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SULL’ORDINANZA DI RIMOZIONE DEI RIFIUTI ABBANDONATI di Angelo

Di Perna
Introduzione

L’art. 192, D. Lgs. 3.4.2006, n. 152, cd. “Codice dell’Ambiente” (ovvero T.U.A)),
disciplina, vietandole, le fattispecie dell’abbandono e del deposito incontrollato di rifiuti sul suolo
nonché quella dell'immissione di rifiuti di qualsiasi genere, allo stato solido o liquido, nelle acque
superficiali e sotterranee.

Tali fenomeni illeciti, purtroppo frequenti nella realta quotidiana, possono assumere
ampiezza, modalitda e conseguenze sempre diverse ma con il medesimo esito esiziale per la
salvaguardia della salute umana o in genere dell’ambiente, quale bene “complesso ed unitario” *
costituzionalmente tutelato®.

In particolar modo tale strumento provvedimentale che assume nello specifico la forma
dell’ordinanza contingibile e urgente, secondo lo schema generale fornito dagli artt. 50 e ss. del
T.U.E.L., ha come obiettivo quello di fornire uno strumento celere ed efficace alla P.A., tale da
consentire una risposta immediata all'urgente necessita di far fronte a situazioni assolutamente
eccezionali e non prevedibili.

L'ordinanza di che trattasi riproduce, nella sostanza, la tipologia di provvedimento gia
previsto dall'art. 14 del D. Lgs. n. 22/1997 e, prima ancora, dall’art. 9, del D.P.R. 10 settembre
1982, n. 915, trovando, pero, diverso fondamento, rispetto alle ordinanze contingibili e urgenti di
cui all’art. 54 del T.U.E.L.

Secondo una giurisprudenza minoritaria®, I’art. 192 T.U.A. prefigura, infatti, un ordinanza di
natura sanzionatoria, a carattere esclusivamente ripristinatorio, di cui € riprova il fatto, come di
seguito meglio si dira, che per la sua applicazione a carico dei soggetti obbligati in solido, €

! Corte Cost., 27 giugno 2008, n. 232.

2 F. SCARDINA, L’ambiente valore giuridico o anche materia? Note a margine del Convegno “Le infrastrutture
marittime ed aeronautiche. Evoluzione concettuale e problematiche di gestione”- Palermo, 2-3 maggio 2008.

3 Tar Veneto, Sez. Il1, 29 settembre 2009, n. 2454, con commento di P. COSMAII, Diritto e pratica amministrativa, I
Sole 24 Ore, novembre 2009, n. 11, p. 37.
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necessaria l'imputazione a titolo di dolo o colpa del comportamento tenuto in violazione dei divieti
di legge.

Per ora é sufficiente evidenziare che, secondo tale orientamento giurisprudenziale, il profilo
sanzionatorio € addirittura prevalente su quello ripristinatorio poiché il potere esercitato
dall’autorita comunale, in base al precetto di cui all’art. 192 TUA, qualora venga violato il divieto
di abbandono di rifiuti al suolo, non presuppone necessariamente il concorrere di situazioni di
pericolo o di urgenza®.

La dottrina e la giurisprudenza maggioritarie® sono concordi, pero, nell’affermare che tale
potere per essere correttamente esercitato, deve trovare fondamento, non gia su generiche esigenze
di sicurezza o di igiene o di tutela della salute pubblica, ma sull'esistenza concreta di “gravi
pericoli” incombenti, di dimensioni tali da costituire una concreta ed effettiva minaccia per
I'incolumita dei cittadini, da utilizzare quando non si possa ricorrere ai rimedi ordinari.

Proprio partendo da tale analisi empirica, il Legislatore fin dal 1982° ebbe ad attribuire alla
P.A. tale potere classificabile tra quelli genericamente indicati come extra ordinem.

La ratio di tale deroga al principio generale della procedimentalizzazione dei poteri pubblici
e da ricercarsi nella necessita di garantire alla P.A. un ampio margine di operativita, non a priori
tipizzabile a causa della variegata gamma di situazioni a cui far fronte, al fine di limitare gli effetti
nocivi per I’ambiente delle condotte illecite suddette.

Il presupposto per la legittima emanazione dell’ordinanza di rimozione € rappresentato,
come evidenziato, dal verificarsi di un abbandono o di un deposito incontrollato di rifiuti, sul suolo
0 sottosuolo, o di un’immissione di rifiuti nelle acque superficiali e sotterranee.

