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L'ordine di messa in sicurezza e/o rimozione di strutture contenenti
amianto e disciplina specifica puo essere emesso anche nei confronti
del proprietario non responsabile o del fallimento

Breve nota alla sentenza del TAR Piemonte 9 maggio 2018 n. 562

A cura dell’Avv. Valentina Stefutti

Nella sentenza in rassegna, il TAR Piemonte e tornato a riferire in ordine ad una
problematica di estrema rilevanza, quella dei soggetti nei confronti dei quali puo essere
legittimamente emesso, da parte dell’Autorita competente, 'ordine di messa in sicurezza e/o

di rimozione di strutture contenenti amianto.

Ai nostri Lettori e ben noto il principio di derivazione comunitaria “chi inquina paga”
che governa la disciplina ordinaria della rimozione dei rifiuti e delle bonifiche, secondo cui
I'ordine di messa in sicurezza, rimozione e bonifica non pud mai essere emesso nei confronti
del soggetto nei confronti dei quali non sia stata provata la responsabilita per i fenomeni di
inquinamento in relazione ai quali gli si chiede di intervenire, per quanto concerne la
disciplina dell’amianto si applica la disciplina speciale, governata da un principio

sostanzialmente opposto.

Infatti, mentre 'ordine di rimozione e bonifica non puo mai essere impartito, come si
accennava, sulla base del mero criterio dominicale e neppure nei confronti della curatela
fallimentare, atteso che il curatore non sostituisce il fallito, dato che la procedura fallimentare
ha scopo liquidativo e non amministrativo e/o continuativo dell'impresa fallita, di contro, la
disciplina speciale che regola la materia contiene principi in parte diversi da quelli applicabili
al settore dei rifiuti e, in generale, dell'inquinamento ambientale, da cui esitano, come si
accennava, i noti obblighi di bonifica di cui agli artt. 239 ss. D.lgs. 3 aprile 2006 n.152 come

modificato.
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Peraltro, tale normativa, per essere anch'essa di derivazione comunitaria (vedasi, ad
esempio, la Direttiva 87/217/CEE), ha la medesima dignita di quella sulla quale si & formata

la giurisprudenza sul principio "chi inquina paga".

In effetti, dalla legge n. 27 marzo 1992 n.257 e dal D.M. 6 settembre 1994 (Regolamento
attuativo degli artt. 6, comma 3, e 12, comma 2, della legge) emerge in primo luogo la
circostanza per cui l'amianto non € di per sé qualificabile come un rifiuto, stante che la

normativa teste citata no ha mai classificato ex se I’eternit come tale.

Tanto € vero che all'Allegato 2 "Valutazione del rischio" al D.M. 6 settembre 1994, si
legge espressamente che "La presenza di materiali contenenti amianto in un edificio non
comporta di per sé un pericolo per la salute degli occupanti. Se il materiale e in buone condizioni
e non viene manomesso, € estremamente improbabile che esista un pericolo apprezzabile di

rilascio di fibre di amianto... "

Questo individua una prima significativa differenza rispetto alla materia dei rifiuti e
dell'inquinamento ambientale, perché é evidente che nel caso dell'abbandono dei rifiuti o
dell'inquinamento ambientale € possibile - anche se a volte molto difficoltoso - accertare chi
sia stato il soggetto responsabile dell'inquinamento o, in negativo, se 1'attuale proprietario del
terreno inquinato o adibito a discarica abusiva sia o meno identificabile come responsabile

della condotta illecita.

Nel caso dell'amianto, di contro, questo diviene pericoloso per la salute pubblica solo a
certe condizioni, il che implica una continua evoluzione della situazione e quindi anche il

passaggio delle responsabilita fra cedente e cessionario dei beni immobili in cui sia presente

I'amianto.
Sempre 1'Allegato 2 al D.M. 6/9/1994 stabilisce infatti che:
- “in presenza di materiali integri e non suscettibili di danneggiamento " ..non é

necessario un intervento di bonifica. Occorre, invece, un controllo periodico delle condizioni dei
materiali e il rispetto di idonee procedure per le operazioni di manutenzione e pulizia dello
stabile, al fine di assicurare che le attivita quotidiane dell'edificio siano condotte in modo da

minimizzare il rilascio di fibre di amianto...;
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- in presenza, di contro, di materiali integri ma suscettibili di danneggiamento " ...in primo
luogo, devono essere adottati provvedimenti idonei a scongiurare il pericolo di danneggiamento
e quindi attuare un programma di controllo e manutenzione secondo le indicazioni riportate nel
capitolo 4. Se non e possibile ridurre significativamente i rischi di danneggiamento dovra essere

preso in considerazione un intervento di bonifica da attuare a medio termine... ".

