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La nozione giuridica di ambiente e di bene ambiente. Danno ambientale e tutela
civile dell’ambientel a cura dell’Avv. Alessandro Amato

1)Ambiente: definizione.

Nell'iniziare lo studio del danno ambientale sorge la necessita di definire cos'e
I'ambiente, per meglio poter cogliere e identificare in concreto l'oggetto della
lesione.

In ordine al significato da attribuire, sul piano giuridico, al termine ambiente, una
parte della dottrina ha evidenziato che in esso si ricomprendono tre nozioni,
corrispondenti ciascuna alle distinte discipline che regolano, normativamente, ora
le bellezze paesistiche e culturali (ambiente come oggetto di tutela e
conservazione), ora la difesa del suolo (ambiente come considerato dalla
normativa a tutela contro i fattori aggressivi), ora il territorio (ambiente come

oggetto della normativa urbanistica).2
Vi ¢ poi chi ha parlato di diritto soggettivo pubblico alla integrita del territorio,
chi di tutela, in forma indiretta, della salute e chi di tutela dell'interesse della

collettivita alla fruizione dell'ambiente3.

Altri, ancora, hanno ritenuto inaccettabile, per la sua indeterminatezza,
considerare il termine ambiente, come "bene giuridico unitario", tesi qui difesa,
opponendosi l'esistenza di tanti e diversi beni ambientali che sono tutelati, a

seconda delle diversita degli interessi collettivi, dall'ordinamento.4

Deve ancora precisarsi che le singole res che compongono quel bene che ¢
I'ambiente sono tra loro strettamente collegate e, pertanto, & "logicamente corretto
parlare di essi (i singoli beni) come di un bene economico unitario: il bene

ambiente"?.

Devesi, pertanto, affermare che il concetto di ambiente non pud non essere
unitario; ¢, dunque, l'ambiente il bene giuridico in cui la sostanza naturale non

In presente lavoro ripropone in parte quanto pil ampiamente trattato in Alessandro Amato, I diversi regimi di
responsabilita civile per danni all’ ambiente. Profili sostanziali e processuali, Cacucci Editore, 2003.

2Giannini, Ambiente: saggio sui diversi suoi aspetti giuridici, Riv. Trim. Dir. pubbl., 1973, 15 ss.. Secondo 1'autore,
'ambiente preso in esame nella prima ipotesi (paesaggio, centri storici, parchi ecc.) € un bene pubblico. Si tratterebbe di
zone circoscritte del territorio sottoposte alla potesta di un pubblico potere. Nel secondo caso per ambiente si intende
non gia una zona del territorio, bensi gli spazi (aria-terra-acqua) sottoposti all'azione aggressiva dell'uomo che rende, a
sua volta, aggressivo un qualche elemento nei confronti dell'nomo: ¢ I'ambiente aggredito che reagisce aggressivamente.
In tal caso, i fatti aggressivi assumono rilevanza giuridica innescando attivita di polizia, tanto preventiva -allo scopo di
evitare che possa verificarsi il fatto- quanto repressiva se necessaria a rimuoverlo. Circa l'ambiente urbanistico, esso
costituisce oggetto di un'attivita amministrativa alla cui base si registra la potesta di pianificazione del territorio.

3Cocco, Tutela dell'ambiente e danno ambientale. Riflessioni sull'art.18 della legge 8 luglio 1986, Riv. Giur. Amb.,
1986, 485.

4Libertini, La nuova disciplina del danno ambientale e i problemi generali del diritto dell'ambiente, Riv. Crit. Dir.
Priv., 1987, 556: "...a mio avviso, non é possibile parlare di "ambiente"” come di un bene giuridico unitario. Infatti,
rispetto all'ambiente naturale, sono disparati gli interessi umani presi in considerazione dal diritto e in corrspondenza
sono numerose e differenti le posizioni soggettive individuabili".