Tralasciando la fattispecie dell’immissione in acque superficiali, meno problematica nella
sua identificazione in concreto, & necessario almeno un cenno alle altre due.

Affinché si configuri la fattispecie dell’abbandono di rifiuti € necessario, quantomeno, il
verificatisi di uno scarico di rifiuti in un luogo interrato o a cielo aperto avente natura occasionale e
discontinua, riferito, inoltre, ad una quantitd modesta di rifiuti non idonea a compromettere
permanentemente le componenti ambientali.

Il discorso si complica qualora si voglia cercare di fornire una definizione del “deposito
incontrollato” che, secondo la giurisprudenza prevalente, va ricavata a contrario da quella
normativamente tipizzata dall’art. 183, comma 1, lett. m), D. Lgs. n. 152/06, che disciplina la
fattispecie lecita del deposito temporaneo di rifiuti da intendersi come una forma di accumulo
finalizzato all’esecuzione di operazioni di gestione che verranno effettuate in periodi successivi.

4 TAR Lombardia, Milano, sez. I, 15.1.2003, n. 33.

5 A. PIEROBON, Le ordinanze di necessita e urgenza comunali in materia ambientale; prima ricostruzione, in Comuni
d’ltalia, n. 11/07, pagg. 20 e ss.

6 Vedasi I’art. 9, D.P.R. 10 settembre 1982, n. 915.
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Pertanto, volendo fornire una definizione il piu possibile esente da critiche, vanno
considerate come incontrollate e quindi illecite tutte quelle ipotesi rinvenibili nella pratica
quotidiana che, a contrariis, non rientrano nella suddetta ipotesi del deposito temporaneo’.

1.  Profili procedimentali

Passando ai profili procedimentali, preliminarmente, € bene precisare che il potere di
ordinanza di che trattasi non é facoltativo ma, secondo la giurisprudenza penale, & obbligatorio,
configurandosi il reato di cui all’art. 328 c.p. (omissione di atti di ufficio), per la P.A.% che non
dispone I’'immediato intervento per la eliminazione di rifiuti e per il ripristino dello stato dei luoghi.

Da cio discendono due ovvi postulati.

Il primo & che il sacrificio imposto dall’ordinamento alla garanzia procedimentale non puo
pregiudicare anche la partecipazione degli interessati, al fine di garantire I’instaurazione del
contraddittorio con i destinatari dell’ordinanza, secondo le regole di cui agli art. 7 e 21 octies L. 7
agosto 1990 n. 241.

Del resto é lo stesso comma terzo dell’art. 192, D. Lgs. n. 152/06, a porre in risalto la
doverosita della comunicazione d’avvio del procedimento, la quale va saldata con la necessita di
effettuare gli accertamenti, da parte dei soggetti preposti al controllo, in contraddittorio con i
proprietari ovvero con i titolari di diritti reali o personali di godimento sull’area®.

Sotto altro profilo, pero, va evidenziato che la giurisprudenza amministrativa ha chiarito che
la comunicazione di avvio del procedimento e la presa d’atto, nel provvedimento finale, degli
eventuali scritti difensivi presentati dall’interessato sono di per sé elementi sufficienti per soddisfare
la irrinunciabile garanzia di partecipazione degli interessati®.

Il secondo postulato, corollario del primo, € che i provvedimenti di che trattasi debbono
sempre essere preceduti da una completa ed esaustiva istruttoria che tenda all’accertamento, in
concreto, dei presupposti del dolo o della colpa del proprietario del terreno, o del titolare di altro
diritto reale o personale di godimento dell’area, non essendo sufficiente, ai fini della prova di tale
indefettibile elemento psicologico, la mera deduzione, da parte della P. A. procedente, di una
generica violazione dell’obbligo di vigilanza.

2. Il potere di firma dell’ordinanza ex art. 192
La fattispecie procedimentale in esame, nonostante il tentativo messo in atto da parte del
Legislatore di dotarla di maggiore flessibilita ed efficacia al fine di renderla maggiormente incisiva,
visti gli interessi pubblici sottesi, non é esente da critiche e da profili di criticita.