Ne deriva che, mentre nel caso di inquinamento del suolo e/o delle falde prodotto da
complessi industriali in seguito dismessi o ceduti ad altri imprenditori e riconvertiti oppure
entrati a far parte di procedure concorsuali & applicabile il richiamato principio il principio
"chi inquina paga" - a condizione, ovviamente, che si dimostri che l'inquinamento e stato
provocato dal precedente gestore dell'impianto - nel caso dell'amianto si configura una
situazione opposta, in quanto la continua sorveglianza imposta dalla legge e il fatto che
I'amianto divenga pericoloso per I'ambiente e la salute solo a certe condizioni consentono di
scindere le responsabilita e obbligano passivamente il soggetto che detiene il bene nel
momento in cui si verificano le condizioni per I'applicazione della normativa speciale.

In sostanza, si versa in una chiara ipotesi di responsabilita da posizione, in cui il
proprietario, il soggetto detentore, che pud anche essere individuato nel Fallimento, puo

incorrere, alle condizioni di legge, in una responsabilita ex art.2050 c.c.

D’altra parte, nel caso dell'amianto, l'attivita che si richiede al detentore attuale del
bene e di mera sorveglianza ed € quindi si tratta di un’attivita che si puo esigere anche da
colui che risulti possessore nel momento in cui vengono rilevate le problematiche di cui alla

legge 27 marzo 1992 n.257 e relativo regolamento attuativo.

D’altra parte, la sorveglianza sui manufatti in amianto (tettoie, coperture, etc.) o
contenenti amianto (tubature, etc.) va svolta di continuo, dal momento che non si puo mai
escludere del tutto che nel corso del tempo i fenomeni atmosferici e naturali, rendano
pericolosi per la salute pubblica manufatti che fino a quel momento potevano definirsi sicuri

ai sensi della legge 27 marzo 1992 n.257.

Sulla scorta dei principi sin qui illustrati, e convalidando tale impostazione, il TAR

Piemonte, nella sentenza in rassegna, constatato il precario stato di alcune tettoie e il
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conseguente rischio di dispersione delle fibre, e rimarcata la differenza che intercorre tra la
disciplina generale in materia di bonifiche e quella speciale in materia di amianto, ha ritenuto
legittima I’emanazione di un provvedimento contingibile ed urgente a carico del Fallimento, in
quanto soggetto detentore del bene.

Valentina Stefutti

Pubblicato il 14 maggio 2017

In calce il testo della sentenza in commento
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N. 00562/2018 REG.PROV.COLL.

N. 00383/2017 REG.RIC.

REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Piemonte

(Sezione Prima)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 383 del 2017, proposto da:
Impresa Costruzioni Poncina Bruno & C S.a.s. in Fallimento, in persona del legale
rappresentante p.t., rappresentata e¢ difesa dall'avvocato Paolo Comoglio, con
domicilio eletto presso il suo studio in Torino, via Galileo Ferraris, N. 51;
contro

Comune di Trino, in persona del legale rappresentante p.t., rappresentato e difeso
dall'avvocato Claudio Vivani, con domicilio eletto presso il suo studio in Torino,
corso Galileo Ferraris 43;

perl'annullamento
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dell'ordinanza contingibile e urgente a tutela della salute pubblica n. 11 emessa dal
Comune di Trino in data 30 gennaio 2017 e notificata in data 7 febbraio 2017,
nonché di ogni atto antecedente, prepatratorio, preordinato, presupposto e/o

conseguente, anche infraprocedimentale, e comunque connesso;

Visti il ricorso e 1 relativi allegati;

Visto l'atto di costituzione in giudizio del Comune di Trino;

Viste le memorie difensive;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 21 febbraio 2018 la dott.ssa Silvana Bini
e uditi per le parti i difensori come specificato nel verbale;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO

La ricorrente ha impugnato con il presente ricorso, notificato in data 3 aprile 2017
e depositato il 24 aprile 2017, I'ordinanza a firma del Sindaco del Comune di
Trino, qualificata come “ordinanza contingibile e urgente a tutela della salute
pubblica”, con cui si dispone di provvedere alla rimozione di manufatti contenenti
amianto, per i capannoni A e B entro il 20.1.2018, mentre per il capannone C
entro il 20.4.2017.

