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Numerosi i profili di interesse della sentenza 1° aprile 2020, n. 2195

Bonifiche: gli ultimi spunti
dal Gonsiglio di Stato

Traitemiin discussione ci sono: la competenza
per 'individuazione del responsabile

della contaminazione, l’evoluzione della disciplina
ambientale, gli oneri legati alla cessione

di ramo d’azienda e la discrezionalita tecnica
della pubblica amministrazione in merito

alla valutazione del progetto

di Attilio Balestreri e Francesca Rigo
- B&P Awvocati

Negli ultimi due anni la giurisprudenza in
tema di bonifiche ha subito importanti e-
voluzioni su tematiche complesse e dicen-
trale rilievo sul piano giuridico, interpre-
tativo e operativo. Pronunciandosi in se-
de di appello di una importante sentenza
del 2018 (Tar Lombardia-Brescia, 9 agosto
2018 n. 802*) in tema di ordinanze ai sensi
dell’art. 244, D.Lgs. n. 152/2006 e provve-
dimenti collegati nell’ambito di un sito di
interesse nazionale {Sin), con sentenza 1°
aprile 2020, n, 2195, il Consiglio di Stato
ha fatto il punto - alla luce della giurispru-
denza sviluppatasi proprio in corso di cau-
sa—-in merito a:
1 - competenza per lindividuazione del re-
sponsabile della contaminazione;
2 -evoluzione della disciplina ambientale;
3 - cessione di ramo d’azienda e oneri
ambientali;
4 - grado di accertamento della responsa-
bilita per la contaminazione;
5 - discrezionalita tecnica della pubblica

amministrazione in merito alla valuta-
zione del progetto di bonifica.

Il primo punto

It primo tema affrontato in sentenza attie-
ne alla competenza per Pindividuazione
del responsabile della contaminazione
nell’ambito di un sito di interesse nazio-
nale (Sin).

i Consiglio di Stato, dissentendo dalle tesi
della societa appellante volte a sostenere
la competenza ministeriale anche in ordine
all’accertamento delle responsabilita, ha
ricordato che l’art. 252, D.Lgs. n. 152/2006
attribuisce alla competenza esclusiva del
ministero dell’Ambiente il solo svolgimento
del procedimento di bonifica nell’ambito
dei Sin, senza operare alcun assorbimen-
to della competenza provinciale per 'e-
manazione della diffida prevista dall’art.
244, medesimo decreto, nei confronti del
responsabile della contaminazione. Pertan-
to «nel silenzio della disciplina derogato-
ria», vale a dire quella prevista peri Sin, le
competenze in merito al procedimento di
individuazione del responsabile e al’ema-
nazione della relativa ordinanza «devono
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ritenersiimplicitamente confermate in ca-
po all’Ente provinciale, cui, appunto, spet-
tanoinviaordinaria». Del resto, ricordanoi
giudiciin linea con l'orientamento assunto
nel parere 9 luglio 2018, n. 1762, la ratio
sottesa alle due norme é differente: se me-
diante l’art. 252 é stata centralizzata pres-
so il ministero la competenza in ordine allo
svolgimento del procedimento di bonifica
persiti di particolare interesse, 'art. 244 ha,
invece, operato una precisa scelta in ordine
alla competenza su base territoriale (pro-
vinciale) per accertamento delle respon-
sabilita in quanto «l’ente di prossimita
territoriale, proprio per tale sua natura,
risulta strutturalmente meglioin grado,
rispetto al Ministero, di individuare il
responsabile dell’inquinamento».