M. SANTOLOCI, Tecnica di polizia giudiziaria ambientale, Edizioni Diritto dell’ Ambiente, 2009.
8 Cass. pen. sez. 11, 7.9.2005, n. 33034.

9 T.A.R. Campania, Salerno, Sez. Il - 7 Maggio 2009, n. 1826.

10 TAR Puglia, Lecce, sez. |, 7.2.2008, n. 375.
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Il primo dei due profili di criticita, su cui si cerchera di fare chiarezza, & quello relativo alla
competenza ad emanare I’ordinanza di cui al comma I11 dell’art. 192, D. Lgs. n. 152/06.

Il testo letterale della norma affida al Sindaco il potere di che trattasi, ma I’art. 192, D. Lgs.
n. 152/06 non ¢ nient’altro che una fedele riproduzione di quelle fattispecie contenute dapprima nel
D.P.R. 915/82 e, poi, nel Decreto cd. “Ronchi” del 1997.

Inizialmente, essendo la norma di che trattasi meramente ricognitiva della fattispecie
preesistente (emanata prima dell’entrata in vigore del T.U.E.L.), giurisprudenza e dottrina
prevalenti si erano attestate nell’individuare il dirigente dell’apposito servizio (e non il Sindaco)
quale autorita comunale preposta all’emanazione dei provvedimenti ripristinatori — sanzionatori.

A fronte di situazioni eccezionali di necessita e di urgenza, I'esercizio legittimo di tale potere
era attribuito al Sindaco mediante la possibilita di adozione di provvedimenti caratterizzati dalla
contingibilitd ed urgenza e finalizzati a prevenire ed eliminare gravi pericoli che minacciassero
I'incolumita dei cittadini.

In giurisprudenza, in particolar modo, si era consolidato I’orientamento per cui: “Il potere di
adottare ordinanze per disporre la rimozione e I’avvio al recupero di rifiuti abbandonati non spetta
al Sindaco, ma rientra nella generale competenza gestionale dei dirigenti, dovendo ricomprendere
questo tipo di ordinanze nell’ambito dei provvedimenti con rilevanza esterna non inclusi
espressamente dalla legge o dallo statuto tra le funzioni di indirizzo politico amministrativo degli
organi di governo dell’Ente e non rientranti tra le funzioni del segretario o del direttore generale .

La relativa potesta non era, quindi, considerata di spettanza del Sindaco ma del Dirigente
competente, ovvero del Responsabile del servizio tecnico, sulla base del disposto dell’art. 107,
comma ll e V, del TUEL.

Tale consolidato orientamento € stato messo in discussione, nel 2008, dal Consiglio di Stato,
il quale, sul presupposto che “I’art. 192, comma 3, del D.lgs. n. 152/2006, & norma speciale
sopravvenuta rispetto all'art. 107, comma 5, del D.lgs. n. 267/2000”*?, ha individuato espressamente
nell Sindaco I’ Autorita competente a disporre con ordinanza le operazioni necessarie alla rimozione
ed allo smaltimento dei rifiuti previste dal comma 2 del detto articolo.

Il Consiglio di Stato ha, di fatto, utilizzato gli ordinari criteri sistemici per la risoluzione
delle antinomie normative e cioe quello della specialita e quello cronologico, ritenendo I’art. 192,
D.lgs. n. 152/06 norma sopravvenuta rispetto all'art. 107, comma 5, del D.lgs. n. 267/2000 e, per
effetto di cio, ha legittimato un’ordinanza di rimozione adottata dal Sindaco, piuttosto che dal
Dirigente del relativo Settore.

Tale nuovo orientamento ha portato immediatamente ad una profonda spaccatura nella
giurisprudenza del Giudice amministrativo con la consequenziale incertezza applicativa
relativamente ai provvedimenti di che trattasi.

1 TAR. Abruzzo, Pescara, 4.3.2006, n. 145.
12C.d.S,, sez. V, 25.8.2008, n. 4061.
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Infatti, pur essendo prevalente in giurisprudenza il riconoscimento della natura
sanzionatorio-ripristinatoria dei provvedimenti di che trattasi, diversi sono stati i corollari tratti in
ordine all’organo competente all’emanazione.