Espone la ricorrente che a seguito di sopralluogo svolto in data 11 ottobre 2016,

congiuntamente ai tecnici del Comune di Trino, del’ARPA e dell’ASL, era emersa
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la presenza di lastre di fibrocemento contenenti amianto (eternit), a copertura dei
capannoni dello stabilimento-fornace, sito in Trino Vercellese, rientrante nel
compendio dei beni del fallimento Poncina, coperture realizzate dalla ditta fallita
ancora in bonis.

In data 11 novembre 2016 il Curatore del fallimento, rag. Rollino, si incontrava
pertanto con il Sindaco del Comune di Trino, al fine di concordare la messa in
sicurezza del sito. In particolare, in tale incontro prospettava al Comune, Ente
preposto in caso di impossibilita del proprietario ad adempiere all’onere di messa
in sicurezza, la donazione e/o la vendita della fornace a prezzo simbolico.
Nonostante quindi fossero in corso le trattative, il Comune ha ritenuto di adottare
Pordinanza in epigrafe, avverso la quale vengono articolate le seguenti censure:

1) violazione degli articoli 242, 243, 250, 252 e 253 o, in subordine, degli artt. 191,
192 e 193 del d.lgs. n. 152 del 2006 (Codice dell’Ambiente), in collegamento con
Part. 54 del ddgs. n. 267 del 2000 (TUEL). Eccesso di potere, carenza di
motivazione, difetto di istruttoria, illogicita manifesta, violazione dell’art. 23 Cost. e
dei principi in materia di responsabilita. Insussistenza di colpa da parte del
Fallimento per linquinamento da parte dell'impresa fallita: I'ordinanza si fonda
sull’erroneo presupposto che il Fallimento sarebbe responsabile dell'inquinamento,
riconducibile all’attivita dell'impresa fallita, per cui ¢ tenuto allo smaltimento e alla
bonifica; gli obblighi di smaltimento e di bonifica possono essere imposti solo al

responsabile, che nel caso in esame non ¢ il fallimento;
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2) violazione degli articoli 242, 243, 250, 252 e 253 o, in subordine, degli artt. 191,
192 e 193 del d.lgs. n. 152 del 20006, in collegamento con gli artt. artt. 31, 42, 44
R.D. n.267/1942 (legge fallimentare). Eccesso di potere, catenza di motivazione,
difetto di istruttoria, illogicita manifesta, violazione dell’art. 23 Cost. e dei principi
in materia di responsabilita. Insussistenza dell’obbligo di bonifica o di smaltimento
a carico della procedura fallimentare: il fallimento non puo rispondere delle
omissioni o dei fatti dell'impresa, poiché ¢ noto che la curatela fallimentare non
acquista la proprieta dei beni del fallito, ma si limita ad amministrarli. Nessun
ordine di ripristino poteva di conseguenza essere imposto al fallimento;

3) violazione degli artt. 191, 198 e 244 d.lgs. n. 152 del 2006 e dell’art. 54 d.lgs. n.
267 del 2000. Ilegittimita dell’ordinanza contingibile e urgente per incompetenza:
il Sindaco non ¢ competente in materia di bonifica dei siti inquinati, essendo detta
competenza della Provincia, ai sensi dell’art 244 d. Lgs. 152/2000;

4) violazione dell’art. 54 d.gs. n. 267 del 2000. Violazione di legge ed eccesso di
potere; insussistenza dei presupposti per Pemanazione di ordinanza contingibile e
urgente. Difetto ed insufficienza dell’istruttoria, in quanto mancano i presupposti
pet esercitare il potere ex art 54 d. lgs. 267/2000, non essendovi ragioni di
eccezionalita né di urgenza. Il Comune avrebbe dovuto adottare i provvedimenti
previsti per la bonifica dei siti inquinati.