La seconda questione

La seconda questione su cui si sofferma
il Consiglio di Stato e 'applicazione della
disciplina in tema di bonifiche a condotte
precedenti al decreto “Ronchi” (D.Lgs. n.
22/1997) i cui effetti permangano tutt’ora.
In prima battuta, il Collegio ha smentito le
censure di parte ricorrente circa una pre-
sunta applicazione retroattiva delle dispo-
sizioni dilegge evidenziando come nonsia
corretto discorrere di “retroattivita”, in
quanto «le norme in materia di obblighi di
bonifica non sanzionano ora per allora, la
(risalente) condotta di inguinamento, ma
pongono attuale rimedio alla (perduran-
te) condizione di contaminazione dei luo-
ghi, per cui’epoca di verificazione della
contaminazione ¢, ai fini in discorso, del
tutto indifferente». In altre parole, nella
prospettazione del Consiglio di Stato cio
che conta per validamente ordinare inter-
venti di bonifica & che la contaminazione
siatutt’orain atto, come peraltro in tempi
recenti affermato dall’adunanza plenaria
dello stesso Consiglio di Stato (sentenza
n. 10/2019) laddove si é statuito che non si
procede «ad alcuna retroazione di istituti
giuridici introdotti in epoca successiva al-
la commissione dell’illecito, ma casomai
all'applicazione da parte della competen-

te autorita amministrativa degli istituti a
protezione dell’ambiente previsti dalla leg-
ge al momento in cui si accerta unasitua-
zione di pregiudizio in atto».

Nel censurare le interpretazioni normati-

ve, a proprio dire arbitrarie, volte alla limi-

tazione della disciplina sulle bonifiche alle

sole contaminazioni successive all’entra-
ta in vigore del D.Lgs. n. 22/1997 (e preci-
sando comungque, seppure perinciso, che
le valutazioni operate rilevano soltanto ai
fini della disciplina in materia di bonifiche

e non in ambito di danno ambientale?), il

Consiglio di Stato ha valorizzato:

» ['uso dell’aggettivo “storiche” con ri-
ferimento alle contaminazioni rilevan-
ti ai fini dell’art. 242, D.Lgs. 152/2006;
l'intento sarebbe infatti di «<affermareil
principio per cui la condotta inquinan-
te, anche se risalente nel tempo e veri-
ficatasi (recte, conclusasi) in momenti
storici passati, non esclude il sorgere di
obblighi di bonifica in capo a colui che
ha inquinato il sito, ove il pericolo di
“aggravamento della situazione” sia
ancora attuale»;

« Uirragionevolezza dell’esclusione di ob-
blighi di intervento in capo a colui che
ha causato la contaminazione e ne ha
tratto presunto vantaggio;

» lesistenza, gia prima dell’entrata in vigo-
re del decreto “Ronchi” dell’art. 2050
del codice civile («esercizio di attivita
pericolose») tema, peraltro, significa-
tivamente valorizzato gia dai giudici di
prime cure;

- la rilevanza costituzionale del be-
ne “ambiente” che trova tutela diretta
nell’art. 9, Costituzione (integrita am-
bientale come valore in sé, quale pa-
trimonio nazionale) e indiretta nell’art.
32, Costituzione (integrita ambientale
funzionale a tutelare la salute umana).

In questa prospettiva, ha concluso il Col-
legio (sostanzialmente aderendo all’o-
rientamento gia assunto pochi mesiprima
dallAdunanza plenaria, volto a suffragare
una continuita tra disciplina civilistica e di-

1 Per un commento alla
pronuncia si veda A. Kini-
ger, E. Malavasi, Bonifiche:
chiarimenti suresponsabi-
lita e oneri, in Ambiente&:-
Sicurezza n. 11/2018

2 Citando la precedente
pronuncia Consiglio di Sta-
to, sez. IV, 8 ottobre 2018,
n. 5761, il Tar precisa che
«la risalenza dell’evento
generatore dell’inquina-
mento funge da fattore di
esclusione dell’applicazio-
ne dellanormativa del d.I-
gs. 152/2006 con esclusiva
riferimento agli istituti de-
lineati dalla Parte VI, men-
tre gli articoli 242 e 244 so-
no dettati nell’ambito del-
la Parte IV». La considera-
zione, pur confermata net-
la giurisprudenza recente,
desta perplessitd avendo a
mente la notoria connes-
sione delle discipline della
bonifica e del danno am-
bientale, seppure colloca-
tein parti diverse del D.L-
gs. n. 152/2006.
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BOX 1 - SENTENZA ADUNANZA PLENARIA
CDS N. 10/2019

