REPUBBLICA ITALIANA    N.1794/05  REG.DEC.

         IN NOME DEL POPOLO ITALIANO      N. 4476 REG.RIC.

Il  Consiglio  di  Stato  in  sede  giurisdizionale,  Sezione Quinta          ANNO  2003  

ha pronunciato la seguente

DECISIONE

sul ricorso in appello proposto dalla società a responsabilità limitata INDUSTRIA CALCE CASERTANA, con sede in Casagiove, in persona del signor Giuseppe Vozza, difesa dagli avvocati Mario P. Chiti, Felice Laudario e Pasquale Iannuccilli e domiciliata presso quest’ultimo in Roma, via Carlo Mirabello 26;

contro

il comune di RECALE, costituitosi in giudizio in persona del sindaco, dottor Americo Porfidia, difeso dall’avvocato Luigi M. D’Angiolella e domiciliato presso di lui in Roma, via Michele Mercati 51;

e nei confronti

dell’ASSOCIAZIONE RECALE INSIEME PER L’AMBIENTE (A.R.I.A.) intervenuta nel giudizio di primo grado, con sede in Recale, costituitasi in giudizio in persona del presidente, signor Antimo Martucci, difesa dall’avvocato Antonio Frezza ed Emma Rosato domiciliata presso di lui in Roma, via Aureliana 2;

per la riforma

della sentenza 18 novembre 2003 n. 7245, con la quale il tribunale amministrativo regionale per la Campania, prima sezione, ha respinto il ricorso dell’attuale appellante contro l’ordinanza del sindaco di Recale 26 giugno 2001 n. 25/4846, di chiusura dell’opificio per la produzione di calce sito nel comune di Recale.

       Visto il ricorso in appello, notificato il 23 e 28 aprile e depositato il 12 maggio 2003;

       visto il controricorso del comune di Recale, depositato il 28 maggio 2003;

       visto il controricorso dell’associazione A.R.I.A., depositato il 7 giugno 2003;

       viste le memorie difensive presentate, dall’amministrazione resistente il 9 giugno 2003 e il 7 gennaio 2005 e dall’appellante il 5 gennaio 2005;

       visti gli atti tutti della causa;

       relatore, all’udienza del 18 gennaio 2005, il consigliere Raffaele Carboni, e uditi altresì gli avvocati Chiti, Laudario e D’Angiolella;

       ritenuto in fatto e considerato in diritto quanto segue.