Si ¢ costituito in giudizio i Comune di Trino, sollevando leccezione di
inammissibilita del ricorso, per mancata impugnazione degli atti presupposti

dell’Arpa e dell’Asl e chiedendo nel merito il rigetto del ricorso.
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Con ordinanza n. 209 del 25.5.2017, la domanda cautelare veniva respinta, per le

seguenti ragioni “Rilevato che il provvedimento impugnato si confignra come ordinanza

contingibile e urgente, stante il pericolo imminente derivante dal deterioramento della copertura in

amianto dei capannoni;

Ritenuto che il ricorso, in disparte ['eccezione di inammissibilita, non presenti i requisiti di

fondatezza, in guanto:

- 7l rischio di dispersione dell amianto costituisce una situagione di pericolo grave ed imminente,

che giustifica il vicorso all’art 54 d. lgs. 267 /2000;

- al Fallimento ¢ stato ordinato di eseguire interventi di rimozione, ai sensi della 1. 257/92 e

del D.M. 6.9.1994, senza aleun richiamo al differente procedimento di bonifica del sito di cui al

d. lgs. 152/ 2006,

- il Fallimento ¢ stato correttamente destinatario dell'ordine di rimozione, in quanto attuale

detentore del bene, con specifici obblight di sorveglianza sulle fonti di pericolo”.

In sede di appello, il Consiglio di Stato (sez. V ordinanza n. 3648/2017) ha accolto

la domanda cautelare, al fine della sollecita fissazione del merito.

All’udienza pubblica del 21 febbraio 2018 il ricorso ¢ stato trattenuto in decisione.
DIRITTO

1) La ricorrente ha impugnato il provvedimento a firma del Sindaco, con cui si

ordina la rimozione di manufatti contenenti amianto, facenti parte del compendio

immobiliare del fallimento.

Come gia osservato in sede cautelare, ad avviso del Collegio, il provvedimento va

ascritto alla tipologia delle ordinanze sindacali contingibili e d'urgenza in materia di
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igiene e sanita pubblica, adottata a fronte del rischio di dispersione dell’amianto
nellambiente. Il ricorso si fonda sulla differente tesi secondo cui
I’Amministrazione avrebbe dovuto adottare i provvedimenti previsti in materia di
bonifica dei siti inquinati, con la conseguenza che I'ordine di bonifica doveva
essere rivolto solo al responsabile dell'inquinamento e non al fallimento.

2) Va preliminarmente esaminata ’eccezione di inammissibilita sollevata dalla
difesa Comunale, per mancata impugnazione delle determinazioni dell’Asl e
dell’Arpa, eccezione che, ad avviso del Collegio, non merita di essere accolta.
Infatti, si tratta di atti istruttori, che non richiedono una specifica impugnazione,
con la conseguenza che il ricorso contro il provvedimento finale non necessita di
essere notificato anche agli organi che li hanno resi, né la mancata impugnazione
nei termini degli atti presupposti, puo portare alla dichiarazione di inammissibilita
del ricorso.

3) Nel merito il ricorso ¢ infondato.

3.1 1l Sindaco, a fronte di una situazione di pericolo di dispersione dell’amianto, ha
ritenuto di agire in forza dei poteri di cui all’art. 50 d.lg. 18 agosto 2000 n. 267,
stante il possibile danno per la salute.

E’ noto che la rimozione dell’amianto ¢ oggetto di una disciplina ad hoc (L.
257/92, i1 D.M. 6.9.1994, il D.M. 14.12.2004 ¢ la DGR n. 40-5094 del 18.12.2012),
differente rispetto alla disciplina contenuta nel codice del’Ambiente, per la

bonifica dei siti inquinati.
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Tuttavia, nel caso in esame, il Sindaco, quale autorita preposta alla sicurezza e alla
salute, a fronte dei rilievi da parte degli organi tecnici, ha ritenuto non tanto di
ordinare opere di bonifica, ma di ordinare l'adozione di misure di sicurezza,
identificate nella rimozione del materiale, fonte di pericolo, essendovi una
situazione di rischio per la salute pubblica, che, sulla base delle risultanze tecniche,
non avrebbe potuto essere fronteggiata con gli ordinari strumenti per la bonifica
det luoghi.

L’ordine di rimozione, quale misura di sicurezza, non puo che essere rivolto a chi
ha la disponibilita del bene. Da cio discende la infondatezza del primo motivo, in
cui si richiamano i principi in materia di responsabile dell'inquinamento, applicabili
solo in materia di bonifica, non per 1 provvedimenti d’urgenza.

3.2. Nel secondo motivo si affronta il profilo della responsabilita del fallimento.
Sostiene parte ricorrente che il fallimento non puo rispondere delle omissioni o dei
fatti dell'impresa, poiché ¢ noto che la curatela fallimentare non acquista la
proprieta dei beni del fallito, ma si limita ad amministrarli. Nessun ordine di
ripristino poteva di conseguenza essere imposto al fallimento.

