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Pubblicato 1 08/09/2017

N. 00945/2017 REG.PROV.COLL.
N. 01101/2016 REG.RIC.

REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
Il Tribunale Amministrativo Regi(ma]e perla Pu,glia

(Sezione Prima)

ha pronunciato la presente
SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 1101 del 2016, integrato da
motivi aggiunti, proposto da:

STA. sr). - Socicta Coocessionaria STA. del Coonsorzio Tgicoe
Ambicntale Bacino Fg/4, in persona del legale rappresentante pd.,
rappresentata ¢ difesa dall'avvocato Michele  Dionigi  C.I
DNGMHIL78PT5A662N, con domialio eletto presso 1l suo studio mn
Bari, via Fornari, n, 15/A;

contro

Comunc di San Ferdinando di Puglia, in persona del legale
rappresentante p.t., rappresentato ¢ difeso dall'avvocato Pictro Di
Benedetto, con domicilio eletto in Bari presso la Segreteria del Tar
Puglia, Bari, p.za Mazzari;

Agenzia ‘Lerritoriale della Regione Puglia per il Servizio di Gestione del

Ciclo dei Rifiuy;
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nei confronti di

Progerto Ambiente Provincia di Foggia s.rl, in persona del legale
rappresentante p.t., rappresentata ¢ difesa dagli avvocati Pietro Quinto,
Luigi Quinto, con domicilio cletto presso lo studio dell’avv. Fulvio
Mastroviti in Bari, via Quintino Sclla, 40;
Ditta lico Servizi Ambientalt di Antonio Monopoli, Commissario Ad
Acta dell'Agenzia Territoriale Regione Puglia Per Servizio Gestione
Ciclo Rifiuti;

per '"annullamento
- dcll'ordinanza n. 33 del 9 agosto 2016 (prot. gencrale 0020784/20106),
con la quale il Viee Sindaco del Comunc di San 'erdinando di Puglia ha
ordinato alla  Societa pubblica ricorrente  di - provvedere  con
immediatezza  ad  effettuare 11 servizio  di raccolta,  trasporto,
spazzamento, smaltimento dei rifiuti solidi urbani, di cui al contratto
rep. 0. 4 del 1° {ebbraio 2013, nclle Vie Napoli, Di Vagno, 9 Fcbbraio,
Gramsa, Turat, Crispi, Nitti ¢ Spadolini;
- dell'ordinanza n. 34 del 9 agosto 2016 (prot. generale 0020785/2016),
con la quale 1l Vice Sindaco del Comune di San Ferdinando di Puglia ha
ordinato alla  Socicta pubblica ricorrente  di  provvedere con
immediatezza  ad  cffettvare i servizio di  raccoltz, (rasporto,
spazzamento, smaltimento dei rifiutt solidi urbani, di cui al contratto
rep. n. 4 del 1° febbraio 2013, nell'intero quartiere 167 del detto
Comune;
¢ con motivi aggiunti depositati in data 28 otrobre 2016, 11 ¢ 12
novembre 20106,
- dclle ordinanze nn. 57 del 26 ottobre 2016 (prot. n. 27243 dcl 26
ottobre 2016), 60 del 9 novembre 2016 (prot. n. 28229 dcl 9 novembrc

2016) e 62 dell’11 novembre 2016 (prot. n. 28444 del 11 novembre 2016),

hitps: mww.aiustizia-amministrativa,it/cdsawocatilucmProxy

2112



8/9/2017 https:/ www.g iustizia-ammiristrativa.it/cdsawocati/ucrnroxy
aventl ad oggetto: “Servizio racolia, trasports, spagvamento, smallimento dei
rifiuts solidi urbani ¢ assimilati | ervitorio di San Ferdinando di Puglia. Pargiale
inosservanza contratto rep. 1. A del 1° febbraio 2013 ¢ norme igienico sanitarie con
pericolo per pubblica ¢ privata incotumitd”, con le qualt il Sindaco del Comune
di San U'erdinando di Puglia ha ordinato alla Socicta pubblica ricorrente,
in qualita di gestore del servizio raccolta, trasporto, spazzamento,
smaltimento del rifiuti solidi urbani ed assimilati del rerritorio di San
Ferdinando di Puglia, di provvedere con immediatezza ad effettuare il
servizio di cui al contratto rep. n. 4 del 1° febbraio 2013 al fine di
assicurarc la tutcla della pubblica ¢ privata incolumita oltre che il decoro