Sulla continuita normativa

ﬂ’erenze strutturah tra le due norme 0No ¢

f«Le (pur mnegab:l‘ di

cstitutlva del Ministe
' te con el decreto legr'k

no gia riconosciuto sulla base dellart. 2043 cod civ.e pm con la legge n.
1349 del 1986, hanno la medesima funzione (“nprlstmatona remtegrato—
rta”) d: protez;one dell’amblente» ;

Sul prmc:plo di success;one

e
societd non respohsabile dell mqumamento ma che sia adfessa suben-
trata per effetto d; fusmne per mcorporamone nel reglme prevrgente alla

5 ante orgamzzazmne azsendale» ~

Perun approfondlmento si vedaalcontnb, tod|F Peres E gy s
httpsy//www.ambientesicurezzoweb, it/lobbllgo dl—bom- e
; ﬁca-per Ia~soczeta—mcorporante/ .

sposizioni ambientali) «{’obbligo di bonifi-
ca stabilito per la prima volta dal D.Igs. n.
22 del 1997 [...] andava semplicemente a
completare, integrare e precisare il regime
e le forme della responsabilita conseguen-
te alla commissione di condotte che gia,
comunque, erano ab origine contra ius».
Peraltro, la sussistenza di un rapporto di
continuita normativatra la disciplina sul-
la bonifica e le forme di responsabilita pre-
esistenti (in particolare ex art. 2043, codi-
ce civile) era gia stata affermata dall’adu-
nanza plenaria nella sentenza n. 10/2019

SRR ox 1 -primo puntoll

Con specifico riferimento al caso di spe-

3 In particolare, il Colle-
gio rimanda alle senten-
ze Consiglio di Stato n.
6055/2008, n. 4225/2015
en, 2926/2019.

cie, poi, il fatto che linquinamento sia
derivato dalla dispersione del mercurio,
sostanza da tempo nota per essere peri-
colosa e nociva per la salute, viene utiliz-
zato dai giudici per rafforzare le proprie
conclusioni.

Anulla conclusivamente rilevano, a pare-

re del Consiglio di Stato:

« le direttive europee in materia di bo-
nifica, dal momento che la loro applica-
bilita solo ai fatti commessi dopo la lo-
ro entrata in vigore non ha impedito agli
Stati membri di adottare regimi piu re-
strittivi di tutela e, in particolare, dirego-
lare anche le “contaminazionistoriche™;

» la giurisprudenza penale sulle conta-
minazioni ambientali, in particolare in
ordine ai principi diirretroattivita del re-
ato e della pena, in quanto la disciplina
in materia di bonifiche non ha finalita
sanzionatoria bensi obiettivi riparatori
e ripristinatori;

- il principio di tutela del legittimo affi-
damento, noninvocabile in caso di con-
sapevole esercizio di attivita pericolosa
di perséidonea, almeno potenzialmen-
te, a causare contaminazioni ambientali.

Le vicende societarie

Laterza questione affrontata dal Consiglio
di Stato attiene alla rilevanza della cessio-
ne delramo d’azienda in relazione allare-
sponsabilita per la contaminazione.
Precisato che la cessione di ramo d’azien-
da - a differenza di altre vicende societarie
come, ad esempio, la fusione per incorpo-
razione - non determina Pestinzione del-
la societa cedente, & in capo a quest’ulti-
ma che vanno poste le obbligazioni sorte
ante cessione, ivi compresi gli obblighi di
bonifica. Irrilevante, per il collegio, per ra-
gioni non dissimili da quelle poc’anzi illu-
strate, il dato temporale e, in particolare,
il perfezionamento della cessione prima
dell’entratain vigore del D.Lgs. n.22/1997
(che ha dettagliato presupposti e contenu-
ti degli obblighi di bonifica).