Secondo un recente orientamento, I'obbligo di rimozione dei rifiuti puo essere
imposto anche al “detentore del momento” per cui, in conformita al principio “chi
inquina paga”, la sopportazione del peso economico della messa in sicurezza e

dello smaltimento deve ricadere sulla parte dell’attivo fallimentare (Cons. Stato sez.

IV n. 3672/2017 e Tar Brescia sez. I nn. 669/2016 e 790/2017).
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Viene poi in rilievo nel caso in esame, la tesi secondo cui le opere di messa in
sicurezza costituiscono una misura di correzione dei danni e rientrano pertanto nel
genus delle precauzioni: “¢ stato d'altra parte puntualizzato che, se ¢ vero, per un
verso, che I'Amministrazione non puo impotre, ai privati che non abbiano alcuna
responsabilita diretta sull'origine del fenomeno contestato, lo svolgimento di
attivita di recupero e di risanamento, secondo il principio cui si ispira anche la
normativa comunitaria, la quale impone al soggetto che fa correre un rischio di
inquinamento di sostenere i costi della prevenzione o della riparazione, per altro
verso la messa in sicurezza del sito costituisce una misura di correzione dei danni e
rientra pertanto nel genus delle precauzioni, unitamente al principio di precauzione
vero e proprio e al principio dell'azione preventiva, che gravano sul proprietario o
detentore del sito da cui possano scaturire i danni all'ambiente e, non avendo
finalita sanzionatoria o ripristinatoria, non presuppone affatto l'individuazione
dell'eventuale responsabile (Cons. Stato, sez. VI, 15 luglio 2015, n. 3544 ¢
Consiglio di Stato, sez. V, 14/04/2016, n. 1509).

Riconducendo gli orientamenti sopra riportati al caso in esame, il Collegio ritiene
che I'ordine di rimozione, che impone un intervento di messa in sicurezza, sia stato
correttamente rivolto al fallimento, quale soggetto detentore del bene, che ha
I'obbligo di effettuare quelle opere ritenute necessarie per impedire il propagarsi
del pericolo di inquinamento. Tra I'altro l'organo di gestione fallimentare mai ha
contestato, né durante le verifiche né in giudizio, la rilevanza del pericolo sanitario

insito nella permanenza dell’amianto e nella dispersione di fibre polverizzate che
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questo generava, ma ha sostenuto la totale assenza di responsabilita e di

imputabilita al fallimento e conseguentemente la non esigibilita delle opere di

rimozione da parte del fallimento stesso.

Pertanto si deve ritenere che anche sotto il profilo della individuazione del

soggetto tenuto ad effettuare la rimozione delle tettoie, 'ordinanza sia legittima.

3.3 Quanto sopra ¢ sufficiente per respingere gli ulteriori due motivi. Infatti

avendo ’Amministrazione scelto di agire in via d’urgenza, il provvedimento non

poteva che essere di competenza del Sindaco.

Quanto ai presupposti, cio¢ alle ragioni di urgenza, esse emergono dalle relazioni

dell’Asl e dell’Arpa, che sulla base dell’indice di degrado e del limite di esposizione,

hanno ritenuto necessaria 'immediata rimozione, avuto riguardo al precario stato

di manutenzione delle tettoie, nonché al pericolo di dispersione delle relative fibre.

3.4 11 Collegio precisa che in accoglimento alla eccezione sollevata dalla difesa del

Comune con la memoria del 31.1.2018, non sono state prese in esame le censure

nuove introdotte nella memoria del 19.1.2017.

4) 1l ricorso va quindi respinto.

La natura della controversia giustifica la compensazione delle spese di giudizio.
P.Q.M.

II Tribunale Amministrativo Regionale per il Piemonte (Sezione Prima),

definitivamente pronunciando sul ricorso, come in epigrafe proposto, lo respinge.

Spese compensate.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorita amministrativa.
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Cosi deciso in Torino nella camera di consiglio del giorno 21 febbraio 2018 con
l'intervento dei magistrati:

Domenico Giordano, Presidente

Silvana Bini, Consigliere, Estensore

Roberta Ravasio, Consigliere

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE
Silvana Bini Domenico Giordano

IL SEGRETARIO
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