione in rito 

introdotta dalle Amministrazioni resistenti in ordine alla (in)sussistenza della 

giurisdizione del giudice adito.

Come chiarito dal Consiglio di Stato nella sentenza n. 376 del 2024, nonché dalla 

Cassazione nell’ordinanza n. 15673 del 2024, gli accordi tra pubbliche 

amministrazioni finalizzati allo svolgimento in modo coordinato di funzioni e servizi, 

sottoscritti ai sensi dell’art. 30 del TUEL, rappresentano una species del genus degli 

accordi fra pubbliche amministrazioni di cui all’art. 15 della legge n. 241 del 1990, le 

controversie relative ai quali sono devolute al giudice amministrativo ai sensi dell’art. 

133 del c.p.a.. 

Trattenuta, dunque, la giurisdizione, si rende necessario precisare, che, contrariamente 

a quanto sostenuto in ricorso, il Commissario straordinario non ha mai riconosciuto la 

sussistenza del debito fatto valere, tant’è che nella proposta di accordo bonario da 

questi formulata si legge che “i valori riportati nelle simulazioni non costituiscono 

riconoscimento di obbligazioni pecuniarie, avendo inequivocamente questi condiviso 

e accettato la regolamentazione stabilita nella successiva convenzione del 2016”.

Dunque, la questione non può porsi in termini di corretta esecuzione di un 

provvedimento con cui il debito sarebbe già stato riconosciuto.

Nel presente giudizio, però, non si controverte nemmeno della legittimità dell’attività 

pubblicistica posta in essere dall’Unione dei Comuni (tant’è che il Comune ricorrente 

ha deliberato in Consiglio dell’Unione la modifica della convenzione e ha 

successivamente approvato tutti gli atti applicativi di essa, ovvero i bilanci), bensì 

della mancata applicazione delle condizioni contrattuali previste dall’originaria 
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convenzione del 2012, di cui non è dato comprendere (vista l’approvazione degli atti 

contabili) perché il Comune non si sia mai lamentato prima.

Risulta incontestato, infatti, che le avversate modifiche della Convenzione del 2012 

sono avvenute a mezzo della Deliberazione del Consiglio dell’Unione, n. 7, del 27 

aprile 2016, approvata anche con il voto favorevole del Sindaco del Comune di Anzola 

d’Emilia e, negli anni successivi, fino al 2019, anche tale Comune ha approvato i 

bilanci dell’Unione che prevedevano il riparto dei proventi in questione secondo le 

nuove regole approvate nel 2016.

Nessuno di tali atti è stato impugnato dall’odierno ricorrente.

Ne deriva un’acquiescenza rispetto all’agire dell’Unione che, da un lato, esclude la 

legittimazione ad agire del Comune e, dall’altro, rende incensurabili gli atti 

amministrativi adottati dall’Unione tra il 2016 e il 2019.

Proprio per tale ragione, il ricorso in esame è stato proposto esercitando un’azione di 

accertamento e non anche caducatoria, ma l’ammettere il ricorso a tale escamotage 

equivarrebbe a vanificare l’operare del termine decadenziale per l’impugnazione.

L’accertamento della pretesa fatta valere ovvero della vigenza della Convenzione del 

2012, infatti, comporterebbe un implicito vaglio della legittimità dei provvedimenti 

con cui è stata disposta la modifica della convezione e con cui sono stati adottati i 

successivi atti attuativi che finirebbe per eludere il principio dell’intangibilità dei 

provvedimenti amministrativi decorso il termine decadenziale per l’impugnazione.

Come affermato dal Consiglio di Stato nella sentenza n. 2579 del 2024 (e, prima 

ancora, dal CGARS, nella sentenza n. 1159 del 2022), “l’azione di accertamento non 

può essere esperita qualora con la stessa si chieda al giudice, di fatto, di caducare 

provvedimenti amministrativi non esplicitamente impugnati, trasformandosi in tal 

modo in un espediente processuale per superare i limiti ed i termini previsti dal codice 

del processo amministrativo”: esattamente ciò che è avvenuto nel caso di specie, nel 
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quale il Comune ricorrente persegue il medesimo risultato che avrebbe potuto 

astrattamente ottenere impugnando tempestivamente gli atti applicativi della stessa.

Dunque, a questo giudice è precluso di entrare nel merito della fondatezza delle 

doglianze che si imperniano sulla pretesa violazione dell’art. 7 dello Statuto (il quale 

prevede che i rapporti finanziari tra enti connessi al trasferimento di competenze 

debbano essere regolati in forza di convenzioni approvate dai singoli consigli 

comunali), risultando determinante il fatto che l’applicazione delle nuove condizioni 

non è stata contestata ed anzi è stata implicitamente avvallata dal Comune ricorrente 

approvando tutti gli atti successivi fino al 2019. 

Il ricorso non può, pertanto, trovare positivo apprezzamento a causa 

dell’inammissibilità dell’azione di accertamento con esso proposta.

Le spese del giudizio possono trovare compensazione tra le parti in causa, attesa la 

natura interpretativa della questione dedotta, attinente al rapporto tra amministrazioni.

P.Q.M.

Il Tribunale Amministrativo Regionale per l’Emilia Romagna (Sezione Seconda), 

definitivamente pronunciando sul ricorso, come in epigrafe proposto, lo dichiara 

inammissibile.

Dispone la compensazione delle spese del giudizio.

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

Così deciso in Bologna nella camera di consiglio del giorno 16 giugno 2026 con 

l’intervento dei magistrati:

Roberto Valenti, Presidente

Mara Bertagnolli, Consigliere, Estensore

Andrea Lipari, Referendario
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L’ESTENSORE IL PRESIDENTE

Mara Bertagnolli Roberto Valenti

IL SEGRETARIO