¢ l'igiene pubblica;

Visti il ricorso, 1 motivi aggiunti ¢ i relativi allegati;

Vistt gli atd di costtuzionc in giudizio del Comunc di San Ferdinando
di Puglia ¢ di Progetto Ambicnte Provincia di Foggia s.r.l.;

Viste le memorie difensive;

Visti tutrt gli atti della causa;

Relatore 1a dotr.ssa Maria Grazia D'Alterio e uditi nell'udienza pubblica
del giorno 21 giugno 2017 per le parti 1 difensori come specificato nel
verbale;

Ritenuto ¢ considerato 1n fatto ¢ diritto quanto scguc.

FA'L'TO ¢ DIRTI'TO
l. La SIA. stl. ¢ una socicla a partecipazione intcramente pubblica,
strumentale alla gestione di servizi pubblici ¢ concessionaria dal 2002 del
Consorzio lgiene Ambiente Bacino ['G/4, costituito tra vasi comuni del
fogpiano, tra cut il Comune di San Ferdmando di Puglia, per la gestione
degli impianti di smaltimento dei Rifiuti Solidi Urbani ¢ la gestione

associata dei servizi ambicntali, al {ine del contenimento del costi ¢ del
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rageiungimento di buont livelll di qualita del servizio,
1.1 Con 1l ricorso 1n esame, cosi come integrato da morivi agpiunti, la
S.LA. ha impugnarto le ordinanze contingibili ¢ urgenti meglio indicate
in cpigrafc, con le quali il Sindaco del resistente Ente, a tutela della
incolumitd pubblica ¢ privata, del decoro ¢ dell'igiene pubblica, ha
ordinato di effettuare le attivita al cui espletamento era obbligata per
efferto del contratto rep. n. 4 del 1° febbraio 2013, preavvertendo che in
caso di inottemperanza il servizio sarebbe stato svolto da altra azienda
di scttore, all'uopo incaricata, con addcebito a suo carico dei relativi costi.
1.2 A sostegno del gravame ha dedotto lillegittimita dei provvedimenti
sotto plurimi protili ¢ scgnatamente per violazione ¢ talsa applicazionc
di legge (arr. 54 dgs a. 267/2000 e art. 191 d.gs. n. 152/2006); eccesso
di potere per difetto di presupposto e sviamento; abuso del diritro,
violazione del principio di leale collaborazione ¢ dei canooni di buooa
icde ¢ correttezza.
2. S1 ¢ costituito in giudizio, per resistere alle avverse pretese 11 Comunc
di San l'erdinando di Puglia, sostenendo Pinfondatezza nel merito dei
motivi di ticorso principale, cOsl come Integrart corn motivi agginti,
3. Con memoria di stile depositata in data 8 novembre 2016, si ¢
costituita la soc. Progetio Ambicnte s.rl., chicdendo Paccoglimento del
Gravamc.
4. Con ordinanze nn. 527, 561 e 390, rese rispetuvamente 1l 14 novembre
2016, 7 e 11 dicembre 2016, sono state accolte le istanze di misure
cautelari; respinte in sede di appello cautelare con ordinanza n. 389 del 2
fchbraio 2017 dalla 'V scz. del Consiglio di Stato, al fine di assicurage la
continuita nello svolgimento del servizio nelle more della detinizione del
merito, gia fissato.