Sitratta, ancora una volta, di considerazio-
niinlinea con 'evoluzione giurisprudenzia-
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le andata confermandosi negli anni recen- na impostazione simile a quella adot- —
ti® e con le statuizioni dell’adunanza ple- tata in sede penale («oltre ogni ragio- g;;;’;‘}’gg f@‘ :;igg;e
naria nella gia citata sentenza n. 10/2019, nevole dubbio») - la necessita di un ac- det Cons'\gliZ) di Stato, n.
ampliamente ripresa ed enfatizzata nella certamento rigido fondato su evidenze igfgéig“ga Bolzanon.
pronuncia qui in commento (vedere il }fes specifiche e univoche, nonriconducibili 5 Exmultis, si veda la sen-
L secondo puntol a mere presunzions Bl
Diverse conclusioni si avrebbero invece, « d’altro lato - anche in forza dell’obiet- afferma che «& sufficiente
pracisano i giudici, in tuttii casi di succes- tivo ripristinatorio e non sanzionatario che Agngggﬂiz‘;‘g”;;
sione a titolo universale stante 'estinzio- della disciplina - chi ha sostenuto I'ade- pit probabile della sua
ne giuridica del responsabile e il passag- guatezza di un accertamento basato sul- ;:?gl:“’:f;ﬁi;eu‘teaLL,:E
gio al successore di tutti gli oneri esistenti la mera verosimiglianza delle conclusio- la validita dell'ipotesi
in capo ad esso (tra cui quelli di bonifica). niraggiunte, in applicazione del criterio j‘gffqg&;‘:tsa’ap;‘i’;'&'e
del «pit probabile che non» e, comun- Sempre sul tema dellac-
Il grado di accertamento que, in presenza di elementi presuntivi, zﬁtzarfo‘z:fopii;‘:z;‘;;ﬁ :
della responsabilita Il Consiglio di Stato - sempre valorizzando che non” sivedano anche:
La quarta questione affrontata dal Con-  la giurisprudenza come orientatasi negli o Zzzcha\’;gni?;gﬁ‘l“za
siglio di Stato, anch’essa negli ultimi an-  anni recenti® - ha aderito al secondo filo- n. 215/2015; Consiglio di

Stato n. 5668/2017 e n,

ni oggetto di fervente dibattito giurispru-  ne confermando I"applicazione del crite- T121/2018

denziale, attiene al grado diaccertamento  rio causale del “piu probabile che non”
dellaresponsabilita perla contaminazione e ritenendo «sufficiente che Ueffettiva e-
(e al nesso causale condotta/contamina-  sistenza del nesso ipotizzato dallammi-
zione) al fine divalidamente imporre'ob-  nistrazione sia pit probabile della sua ne-
bligo di bonifica. Notoriamente, sul pun-  gazione». In altre parole, chiosano i Giudi-
to si sono fronteggiati due orientamenti  ci, & «sufficiente che la validita dell’ipotesi
interpretativi: eziologicaformulata dall’amministrazione
« daun lato, chi ha sostenuto®) - con u-  sia superiore al cinquanta per cento».
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BOX 2 - ECCESSIVA ONEROSITA DELLE MODALITA
DI INTERVENTO

Sul punto, il Collegio richiama quanto dallo stesso gia affermato nell ordinanza n.
2928/2019, ovvero chellordinamento - mediante U'art 17 del decreto “Ronchi’ e lesuc-
cessive disposizionidel D.Lgs. n. 152/2006 - «fatta salvala tutela degli interessi privati
con gli ordinari strumenti del codice civile, ha forgiato, al fine di apprestare la pit ef-
ficace protezione al bene ambiente [.. ] uno strumento pubblicistico teso hon a mo-
netizzare la diminuzione del relativo valore (in cio sostanziandosi la tutela per equi-
valente), ma a consentirne il recupero materiale a cura e spese del responsabile della
contaminazione. Questa misura differisce certo dall'art. 2058 c.c. (come evidenziato
dalla sentenza n 6055) per plurimi profili: non & richiesto elemento soggettivo; non
viéillimite dellleccessiva onerosita; non vi é Lintermediazione giudiziale; ponviela
necessita della domandadipatte, allume del carattere doveroso, per 'Amministrazio-
ne, del provvedimento; nonvi e ladimensione succedanea ed alternativa rispetto alla
monetizzazione del danno». Gia nella sentenza n. 6055/2008 il Consiglio di Stato ave-
va infatti sostenuto che Part 17, decreto “Ronchi?, diversamente dall’art. 2058 codi-

ce civile «¢ costitutivo diun primario obbligo di fare (ablazione person
wquinamento, nonche diun sussidiario ed eventuale obb
(pubblicistico) del Comune e, invia diulteriore subordine, diun obb

jintervento
diintervento

(pubblicistico) della Regione, escluso inogni caso it limite dell’eccessiva onerosita.