5Maddalena, 1l danno all'ambiente tra giudice civile e giudice contabile, Riv. Crit. Dir. Priv., 1987, 442.
3.



viene meno per la diversita delle norme che assicurano la tutela dei vari profili in

cui esso si estrinseca.6
La Corte Costituzionale ha, infatti, definito l'ambiente come "bene unitario",
sebbene a varie componenti ciascuna delle quali pud anche costituire, isolatamente

o separatamente, "oggetto di cura e tutela".’

Un ultimo orientamento giurisprudenziale ha definito l'ambiente come un insieme
che, pur comprendente vari beni o valori -flora, fauna, suolo, acque, ecc.- "si
distingue ontologicamente da questi e si identifica in una realta, priva di
consistenza materiale, ma espressiva di un autonomo valore collettivo costituente,

come tale, specifico oggetto di tutela da parte dell'ordinamento".8

Ne discende, quindi, l'unitarieta degli effetti giuridici della nozione di ambiente? e
la sua considerazione come "bemne sintesi”’, caratterizzato da una relazione di
equilibrio tra uomo, fauna, flora, le loro biocenosi e i loro biotopi, secondo la
definizione esplicitata dall'art.1 della legge federale svizzera sulla protezione

dell'ambiente del 7 ottobre 1983.10

Questa conclusione unitaria del concetto di ambiente ¢, altresi, motivata dalla
disciplina legislativa in materia di danno ambientale (art. 18 L.349/86 istitutiva
del Ministero dell'ambiente), che ha permesso di considerare 1'ambiente, come
bene unitario, composto di beni che sono tra loro in una determinata relazione ¢ in

un continuo processo di evoluzione.ll Appare corretta, quindi, l'opinione di chi
considera la tutela volta, non gia, ai beni cui le leggi di settore fanno

6Va a tal proposito ricordato che 1'individuazione di un concetto unitario di bene culturale ed ambientale fu oggetto di
particolare approfondimento da parte della Commissione di indagine per la tutela e la valorizzazione del patrimonio
storico, archeologico, artistico e del paesaggio (c.d. Commissione Franceschini) che defini i beni ambientali in piu
tipologie: a) beni ambientali di tipo paesaggistico, distinti in aree naturali, geologiche e in paesaggi artificiali; b) beni
ambientali di tipo urbanistico, relativi a strutture insediative urbane o non. Si veda a riguardo Malinconico, / beni
ambientali, Trattato Dir. Amm. diretto da Santaniello, Padova, 1991, 9 che afferma in relazione agli studi di detta
Commissione che "...era significativo l'abbinamento del bene ambientale al bene culturale, rispetto al quale il primo
assumeva la configurazione di cornice naturale, condividendone cosi la funzione essenziale di mezzo di diffusione della
cultura, accessibile all'utilizzazione diretta dei cittadini".

TCorte Cost., 17 dicembre 1987 n.641 in G.U. 13.1.1988, 1~ serie spec. n.2, 28 ss.; La stessa Corte Costituzionale con
la sentenza 24 febbraio 1992 n.67, Riv. Giur. Amb., 1992, 363 ha ribadito che "L 'integrita ambientale é un bene unitario
che va salvaguardato nella sua interezza".

8(Cass. Civ., 9 aprile 1992, n.4362, Mass Giust. Civ, secondo cui: "...rispetto ad illeciti, la cui idoneita lesiva va valutata
con specifico riguardo a siffatto valore ed indipendentemente dalla particolare incidenza verificatasi su una o piu delle
dette singole componenti, secondo un concetto di pregiudizio che, sebbene riconducibile a quello di danno
patrimoniale, si caratterizza, tuttavia, per una piu ampia accezione, dovendosi avere riguardo -per la sua
identificazione- non tanto alla mera differenza tra il saldo attivo del danneggiato prima e dopo l'evento lesivo, a
determinare in concreto una diminuizione dei valori e delle utilita economiche di cui il danneggiato puo disporre,
svincolata da una concezione aritmetico-contabile"; contra Cons. St., 11 aprile 1991, n.257, Riv. Giur. Amb., 1992, 130
secondo cui non ¢ configurabile 1'esistenza di un "bene ambiente" come autonoma categoria giuridica, direttamente
tutelabile nella sua globalita, bensi una pluralita di beni giuridici distinti (acqua, aria, flora, fauna, ecc.)
convenzionalmente ricompresi nel termine ambiente e che sono oggetto di tutele giuridiche distinte.