5. 11 ricorso e stato definitdvamente trartenuto in decisione alla pubb]ica
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udienza del 21 giugno 2017.
6. Va i limine perimetrata la questione centrale oggerto del contendere,
che non riguarda, nonostante la profusione di scritti difensivi sul punto,
la spettanza dell’adeguamento contrattuale preieso da S.ILA. a norma
dell’art. 8 del contratto di scrvizio, in ragione dell’asscrita intervenicnza
di moditiche “non dipendenti o imputabili alla volonta del gestore, relative alle
tariffe applicate dagli impiant; i trattamento) smaltimento dei vifinti - solidi
urbani”, ovvero del sensibile aumento dei costi di sversamento connessi
allesaurimento della discarica di Cerignola gestita dircitamente dal
Consorzio (¢ che, In passato, aveva comportato tariffe parucolarmentc
vantaggiose per 1 consorziatl, anche grazic alla copertura dei costt di
gestione con gl introiti finanziart legati all’utilizzo dellimpianto da
parte di 21 comuni non facenti parte del Consorzio, soggetti ad una
tariffa non convenzionata).
Invero, impugnativa in csame verte piuttosto sulla legittimita del
ricorso allo strumento giuridico dell’ordinanza contingibile ¢ urgente,
onde conseguire la regolare esecuzione del servizio di igiene urbana a
fronte di pretesi parziali inadempimenti del gestore,
Resta, pertanto, solo sullo sfondo anche Tulteriore questione sottesa
dalle  pari,  concernente  limputabilita  dellinadempimento
(pervicacemente sostenuta dal Comune ¢, in test della ricorrente, inveee
direttamente  dipendente dal rnfiuto  dell’linte  di  riconoscere
Padeguamento economico richiesto), investendo detta questione la fase
esecutiva del contratro, esulante dalla giurisdizione di questo giudice
amuministrativo,
7. Cost delincato il thema decidendum, ¢ possibile procedere all’esame ncl
merito delle censure.

7.1 Con 1l primo motivo di ricorso principale, pedissequamente
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riprodotto nel motivi aggiunti, la ricorrente ha dedotto la violazione
dellart, 54 del D.gs. n. 267/2000, lamentando Passoluta carenza degli
indefertibili presupposti per T'adozione delle ordinanze sindacali in
parola:
- sia sotto il profilo dell'urgenza, intesa quale impossibilita di differire
'intervento 1n relazione alla ragionevole previsione di un danno
incombente;
- sia sorto Tulteriore profilo della contingibilita, intesa come urgente
necessita di provvedere a  sitvazioni poste tuori dell’ordinato ¢
prevedibile svolgerst degli eventi, non altrimenti cludibili o cvitabili ¢
tali da glusuficare 1l ricorso a  strumenti  ext/ra  ordinem, stante
Pimpossibilita  di - utilizzare gl ordinart rimedi  offertt  all’azione
amministrativa per annullare la situazione eccezionale verificatasi,
7.1.1 In test di parce ricorrente, infatti, da un lato, 'urgenza sarebbe solo
paventata, atieso che il servizio di gestione dei rifiutd da parte di SIA,
nclla forma del "porta a porta”, lungi dall'essere stato interrotto:
- avrebbe subito imizialmente 11 mero e parziale ritardo di un giorno (9
agosto), in prevalenza nel ritito della plastica, in ragione della necessira
di ottimizzare il personale a causa delle limitate risorse economiche
disponibili;
- In scguito sarcbbe stato oggerttivamente impedito, sia purce solo
parzialmente, dallo stesso Comune, per non aver sottoscritto la
necessaria convenzione con la societa Progetto Ambiente, gestore
dellimpianto  di  conferimento  finale della FSC  (frazione  secca
combustibile) indicato dal Commissario ad acta per Uemergenza rifiud,
con conscgucnte impossibilita di ctfettuarc la raccolta di ulterior rifiuti
inditferenziati.