Nell’applicare al caso di specie questi cri-
teri, la sentenza enfatizza elementi fattua-
li ritenuti “sintomatici” della responsabi-
lita, tra cui la decennale gestione del sito
da parte di societa facenti capo al gruppo
industriale della ricorrente, i processi pro-
duttivi svolti e la tipologia di contaminan-
ti riscontrati.

Sulpiano delle potenziali corresponsabilita
disoggetti diversi, i giudici hanno stigmatiz-
zato lamancata provadiparteappellantein
ordine a«una concreta e credibile soluzio-
ne eziologica alternativa, che nonsiriduca
alla formulazione di mere ipotesi non suf-
fragate da alcun apprezzabile riscontro og-
gettivo», evidenziando, peraltro, in termini
perentori, lirrilevanza delle assunzioni
relative al comune utilizzo delle sostanze
(mercurio) come elemento per elidere
o ridurre le responsabilita della societa
destinataria dell’ordinanza in mancanza
di concreti elementi su altri contributi.

La discrezionalita tecnica

della pubblica amministrazione
L'ultimo aspetto affrontato in dettaglio dal
Consiglio di Stato attiene alla discrezionali-
ta tecnica dell’amministrazione nella valu-

tazione e approvazione del progetto dibo-
nifica. A fronte delle censure della societa
appellante relative alla realizzazione diun
progetto dalla stessa non elaborato (ben-
sigia approvato prima del suointervento),
il collegio - con rigida impostazione - ha
osservato come non assuma rilievo Uinte-
resse del soggetto responsabile dell’inqui-
namento a eseguire un proprio progetto
di bonifica; egli, infatti «<versa in una situa-
zione diobbligo, il cui contenuto concreto
dipende esclusivamente dalle valutazioni
tecnico-discrezionali delUAmministra-
zione circa il modo migliore di affrontare
la problematica della contaminazione»; in
questi termini «l'interessato puo contesta-
re il progetto di bonifica gia in preceden-
za approvato dal’Amministrazione solo
per comprovati e documentati difetti
intrinseci, tali da lumeggiarne 'assoluta
e intrinseca inidoneita al conseguimen-
to dello scopo di ripristino ambientale».
Nella prospettazione dei giudici,nemmeno
eventuale eccessiva onerosita delle mo-
dalita diintervento prescelte dall’ammini-
strazione puo rappresentare unavalidara-
gione per contestare quanto deciso e ap-
provato dalla pubblica amministrazione
(vedere il [lEE®A) e «il margine riservato di
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apprezzamento spettante in subiecta ma-
teria all’amministrazione, titolare di po-
testa tecnico-discrezionale [¢] sindacabi-
le solo ab externo per manifesta illogici-
ta intrinseca».

Gli ulteriori temi trattati

Tra gli ulteriori aspetti affrontati dal colle-

gio nella sentenza in commento, meritano

conclusivamente un accenno:

« lavalenza ambientale degli accordi tran-
sattivi;

» laverifica di sussistenza delle condizioni
per gli interventi di messa in sicurezza
di emergenza (Mise};

« l'assunzione “volontaria” dell’obbligo
di bonifica.