9Rodota, Relazione introduttiva al Convegno sul tema "Il danno ambientale" tenutosi a Benevento nei giorni 2-3
ottobre 1987: "...Si spiega cosi la sottolineatura di una concezione unitaria del bene ambientale, comprensiva
dell'insieme delle risorse naturali e culturali, bisognose in qualche misura di un governo comune, espresso da leggi
nazionali".

10Aderisce a questa definizione Barbiera, Qualificazione del danno ambientale nella sistematica generale del danno in
Il danno ambientale con riferimento alla responsabilita civile a cura di Perlingieri, Napoli, 1991, 109.

11Maddalena, Danno pubblico ambientale, Rimini, 1990, passim.
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espressamente riferimento, bensi al "sovrapposto" bene ambiente che subisce

lesione significativa ogniqualvolta vi sia aggressione al bene sottostante. 12

Appare, pertanto, rilevante la previsione di una norma, 1'art.18, che configura una
specifica ed unitaria fattispecie di illecito ambientale "comprensiva di ogni lesione
del bene ambiente, sia sotto il profilo estetico e del paesaggio, sia sotto quello
dell'inquinamento o sotto quello, ancora, della preservazione dell'assetto del

territorio™. 13

2)Brevi cenni sulla disciplina anteriore all'art.18 L.349/86.

Prima dell'entrata in vigore dell'art.18 disciplinante il danno ambientale i giudici
di merito e della suprema Corte, con la dottrina, cercarono di interpretare le norme
del codice civile al fine di supplire, comunque, alla carenza legislativa in materia
di responsabilita ambientale.

Si ¢ dapprima affermato il riconoscimento a favore dei proprietari di diritti
dominicali sui fondi posti in localita interessata all'insediamento di una centrale

nucleare della possibilita di far valere il diritto alla salute e all'ambientel4 e,
successivamente, si ¢ affermato che il diritto alla salute, tutelato dalla
Costituzione, ¢ configurabile come diritto all'ambiente salubre, riconosciuto sia al

singolo che alla comunita ove svolge la sua personalité.lS

Con tale riconoscimento la Corte di Cassazione ammette oltre al riconoscimento
del diritto alla salute come diritto assoluto anche la sua tutelabilita nel processo
civile e la configurabilita di un diritto all'ambiente inteso come situazione la cui
rilevanza giuridica ¢ strettamente connessa all'esercizio del diritto di proprieta e
del diritto alla salute.

Anche la Corte dei Conti ha dato il proprio contributo per la definizione del danno
ambientale quando ha affermato I'obbligatorieta dei dipendenti
dell'amministrazione statale e degli enti locali al risarcimento a favore dello Stato
del danno causato all'ambiente in tutte quelle ipotesi in cui, per dolo o colpa, in
violazione degli obblighi di servizio, abbiano autorizzato illegittimamente attivita
inquinanti o di degradazione del territorio.

In tal modo I'ambiente viene qualificato dalla Corte come il "complesso dei beni di
uso e godimento pubblico, individuabili attraverso la legislazione che li protegge"

per garantire la conservazione e la fruizione da parte di tutta la collettivita. 16

Riferita ai soli amministratori pubblici e dipendenti la previsione del danno
pubblico ambientale appariva inadeguata, ponendosi la necessita di addivenire ad
una riconsiderazione unitaria che comportasse la sanzionabilita del danno pubblico
ambientale da chiunque fosse cagionato senza distinzione alcuna tra pubblico

dipendente o privato cittadino. Da tale osservazione la dottrinal7 -de jure
condendo- comincid a delineare 1’attribuzione alla Corte dei Conti delle azioni per

12Matteini Chiari, 1/ danno da lesione ambientale, Rimini, 1990, passim.