7.1.2 Daltra parte, per la SIA, nemmeno potrebbe dirst integrato il
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requisito della contingibilita, in ragione della perfetta consapevolezza da
parte del Comune di S. Ferdinando di Pugha dell’aumento del costo del
servizio legato alle maggiori tariffe  praticate  dalllimpianto  di
sversamento indicato dal Commissario, una volia csaurito il 'V lotio
della discarica di Cerignola (cosi come attestato dalle delibere adottate
dal Consorzio - di cur ta parte 11 Comune resistente - sin dal mese di
aprile 2016, timaste 1noppugnare), secondo gli 1importi quantificat
nelVaddendum al contratto che 'Fnte si era rifiutato di sottoscrivere,
I Comune di San Ferdinando, dunque, avrebbe potuto certamente
prevedere le ditfficolta finanziaric ¢ gestionali pol verificatest secondo 7d
guod plerumgne acidid, in termini di impossibilita di garantire la continuita
e regolarita del servizio da parte di S.LA..
Di qui Ponere di procedere all’adeguamento dei costi del servizio e
allattivazione degli ordinari rimedt per giungere ad una rincgoziazionc
delle condizioni contrattuali ovvero, in mancanza di accordo, procederc
alla risoluzionc del contratto con atfidamento ad altro gestore (o
memoria di parte ricorrente del 19 magpio 2017, pag. 2).
7.1.3 Parte ricorrente deduce, noltre, che le ordmanze gravate non
recano neppure un “termine di durata” per far fronte al ritenuto stato
cmergenziale ma, al contrario, imponendo un abbligo size die di "¢ffetinare
le presiazioni di oni al conirallo rep. n. 4 del 01/02/2013", disvelercbbero
I'i'mposizione di misure, non gia provvisorie, ma mirate a regolare
stabilmenrte la situazione nel tempo, con palese sviamento di potere,
7.2 Tl motivo ¢ fondato.
7.2.1 Come gia cvidenziato dal Collegio in sede cautclare, la necessita di
frontcggiare scnza indugio una situazione di cccezionale urgenza
consente alle autoritd pubbliche di ricorrere, a tutela dell’interesse

pubblico e comunque n via residuale, alla sollecita adozione, in deroga
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al diritto vigente, di misure extra ordiness a contenuto atipico e a carattere
remporaneo, senza che tutravia sia consentito decampare dal rigoroso
rispetto di presupposti ¢ limiti di carattere procedurale ¢ sostanziale,
accorrendo in particolare appurare, attraverso accurala istrutioria, che la
situazionce da frontcggoiare non conscnta 'utile ¢ tempestivo ricorso alle
alternative ordinarie offerte dallordimamento (in termini, Cons. Stato,
sez. V, 22 marzo 2016, n. 1189; 25 maggio 2015,

2015, n. 4499; '1I'A.R. Bari, sev. T, 24 marzo 2015, n. 479).

n. 2967; 5 setrembte

Decl rispetto di detud parametri non vi ¢ adeguala ¢ analitica menzione nei
provvedimenti gravati, né risulta condotta una specifica istruttoria per
appurare I'indilazionabilita dell’intervento urgente.

722 1o posto, anche tralasciando 1l discusso  profilo
dellimprevedibilita  dell’evento, ritenendosi da una  parte  della
giurisprudenza che: .. Sordinanza contingibile ed urgente del Sindaco puo
essere emessa per tnlelare il bene supremo della pubblica incolurmiia, e, di fronte
all' urgenza del provvedere all elhiminazgone della silnasione di pevicolo, pivscinde
dall' accertamento dell eventuale vesponsabilita della provocazione di- guest'nltin,
poiché non ha natura sansionatoria (C.dS., V', 9 novembre 1998, n. 1583).
Pestanto, ai fini dell'adozione  dellordinanza, non rvileva chi o cosa abbia
delernrinalo la siliazione di pericolo che il provvedimento é vollo ad affrontare (117,
25 seltembre 2006, n. 5639 (¢r. Cons. Stato, scz. V, 26 maggio 2013, n.
2610), non puo condividerst la tesi, sostenuta dalla resistente per
giustificare il ricorso alle ordinanze libere in questione, dell'impossibilita
di percorrere le vie ordinaric offerte dallautonomia privata (g7 artt.
1453 ¢ ss dcl codice cvile) per tutclare linicresse alla regolare
csccuzione del scrvizio di igiene urbana, anche considerando che
un’apposita disciplina al riguardo risulta contenuta proprio nel contratto