Sul primo aspetto, che i giudici hanno af-
frontato in quanto tra le complesse vicen-
de del caso deciso si innestavano transa-
zioni sia intrasocietarie che con il mini-
stero del’Ambiente, la posizione del Col-
legio - in linea con quella affermatasi in
primo grado - é nel senso di riconoscere
«al principio “chi inquina paga” [...] va-
lenza inderogabile di normativa di ordi-
ne pubblico, in quanto tale insuscettibi-
le di deroghe di carattere pattizio». Cio
varrebbe tanto nell’ambito dei rapportitra
privati quantoin relazione airapporticonla
pubblica amministrazione, non potendosi
vincolare una attivita dirilievo pubblicistico

(individuazione del responsabile della
contaminazione e relativi oneri) ad accordi
di stampo privatistico. Non potendo,
tuttavia, disconoscere ['esistenza di
consolidate prassi, supportate da previsioni
di legge, volte a disciplinare accordi
transattivi pubblico/privato (in merito alle
quali traspaiono le significative perplessita
del collegio) e la sussistenza, proprio nel
caso deciso, di uno specifico accordo in
questo senso, i giudici hanno enfatizzato
la necessita che questi accordi determinino
in modo chiaro obblighi, obiettivi e ambito
di applicazione. Su queste basi, i giudici
hanno escluso la rilevanza dell’accordo
transattivo invocato da parte appellante
in quanto circoscritto nel proprio ambito
di applicazione e non idoneo ed elidere
ognionere diintervento nel caso di specie.

Quanto alle condizioniemergenziali per l’a-

dozionediinterventi di Mise [art. 240, com-

ma 1, lettere m) e t), D.Lgs. n. 152/2006], il

Consiglio di Stato, nella pronunciain com-

mento, ne ha fornito una lettura ampia ed

estensiva anche riferibile a contaminazio-

ni storiche, nella misura in cui vengono as-

sunti come parametri valutativi:

il carattere persistente della contamina-

zione;

- la notoria pericolosita delle sostanze;

« l'adozione dei principi di precauzione e
prevenzione anchein ragione della tute-

E RAGIONEVOLE ATTENDERSI, VISTA
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la costituzionale del’ambiente. vento volontario di terzi non puo, dunque,
| giudici hanno aderito, dunque, arecenti  escludere o circoscrivere I'intervento del
arresti giurisprudenzialivolti ad individua-  responsabile e 'accertamento operato in
reilcarattere emergenziale nei«casidiin-  questo senso dalle autorita.
guinamenti datati ma nonrisolti[...] atte-
soche la permanenza di matriciinquinate ~ Spunti conclusivi
nell’area oggetto di indagine costituisceun  La rilevanza della sentenza di cui si trat-
pericolo ancora attuale (letterat, numero  ta si comprende nella misura in cui, co-
2). Infatti Uurgenza é data dalla accerta-  me peraltro rammentato dai giudici pro-
ta presenza di qualsiasi fonte inquinante  prio nella parte conclusiva della pronun-
e dalla necessita di “evitare la diffusione  cia, la stessa ¢ resa sulla base del «con-
dei contaminanti dal sito verso zone non  solidamento degli indirizzi giurispru-
inquinate e matrici ambientali adiacenti»  denziali in materia solo nel corso del
(Tar Lombardia, n. 176/2020). presente grado di giudizio» e ne costituisce

- seppur, pervero, in termini talvolta assai

Quanto, in ultimo, all’assunzione volon-  sempilificati - una sintesi. Non si tratta,
taria dell’obbligo di bonifica, il collegio,in  comunque, della parola “fine”. E, infatti,
applicazione diquanto previsto dagliartt.  ragionevole attendersi, vista la complessita
245e253,D.Lgs. n. 152/2006, con esclusivo  di molti dei temi trattati e 'enfasi del
riferimento alla posizione del responsabi-  contrasto creatosi negli anni recenti (ad
le della contaminazione nel caso di altru-  esempio in tema di accertamento della
i intervento, ha concluso che «l'assunzio-  responsabilita, applicazione della disciplina
ne volontaria dell’obbligo di bonifica da  a fatti pregressi, evoluzioni societarie),
parte del proprietario interessato non e-  future evoluzioni della giurisprudenza
sclude né il potere/dovere del’Ammini-  in presenza di una disciplina che, ormai
strazione di individuare il responsabile  datata, vive e sievolve nelle sentenze e nelle
dell’inquinamento, né, a fortiori, elideil  interpretazioni(con qualche perplessitain
dovere di quest’ultimo di porrerimedio  ordine all’effettiva “certezza” del diritto) e
allinquinamento stesso». Invocare inter-  presenta ancora molti aspetti da chiarire,
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