A stretto rigore, pero, il citato articolo 192, nella parte in cui individua nel Sindaco I’autorita
competente all’emanazione, andava riletto alla luce delle successive modifiche in tema di
separazione tra le funzioni di indirizzo politico e di attivita gestionale, assegnate rispettivamente
agli organi politici e ai dirigenti, secondo il combinato disposto dell’articolo 107, comma 5, D.Igs.
n. 267/2000 e 70, D.Igs. n. 165/2001, secondo i quali a decorrere dal 23 aprile 1998, tutte le norme
che conferiscono agli organi di governo I’adozione di atti di gestione e di atti e provvedimenti
amministrativi devono intendersi nel senso che la relativa competenza spetta ormai ai dirigenti.

Talché, al pari dell’ordinanza di abbattimento di edifici abusivi o di riduzione in pristino di
cartelloni pubblicitari abusivi installati al margine delle strade, anche quella di specie costituirebbe
una prerogativa dirigenziale, cosi da viziare per incompetenza il provvedimento di emanazione
sindacale®®.

3. I destinatari dell’ordinanza di rimozione

Il secondo profilo critico dei provvedimenti in questione e quello relativo alla corretta
individuazione dei soggetti destinatari dell’ordinanza di rimozione.

Il comma 11, dell’art. 192, D. Lgs. n. 152/06 obbliga chiunque viola i divieti di cui ai commi
| e Il a procedere alla rimozione, all'avvio a recupero o allo smaltimento dei rifiuti ed al ripristino
dello stato dei luoghi in solido con il proprietario e con i titolari di diritti reali o personali di
godimento sull'area, ai quali tale violazione sia imputabile a titolo di dolo o colpa, in base agli
accertamenti effettuati, in contraddittorio con gli interessati, dai soggetti preposti al controllo.

La P.A., pertanto, dispone con ordinanza le operazioni a tal fine necessarie ed il termine
entro cui provvedere, decorso il quale procede all'esecuzione in danno dei soggetti obbligati ed al
recupero delle somme anticipate.

Risulta evidente, dalla semplice lettura del dettato normativo, il ruolo centrale
dell’identificazione del responsabile delle violazioni nonché quello dell’individuazione del profilo
di responsabilita del proprietario e/o titolare di diritti sull’area.

In relazione al primo profilo, il tenore letterale della prima parte dell’art. 192 T.U.A. esclude
ogni interpretazione divergente: I’illecito consistente nell’inosservanza dell’ordine sindacale
richiede la necessaria coincidenza soggettiva tra obbligato al ripristino ed autore dell’abbandono dei
rifiuti.

Piu controversa € la parte della norma riguardante il proprietario /o il titolare di diritti reali
o personali di godimento dell’area inquinata.

13 Tar Basilicata, 9 luglio 2008, n. 388.
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L’ambigua formula legislativa, con la previsione di un obbligo “solidale” del proprietario,
poteva giustificare I’idea che quella del proprietario fosse una forma di responsabilita per fatto
altrui.

Questa tesi poteva trovare un certo fondamento in quanto previsto dall’art. 9, D.P.R. n.
915/1982 che, dopo aver disposto che “e vietato I’abbandono, lo scarico o il deposito incontrollato
dei rifiuti in aree pubbliche e private soggette ad uso pubblico”, stabiliva che “in caso di
inadempienza il sindaco, allorché sussistano motivi sanitari, igienici od ambientali, dispone con
ordinanza, previa fissazione di un termine per provvedere, lo sgombero di dette aree in danno dei
soggetti obbligati”.

Sennonché, I’introduzione, sia nel decreto del 1997 che in quello del 2006, della clausola
dell’imputabilita del fatto a titolo di dolo o colpa non consente piu di sostenere questa
interpretazione.

Per tale ragione la seconda parte dell’art. 192 T.U.A., presuppone, simmetricamente rispetto
alla prima parte della stessa norma, che obbligato al ripristino sia colui che abbia concorso con
I’autore materiale dell’abbandono dei rifiuti.

La Giurisprudenza penale, a tal proposito, nel corso degli anni, ha elaborato in relazione alla
figura della responsabilita del proprietario del fondo o del titolare di diritti su di esso, diverse
ipotesi.

Si va dall’omessa vigilanza, alla colpa in custodia, alla mancata segnalazione
dell’abbandono®4,

Nella giurisprudenza amministrativa, dopo iniziali divisioni, € ormai pressoché consolidata
la tesi che I’obbligo di ripristino dello stato dei luoghi riguardi il proprietario dell’area al quale la
violazione sia imputabile almeno a titolo di colpa.