sottoscritto tra le parti.
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Giovera sul punto richtamare quanto disposto dallart. 18 del contratto
di servizio, in atu, che dopo aver elencato le inadempienze (tra cui
mancata o ritardata esecuzione dei servizi di base) suscertibili di dar
luogo all’applicazionce delle penali pecuniaric prefissate entro un limite
minimo ¢ massimo, disciplinando rigorosamente il procedimento volto
alla contestazione degh addebiti da parte dell’Linte (¢, commi 1-5), cosi
sancisce al comma 6: “Nei cari in iz Ladempimento, anche tardivo, della
prestazione ¢ essenziale per la regolare gestione del servizio, il Comune procede ai
sensi ¢ per gli effetti dell'art. 1454 cod. av. alla diffida al gestore ad adempicre entro
HR lerniine o Inferiore a quindict giorni - salve un minor lernine per i casi in i
Uinadenpimenio possa determinare silnasioni di pericolo per la salute pubblica ¢ per
Lambiente, avvertendo che, in caso di inutile decorso del termine, 7l contratto potra
essere risolty di diritto dall’ 1.0, fatta salva Capplicazione della penale nellipotesi
oo questa sia prevista per il mero nitardo” ¢ al comma 7 “In caso di
inadempienza grave del Gesiore, qualora non ricorrano circostanse ecceionall e
venganc compromesse la conlinuida del servizio, ligiene o la sicureza pubblica,
oppure 2 servizio non venga esequito che parzialmente, PATO potra prendere tutte
le misure necessarie per la tutela dell interesse pubblico a carico ¢ rischio del Gestore,
conipresa la provvisoria sostitusione del Gestore medesimo’.

Dunqug, in presenza det citati strumenti contrattuali previsti proprio per
fronte a situazioni di inadempimento, anche grave, il Comune avrebbe
dovuto fornire, all’esito di apposita 1struttoria, una valida glustiticazione
per poter decampare dai potert riconosciutigl dallPauronomia privata e
far ricorso all’ordinanza di necessita che, per quanto chiarito, costituisce
solo Vextrema ratio del sistema, stante la configurazionce residuale, quasi di
chiusura, di tale tipologia provvedimentale (¢ Cons. Stato, scz. V, 22
marzo 2016, n. 1189; 25 maggio 2015, n. 2967; 5 settembre 2015, n.
4499).
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Peraltro, la stessa difesa comunale, non senza contraddirst rispetto
allasserita mancanza di diverst rimedi esperibili per fronteggiare la
questione de gua, riconosce come sussistente Pastratta possibilica di
attivare {forme di dialettica contravtuale (in particolare, attraverso il
ricorso all’apposito Comitato teenico previsto dall’art. 21 del contratto),
finendo perd per imputare ogni responsabilita per la loro mancata
attivazione in concreto alla SIA, senza invero considetare che la
disciplina richiamata riconosce ad entrambe le parti del contratto la
possibilita di adire il predetto Comitato.,

7.2.3 N¢, comce ex adrerso sostcnuto dalla ditesa comunale, poteva dirst di
ostacolo all’applicazione der rimedi ordinari (tra cui rientra 7n extremis la
possibilita di giungere alla tisoluzione del contrarto 1n mancanza di
nuovo accordo, con lindividuazione di un nuovo gestore) 1a T.R.
puglicse n. 24/2012, a mente del cul art. 24, comma 2, ¢ conscntito ai
comuni, nclle more dellavvio del scrvizio unitario, di  atfidarc
singolarmente 1 scrvizi di raccolta, spazzamento ¢ trasporto der RSU,
mediante contratti di durata biennale aventi clausola di risoluzione
immediata in caso di avvio del servizio unitario,