13D'Orta, Ambiente e danno ambientale: dalla Giurisprudenza della Corte dei Conti alla legge sul Ministero
dell'Ambiente, Riv. Trim. Dir. Pubbl., 1987, 85.

14Cass. Civ. S.U., 9 marzo 1979, n.1463, Foro It., 1979, I.
13Cass. Civ., 6 ottobre 1979, n.5172, Giur. It., 1980, 1, 1, 859.

16Maddalena, Responsabilita amministrativa, danno pubblico e tutela dell'ambiente, Cons. Stato, 1982, 13 e

Giampietro, Responsabilita civile per danno all'ambiente: iniziative internazionali ed esperienza italiana, Foro It.
1986, 494.

17Maddalena, Giurisdizione contabile e tutela degli interessi diffusi, Cons. Stato, 1982, 11, 291.
_5.



il risarcimento allo Stato per il danno ambientale promosse sia contro i pubblici

operatori che i privati cittadini.l8

Infine, la piu recente dottrina ha affermato che tra i diritti della personalita, di cui
all’art.2 della Costituzione, deve farsi rientrare anche il diritto all'ambiente, con
caratteristiche autonome e distinte dal diritto alla salute e da quello della

proprieté19.

3)L'art.18 L.349/86 e 1'art.2043 C.c..

La giurisprudenza della Corte dei Conti, acquisendo il concetto di ambiente come
bene immateriale, ha ampliato la definizione di "danno erariale", non piu inteso
soltanto come diminuzione patrimoniale rilevabile dalle scritture contabili, ma
come danno pubblico e alla collettivita, in esso includendo anche il danno

ambientale.20

La stessa giurisprudenza, avallata da parte della dottrina, aveva conseguentemente
esteso la giurisdizione della Corte dei Conti, quale giudice naturale in materia di
danno ambientale.

Sennonché, con 1'entrata in vigore dell'art.18 della legge 349/86, ogni dubbio
¢ stato superato, stante la sottrazione del danno ambientale dalla sfera del danno
erariale, per farlo rientrare nella generale categoria di fatto dannoso, disciplinato
dall'art.2043 C.c..21 Tale convinzione trae le sue origini da diverse normative di
settore che si ispirano al principio indicato nell'art.2043 C.c. della responsabilita
aquiliana: la legge 1860/62, in materia di impiego pacifico dell'energia atomica; la
legge 615/66, in tema di salubrita atmosferica; la legge 319/76, sulla tutela delle
acque; la legge 979/82, sulla tutela del mare.

Quest'ultima disposizione gia da tempo, e soprattutto in riferimento al pregiudizio
subito dalle risorse ambientali, veniva utilizzata come cardine su cui far ruotare e,
quindi, ricondurre la responsabilita dell'inquinatore, per la sua peculiare
caratteristica di "atipicita dell'illecito" civile che vi si ricollega e per la "sua
potenziale capacita di estensione ad ogni ipotesi di lesione antigiuridica di un

interesse tutelato".22
Risulta evidente che con l'intervento legislativo, avutosi con l'introduzione della
normativa in parola, si completa il passaggio da una tutela ambientale, di tipo

18D’Orta, Ambiente e danno ambientale: dalla giurisprudenza della Corte dei Conti alla legge sul Ministero
dell’ambiente, Riv. Trim. Dir. Pubbl., 1, 1987, 60 ss.

19Postiglione, L'azione civile in difesa dell'ambiente, Riv. Trim. Dir. Pubbl., 1987, 303; Patti, Diritto dell'ambiente e
tutela della persona, Giur. It., 1980, 1, 1, 859.

20Corte dei Conti, 18 settembre 1980, n.86, Foro It., 1981, 111, 167: "il danno patrimoniale all'ambiente colpisce
l'interesse della collettivita ed e risarcibile in via equitativa, secondo i principi propri del giudizio avanti la Corte dei
Conti".