FATTO

       La società appellante, che d’ora in poi per brevità verrà indicata come Icc, esercita in Recale, sulla via Appia Antica in zona classificata agricola dal vigente programma di fabbricazione, un’industria di produzione di calce, che è industria insalubre di prima classe secondo la classificazione prevista dall’articolo 216 del testo unico delle leggi sanitarie emanato con regio decreto 27 luglio 1934 n. 1265. Recale è un comune di 7147 abitanti secondo il censimento del 2001 e con un territorio, secondo quanto viene affermato in atti, di 3,22 kmq. Nel 1998 Icc si rese responsabile di una violazione delle prescrizioni impartitele con l’autorizzazione agli scarichi in atmosfera, usando per la combustione listelle di plastica anziché solo materiale legnoso di scarto; in conseguenza di ciò l’ufficio “U.O.P.C.” dell’Azienda sanitaria locale CE/1, distretto di Marcianise, scrisse al sindaco di Recale la nota 7 novembre 1998 n. 4393, esprimendo il parere che fossero decaduti gli effetti del decreto del presidente della giunta regionale della Campania 27 maggio 1997 n. 1402, di autorizzazione alle emissioni in atmosfera. Il 18 marzo 1999 il comune di Recale e Icc sottoscrissero una convenzione, il cui schema era stato approvato dal Consiglio comunale con deliberazione 25 febbraio 1999 n. 3, per il trasferimento (“delocalizzazione”) dell’opificio. Le parti davano atto: che tra i due enti era sorto contenzioso perché «uno stabilimento dell’I.C.C. è dislocato a poca distanza dall’agglomerato urbano, il quale, nella sua espansione, si è avvicinato con più fabbricati alla preesistente struttura industriale dell’I.C.C.»; che l’industria dell’Icc, classificabile come industria insalubre di prima classe, «oltre ad aver posto in opera tutti i meccanismi idonei ad eliminare attività inquinanti, come previsto dalle leggi vigenti – è munita di tutte le autorizzazioni indispensabili per poter operare, comprese quelle relative alle emissioni»; e che la vicinanza delle fabbrica all’agglomerato urbano aveva determinato la formazione di associazioni di cittadini aventi la finalità di far chiudere l’opificio, il che aveva incentivato il contenzioso «a causa di iniziative del Comune, costantemente sollecitato dalla cittadinanza residente vicino allo stabilimento». Ciò premesso, Icc si è impegnava a trasferire lo stabilimento fuori del comune di Recale, nel quale non ci sono aree idonee, entro diciotto mesi dalla data della convenzione («la produttività dello stabilimento sarà lasciata inalterata … nel periodo transitorio di diciotto mesi»), qualificandosi il termine di diciotto mesi come “essenziale”; mentre il comune si impegnava, entro il termine essenziale di un anno, «a determinare il recupero urbanistico» dell’area «anche mediante apposita variante che preveda per dette aree una zonizzazione individuata come zona omogenea residenziale e/o come zona terziaria»; inoltre il sindaco s’impegnava ad acquisire, mediante analisi di laboratorio, la prova dell’innocuità delle sostanze usate da Icc come combustibile. Successivamente il comune adottò un piano regolatore generale che qualificava come residenziale l’area, che però non venne approvato. A una successiva convenzione del 4 aprile 2001 tra il sindaco e Icc, intesa a prorogare la convenzione («l’I.C.C. s’impegna a delocalizzare lo stabilimento insistente nel Comune di Recale entro un anno e solo allorché un tale termine sarà definitivamente approvato il P.R.G. con le previsioni previste dalla convenzione») sarebbe stata negata l’approvazione con deliberazione del Consiglio comunale 9 aprile 2001 n. 16 (tanto afferma il comune; la deliberazione è in atti, ma non ne è ben chiaro il contenuto). Il sindaco con ordinanza 21 maggio 2001 n. 20 ha ordinato a Icc di adottare entro trenta giorni ulteriori dispositivi tecnici per impedire il sollevamento di polveri. Infine con ordinanza 26 giugno 2001 n. 25, emanata ai sensi degli articoli 50 e 54 del testo unico della legge comunale e provinciale emanato con decreto legislativo 18 agosto 2000 n. 267, il sindaco ha ordinato a Icc di “delocalizzare” l’impianto. Nella motivazione, contenente la cronistoria dei precedenti, si premetteva che l’attività, originariamente artigianale e poi ampliatasi anche con costruzioni abusive, in parte già condonate e in parte non ancora, era stata autorizzata nel 1965; e che il comune, per parte sua, il 9 aprile 2001 aveva adottato un piano regolatore nel quale l’area era classificata come zona commerciale e direzionale, sicché erano scattate le misure ordinarie di salvaguardia al piano previste dalla legge 3 novembre 1952 n. 1902. Dopo queste premesse, la motivazione del provvedimento è la seguente: «ritenuto che la I.C.C. debba provvedere, dal momento che c’è stata la diversa destinazione dell’area dell’impianto, a delocalizzare lo stesso entro mesi sei dall’esecutività dell’atto deliberativo di Consiglio comunale di adozione del PRG». L’ordinanza è stata notificata il 28 giugno 2001.

       Icc con ricorso al tribunale amministrativo regionale per la Campania notificato il 12 ottobre 2001 ha impugnato l’ordinanza, deducendone l’illegittimità, dopo avere ampiamente illustrato tutti i fatti e gli atti pregressi, per i motivi seguenti.

1) Violazione degli articoli 50 e 54 del testo unico n. 267 del 2001, i quali non consentono che con un’ordinanza contingibile e urgente si possa ordinare in via definitiva il trasferimento di un’azienda industriale.

2) Erroneità dei presupposti, travisamento dei fatti, sviamento di potere e falsità della causa, essendo insussistenti i tre presupposti di fatto indicati nell’ordinanza, cioè che l’attività era condotta in situazione igienico-sanitaria non compatibile con la normativa vigente, che Icc era venuta meno agli obblighi della convenzione, e che la stessa poteva trasferire l’attività nel suo stabilimento di Castelmorrone.

       Il comune, costituendosi in giudizio, ha eccepito l’inammissibilità del ricorso per mancata impugnazione della deliberazione del Consiglio comunale n. 16 del 2001.