In virtu di tale interpretazione, valorizzando il solo dato letterale della norma, in assenza di
un comportamento imputabile a titolo di dolo o colpa, non & possibile configurare, in capo al
proprietario-titolare di diritti reali, alcun obbligo di rimozione dei rifiuti®®.

E’ tristemente noto, pero, come spesso le PP.AA. non riescano ad accertare la responsabilita
diretta dell’abbandono e del deposito incontrollato dei rifiuti, comunemente causato da ignoti e
quindi a dare efficacia ai provvedimenti di che trattasi.

D’altro canto I’esigenza di porre comunque rimedio ad una situazione di degrado, a tutela
anche di un interesse pubblico alla salubrita dei luoghi ed alla salvaguardia della salute pubblica,
non puo essere elusa.

La previsione di cui al comma Il dell’art. 192, D. Lgs. n. 152/06, infatti, esprime un
principio di massima escludendo qualsiasi forma di imputazione oggettiva in capo al proprietario o
gestore, ma, tenuto conto della rilevanza degli interessi pubblici coinvolti e delle precise
responsabilita che incombono sulle amministrazioni locali in materia di igiene e salute pubblica,

14 Cass. pen., sez. 11, 9 aprile 2008, n. 14747, con nota di LUCA RAMACCI, in Ambiente e Sviluppo n. 9, 2008.
15 Cons. Stato, Sez. V, 23.3.2009 n. 1759.
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non puo escludersi a priori la possibilita, in situazioni di indifferibilita ed urgenza, che esse possano
imporre specifici comportamenti anche a carico del soggetto incolpevole, senza alcun intento
sanzionatorio ma al solo scopo di neutralizzare una situazione di pericolo e a prevenire ulteriori
danni all’ambiente circostante e alla salute pubblica.

In simili casi, la giurisprudenza ha in piu occasioni chiarito come un simile provvedimento
possa essere legittimamente indirizzato al soggetto che, con il sito interessato, si trovi in un rapporto
tale da consentirgli di eseguire gli interventi ritenuti necessari al fine di eliminare la riscontrata
situazione, ancorché essa sia da imputarsi ad altri®.

Cio trova una giustificazione nella necessita di procedere comunque alla eliminazione della
situazione di minaccia all’interesse pubblico in base allo stato di fatto, in quanto la ricerca
dell’obbligato di diritto, mediante accertamenti complessi e laboriosi, potrebbe essere incompatibile
con I”intrinseca natura dei provvedimenti contingibili e urgenti'’.

Appare, pertanto, ragionevole che, impregiudicata ogni rivalsa nei confronti dell’effettivo
responsabile, il soggetto destinatario del provvedimento contingibile e urgente emesso in materia di
smaltimento di rifiuti, possa essere individuato in chi con il bene si trovi in rapporto tale da
consentirgli di eseguire con celerita gli interventi ordinati, ritenuti necessari®.

4.  Considerazioni conclusive

Da quanto finora detto, discende che i provvedimenti in questione rivestono un’importanza
rilevante tra gli strumenti di cui la P.A. & dotata per garantire una elevata tutela degli standard
ambientali, cosi come richiesto anche dall’Unione Europea.

D’altro canto, non possono essere sottaciute le difficolta applicative che i Comuni
incontrano quotidianamente nell’applicazione concreta di detti provvedimenti non solo per i profili
di criticita suesposti (che spesso portano all’annullamento in sede giudiziaria delle ordinanze di che
trattasi), come é riscontrabile dalla copiosa giurisprudenza di legittimita ma anche, e soprattutto, per
gli elevati costi delle operazioni di smaltimento che gli Enti Locali devono sostenere nel caso di
mancata individuazione dei responsabili dell’inquinamento.

16 Cons. Stato, V, 2 aprile 2001, n. 1904.

17 Cfr. Cons. Stato, Sez. V, 7 settembre 1991, n. 1137, che riprende Sez. V, 16 luglio 1960, n. 520; v. anche Cons. Stato,
Sez. |, parere 7 aprile 1993, n. 2032/90.

18 Cons. Stato, Sez. V, 2 aprile 2003, n. 1678; TAR Lombardia—Milano, sez. | 8 febbraio 2010, n. 287.
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