21Postiglione, op. ult. cit., 306: "La novita fondamentale sta nell'affermazione del principio che il danno all'ambiente
costituisce "un illecito civile generale". Si tratta di una assoluta novita istituzionale, di una conquista della coscienza
giuridica moderna, di uno strumento giuridico di protezione ambientale rivolto alla "effettivita" della tutela secondo
una concezione "integrata” ed equilibrata del sistema sanzionatorio (sanzioni penali, ammnistrative,civili)".

22Malinconico, 1 beni ambientali, Trattato di dir. amm. diretto da Santaniello, Padova, 1991, 276 il quale aggiunge: "La
riconduzione della nuova fattispecie legale al genus dell'art. 2043 C.c., non vale, tuttavia, ad obliterare le peculiarita di
tale nuova previsione rispetto a quel tradizionale paradigma, soprattutto per quanto attiene. alla tipicita del fatto fonte
di responsabilita; al bene oggetto della lesione sanzionata; alla commisurazione della sanzione risarcitoria che tiene
conto della colpevolezza del danneggiante; all'assenza di responsabilita solidale in caso di concorso di danneggianti".
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privatistico che era garantita dagli artt.844 e 2043 C.c., ad una tutela piu

marcatamente pubblicistica.23

Il comma 1° dell'art.18 della legge 8 luglio 1986, n.349 sull'istituzione del
Ministero dell'ambiente e norme in materia di danno ambientale, dispone che
"qualunque fatto doloso o colposo in violazione di disposizioni di legge o di
provvedimenti adottati in base a legge che comprometta ['ambiente, ad esso
arrecando danno, alterandolo, deteriorandolo o distruggendolo in tutto in parte,
obbliga l'autore del fatto al risarcimento nei confronti dello Stato".

Interpretando letteralmente tale norma potremmo affermare che I'organo
giudicante non potra dichiarare l'esistenza di alcuna responsabilita per danno
ambientale affermando la contrarieta del comportamento generatore con i principi
dell'ordinamento, ma suo unico elemento di riferimento dovra essere l'esistenza di
una disposizione di legge o di un provvedimento in base a legge la cui violazione
soltanto possa comportare 1'obbligo del risarcimento.

L'ancorare l'esistenza della responsabilita alla semplice compromissione avrebbe
comportato la possibilita di un eccesso di soggettivita nell'individuazione dello
scadimento e deturpamento di quel bene che ¢ I'ambiente.

Dall'esame comparato delle due disposizioni sembrerebbe che esse presentino forti
analogie sul piano della tecnica legislativa.

Infatti, tanto 1'art.18,1° c., quanto 1'art.2043 c.c. hanno un avvio del tutto identico:
"Qualunque fatto (rectius atto) doloso o colposo".

La similitudine si riscontra, ancora, in ordine alla loro conclusione, considerato
che il 1° comma dell'art.18 "obbliga l'autore del fatto al risarcimento del danno",
modellando la norma sull'inciso finale dell'art.2043 che "obbliga colui che ha
commesso il fatto a risarcire il danno".

L'evidente affinita tra le due disposizioni ha suscitato la convinzione che la
fattispecie del danno ambientale si collocasse nel solco della responsabilita

civile.24

Infatti, ¢ stato osservato che l'art.18 assume un valore di /ex speciali525, rispetto
al contenuto dell'art. 2043 per una serie di ragioni: in primis, per la tipicita
dell'illecito ambientale contro 1'atipicita della norma generale; in secundis, per la
specificita della tutela prevista in relazione ai procedimenti processuali e ai
soggetti legittimati all'azione; in tertiis, ed ¢ la differenza piu rilevante, in
relazione all'oggetto della tutela, riguardante diritti di per s¢ collettivi o comunque
superindividuali, contro 1'art.2043 che accorda tutela precipuamente ai diritti
individuali.