       Il tribunale amministrativo regionale con la sentenza indicata in epigrafe ha respinto il ricorso, prescindendo dall’esame dell’eccezione preliminare. Premesso che il provvedimento va qualificato come ordinanza contingibile e urgente, il tribunale ha osservato che il comune aveva rispettato la convenzione adottando il piano regolatore, mentre l’approvazione o meno del piano esula dai suoi poteri. Ha poi affermato che, in ogni caso, le questioni relative all’efficacia della convenzione sono marginali, perché «l’insalubrità dell’attività quale fonte d’inquinamento … è insita nella stessa incontestabile natura dell’attività svolta dall’azienda in questione – a prescindere dalla regolarità della sua posizione con le prescrizioni e le autorizzazioni di legge – che indubbiamente ne consigliano se non addirittura ne impongono l’allontanamento dall’attuale zona ad alta densità abitativa»; sicché l’utilizzazione dell’ordinanza contingibile e urgente era giustificata dall’impossibilità di far fronte al pericolo con gli altri mezzi messi a disposizione dell’ordinamento.

       Appella Icc deducendo i motivi seguenti, tutti rubricati come violazione, da parte della sentenza, degli articoli 112, 115 e 116 del codice di procedura civile, del principio di tipicità degli atti amministrativi e degli articoli 50 e 54 del testo unico n. 267 del 2000.

1) Il comune ha usato il potere d’ordinanza in materia di sanità pubblica per adottare un atto di tutt’altro contenuto, la “delocalizzazione” appunto; mancano, nel provvedimento, i presupposti dell’eccezionalità degli eventi, dello stato di assoluta emergenza, d’imprevedibilità degli eventi e di durata limitata del rimedio. Lo stesso provvedimento prevede un termine di sei mesi per attuare la delocalizzazione, mentre, se fossero esistiti i presupposti per l’emanazione dell’ordinanza ai sensi degli articoli 50 e 54 del decreto legislativo n. 267 del 2000, si sarebbe dovuto ordinare l’immediata chiusura dello stabilimento.

2) Il giudice, con la grave affermazione che lo stabilimento andava trasferito indipendentemente dal fatto che l’attività ne fosse conforme a legge, si è sovrapposto al legislatore, con una motivazione che prescinde da qualsiasi prova di effettiva pericolosità e che, se fosse valida, legittimerebbe la chiusura di qualsivoglia attività produttiva.

3) I pretesi impegni di Icc per trasferirsi in altra località (cui accenna la sentenza) riguardano altra società, la Industria Calce Vozza Francesco.

4) Erroneamente la sentenza ha ritenuto di nessun rilievo che sia stato l’abitato ad avvicinarsi allo stabilimento, e che l’avvicinamento è avvenuto ad opera del comune, o per scelte urbanistiche o per colpevole inerzia di fronte all’abusivismo.

5) Il primo giudice non ha considerato che non si erano avverate le condizioni di efficacia dell’accordo intervenuto tra Icc e comune di Recale nel 1999.

       Il comune di Recale si è costituito in giudizio riproponendo l’eccezione d’inammissibilità del ricorso di primo grado per mancata impugnazione della deliberazione n. 16 del 2001 del Consiglio comunale. Si è costituita in giudizio anche l’associazione A.R.I.A. descrivendo una situazione ambientale altamente negativa e difendendo la sentenza di primo grado che, «prescindendo da qualsiasi questione di importanza senza dubbio secondaria, privilegia i sacrosanti diritti alla salute e alla incolumità pubblica».

DIRITTO

       L’eccezione d’inammissibilità del ricorso di primo grado per mancata impugnazione della deliberazione n. 16 del 2001 del Consiglio comunale di Recale è infondata. Con quella deliberazione, a dire del comune resistente, il Consiglio comunale avrebbe disapprovato la convenzione tra il sindaco e Icc per la proroga dell’accordo sul trasferimento dell’opificio intervenuto nel 1999; e non si vede come tale deliberazione obbligasse il sindaco ad emanare l’ordinanza contingibile e urgente in materia di salute pubblica, al punto da configurare quest’ultima come mera esecuzione di quella deliberazione.

       Il Collegio ritiene poi opportuno premettere che le industrie classificate come insalubri di prima classe a norma dell’articolo 216 del testo unico delle leggi sanitarie emanato con regio decreto 27 luglio 1934 n. 1265, e il cui elenco comprende numerosissime e importanti produzioni, sono, per definizione stessa dell’articolo 216, pericolose per il vicinato, e per questo è prescritto che vengano isolate nelle campagne e tenute lontane dalle abitazioni. Lo stabilimento di Icc era stato appunto realizzato in zona non abitata, e un certificato del sindaco del 24 luglio 1986, esistente in atti, attesta che ancora a quella data lo stabilimento ricadeva fuori dal perimetro del centro abitato. Ora il comune e l’associazione interveniente affermano concordemente che l’abitato è giunto a pochi metri dallo stabilimento, in zona che pure è classificata agricola, senza però che nessuno dei due enti chiarisca a quale titolo siano state costruite case così vicino allo stabilimento, della cui molestia poi ci si lamenta.