7.24 Va infine soggiunto che Ja mancanza di un "termine di durata” per
far frontc all’asscrito stato cmergenziale, unitamente all’imposizione di
un obbligo szne die di ctcttuare le prestazioni di cui al contratto rep. n. 4
del 1° febbraio 2013, attraverso Padozione ripetuta di ordinanze di
identico tenore, disvelano I'imposizione di misure non gia provvisorie e,
dunque, non gia limitate a fronteggiare senza indugio una situazione
improvvisa, non previsia ¢ emporalmente limitata (ad csempio per il
tempo strettamentce necessario a ripristinare il sinallagma contrattualce,
incontestatamente alterato durante lo svolgimento del rapporto, pur

disputaﬂd() le parti sull’entita dcll’adeguament() dovuto) ma pr(:()t'dinatc
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a sostituire una disciplina unilaterale d’imperio, con caratrere di stabilita,
alla repolamentazione contrattuale, con palese sviamento di potere.

8. Merita condivisione, inoltre, il secoudo motivo di ricorso principale,
non risultando pertinente il richiamo, contenuto nelle ordinanze nn. 33 ¢
34, all’art. 191 del Dulgs. 132/2006, onde ulteriormente fondarc su detta
norma la legittimita del potere esercitato.

8.1 Invero, Particolo innanzi richiamato, rubricato “Ordinanze contingbili ¢
urgenti ¢ poteri sostintive”, stabilisce, tra 1'altro, che “gualora si verifiching
Siluagiont di ecceionale ed urgenie necessild di lutela della salute pubblica e
dellambiente, ¢ non si possa altyimenti provvedere, il Presidente della Ginnia

regionale 0 i Presidente della provincia ovvero il Sindaco possono  emeltere,

nellambity delle rispettive  cimpetensye, ordinanzge contingbili ed urgenti per

consentire il ricorso temporanco a speciali forme di gestione dei vifinti anche in deroga
alle disposizioni vigenti, garantendo un elevato lLvello di Tutela della salute ¢
dell'ambiente ... Le ordinanse di cni al comma | indicanc le novme a cni si inlende
derogare ¢ sono adoliale su parere degli orpant lecnici 0 lecnico-saniari locali, che si
esprinona con specifico riferimento alle consegnenze ambientali” (ofr. commi 1 e 3).
8.2 Cio posto, nel caso n esame le ordinanze impugnate non risultano
adottate al fine di far ricorso temporaneo a specialt forme di gestione dei
rifiud, ritenendo 'linte di poter imporre, con carattere di continuita ¢
stabilita, I'esccuzione di un contratto in csscre, a fronte della asscrita non
debenza degli adeguamenti contrattuali richiesti, stimati esorbitant e
mgiustificati; né risulta che l'adozione delle derte ordinanze sia stata
precedura da una specifica istrutroria, esplicitamente tichiesta dal comma
3 ddl riporiato art. 191, a mezzo dell'acquisizione di parcri degli organi
tecnict O tecnico-sanitari  locali  chiamati  ad  esprimerst  sulle
"conseguenze ambientali”,

9. In conclusione 1l ticorso € accolto, restando assorbito ogni ulteriore
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MOtIVO NON esaminato.
10, Ta peculiarita e complessita della questione induce 11 Collegio a
ravvisare gravi ed eccezlonali motivi per disporre la compensazione delle
spese di lite.
P.Q.M.

Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Puglia, sede di Bari, sez. 1,
definitivamente pronunciando sul ricorso, come in epigrafe proposto, lo
accoglic ¢, per l'etfetio, annulla gli atti impugnati.
Spese compensate.
Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autoritd amministrativa.
Cosi deciso 1n Bart nella camera di consiglio del giorno 21 giugno 2017
con 'intervento det magistrati:

Angelo Scafuri, Presidente

Desiree Zonno, Consiglicre

Maria Grazia D'Alterio, Referendario, Listensorc

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE
Maria Grazia D'Alterio Angelo Scafuri
IL SEGRETARIO
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