       Venendo ai motivi d’appello, i primi due, che possono essere esaminati congiuntamente, sono fondati.

       L’ordinanza impugnata è stata emanata dal sindaco come ordinanza contingibile e urgente, prevista ora dall’articolo 50 (comma 5) del testo unico della legge comunale e provinciale emanato con decreto legislativo 18 agosto 2000 n. 267 per il caso di emergenze sanitarie o di igiene pubblica. L’emanazione di tali provvedimenti, che derogano al principio di tipicità dei provvedimenti amministrativi (il quale altro non è che un aspetto della limitazione dei poteri delle pubbliche autorità, ossia in definitiva del principio di legalità) presuppone eventi eccezionali che determinano uno stato di emergenza, l’imprevedibilità degli eventi e la temporaneità, per quanto possibile, degli effetti dei provvedimenti stessi. Tutto ciò non esisteva nel caso in esame, nei quali anzi l’assenza dei presupposti è conclamata, dal momento che il comune stesso, nella convenzione del 1999, aveva dato atto che l’attività di Icc era conforme alle norme e aveva ammesso a chiare lettere che esso comune era costretto a perseguire Icc per accontentare gli abitanti della zona; l’assenza della situazione di assoluta urgenza è poi insita nel fatto che la convenzione del 1999 aveva previsto tempi lunghi per il trasferimento di Icc e che la stessa ordinanza n. 25 del 26 giugno 2001 ha ordinato il trasferimento non già immediato, bensì entro l’1 novembre 2001. Tant’è vero che non esistevano i presupposti, che il provvedimento, pur emesso come ordinanza contingibile ed urgente per emergenza sanitaria o d’igiene pubblica, non è affatto motivato con ragioni di sanità o d’igiene, bensì con una ragione urbanistica, peraltro priva di costrutto. Vi si dice che la zona era divenuta residenziale e che pertanto si rendevano applicabili le misure di salvaguardia. Viceversa la zona non era affatto divenuta residenziale perché il piano regolatore non era stato approvato e quindi non era efficace. Quanto alle misure di salvaguardia, previste dalla legge 3 novembre 1952 n. 1902, esse consistono nel potere e dovere del comune di soprassedere per un certo tempo alle decisioni su domande di concessione edilizia conformi allo strumento urbanistico vigente ma contrarie a quello adottato e non ancora adottato; e non hanno nulla a vedere con il trasferimento dello stabilimento Icc.

       Quanto alla motivazione della sentenza impugnata, il Collegio rileva solo che non è vero che il comune, in situazioni del genere, sia privo di poteri, perché gli articoli 216 e 217 del testo unico delle leggi sanitarie citato conferiscono al comune ampi poteri in materia di industrie insalubri, anche prescindendo da situazioni d’emergenza e dall’autorizzazione a suo tempo rilasciata; a condizione però che siano dimostrati, da congrua e seria istruttoria, gl’inconvenienti igienici e che si sia vanamente tentato d’eliminarli (vedansi, in argomento, le decisioni di questa Sezione 5 febbraio 1985 n. 67, 1 aprile 1996 n. 338, 17 settembre 1992 n. 809).

       I restanti motivi d’appello divengono irrilevanti e possono essere assorbiti.

       All’accoglimento dell’appello il Collegio stima equo far seguire la compensazione delle spese di giudizio dei due gradi, tenendo conto dei pregressi episodi d’irregolarità da parte dell’appellante, che emergono dagli atti.

Per questi motivi

il Consiglio di Stato, in sede giurisdizionale, Sezione quinta accoglie l’appello indicato in epigrafe, e per l’effetto, in riforma della sentenza impugnata, annulla il provvedimento 6 giugno 2001 n. 25/4846 del sindaco di Recale. Compensa le spese di giudizio.

       Ordina al comune di Recale di dare esecuzione alla presente decisione.

       Così deciso in Roma il 18 gennaio 2005 dal collegio costituito dai signori:

Agostino Elefante presidente

Raffaele Carboni estensore

Cesare Lamberti componente

Claudio Marchitiello componente

Nicola Russo componente 

   L’ESTENSORE    IL PRESIDENTE

f.to Raffaele Carboni        f.to Agostino Elefante

IL SEGRETARIO

f.to Rosi Graziano 

DEPOSITATA IN SEGRETERIA

Il 19 Aprile 2005

(Art. 55, L. 27/4/1982, n. 186) 

IL  DIRIGENTE

f.to Antonio Natale

  N°. RIC .4476/2003  