L'art.18 pur se risulta strutturato sul piano lessicale sull'art.2043 c.c. si discosta
da quest'ultimo per alcune peculiarita di derivazione pubblicistica quali, come gia
evidenziato, la tipicita dell'evento, l'accentuazione della finalita punitiva, il

23Maddalena, Nuovi indirizzi della Corte dei Conti, Diritto e Ambiente, 1984, passim che precisa: "il risarcimento del
danno, volto non piu a ristorare il singolo, ma piuttosto a soddisfare in qualche maniera la collettivita, perde quella
sua originaria struttura civilistica e si avvicina sempre piu al concetto penalistico della sanzione...se si pensa che in
queste ipotesi la collettivita, pin che titolare di un diritto soggettivo alla stregua del diritto privato, appare come
titolare di un diritto diffuso e generalizzato, di carattere eminentemente pubblicistico...".

24Greco, Danno ambientale e tutela giurisdizionale, Riv. Giur. Amb., 1987, 525 che riconduce il danno ex art.18
1.349/86 all'illecito extracontrattuale.

25Bigliazzi Geri, L'art.18 della legge n.349 del 1986 in relazione agli artt. 2043 ss c.c., Riv. Trim. Appalti, 1987, 1153
che individua gli elementi di differenziazione del danno ambientale ex art.18 dal danno ex art. 2043 C.c., individuandoli
nel carattere pubblico di tale danno nonché nella attribuzione a tale figura di responsabilita di un carattere tipicamente
sanzionatorio (tipicita dell'illecito ambientale, valutazione equitativa del danno e alla colpevolezza dell'autore
dell'illecito; irrilevanza dell'eccessiva onerosita del ripristino, responsabilita non solidale in caso di concorso).
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profilo "soggettivizzato" della colpa, il ricorso primario al risarcimento in forma
specifica attraverso il ripristino dello stato dei luoghi.

Pertanto, la disciplina del danno ambientale costituisce un "microsistema"20 che
coesiste "disarmonicamente" con altri "microsistemi" aventi ad oggetto la tutela di
altri beni in stretto collegamento con l'ambiente e fondati su principi come quello
della "responsabilita oggettiva" (legge difesa sul mare n.979/82 o legge sui danni
derivanti dall'uso dell'energia nucleare n.1860/62).

La Cassazione ha ritenuto 1’appartenenza dell’illecito ambientale al genus della
responsabilita aquiliana avendo considerato che il torto ecologico abbia una sua
peculiarita nell’ambito della responsabilita civile “con la conseguenza che anche
la prova di siffatto torto non puo non risentirne, ispirata, come deve essere, non a

parametri puramente patrimoniali, ma alla compromissione dell’ambiente” .27

Non sembra condivisibile 1'opinione di chi sostiene che la mancata previsione del
requisito dell'ingiustizia nell'art.18 costituisca corollario della limitazione della
nuova figura di responsabilita aquiliana ai casi di violazione di specifiche norme

legali o amministrative.28

Sembra, invece, piu plausibile che la mancata inclusione dell'aggettivo "ingiusto"
nella formulazione dell'art.18, sia dovuta ad una scelta di politica del diritto,
voluta dal legislatore per rafforzare la tutela risarcitoria in materia di danno
ambientale, in quanto svincola I'interprete dalla necessita della verifica
dell'ingiustizia del danno (rectius della lesione dell'interesse, "tanto piu che il
danno, se inteso come pregiudizio economico, non puo dirsi, in sé, ne giusto né

ingiusto, mentre giusta o ingiusta puo ben dirsi la lesione"29).

E la funzione della normativa speciale ¢ proprio quella di aver permesso
I'allargamento dell'area del danno ingiusto, considerando come fonte di
responsabilita verso un soggetto determinato (lo Stato) la compromissione del

bene ambiente.30

Viene, in tal modo, ad accogliersi un concetto di danno di tipo materiale, in quanto
la mancanza del termine "ingiusto" ci presenta un danno allo stato primordiale,
poiché esso viene fatto coincidere con l'alterazione, il deterioramento o la
distruzione dell'ambiente.

Il danno ¢ ingiusto sia perché comporta la lesione di un bene giuridicamente
protetto, sia perche tale lesione dipende dalla violazione di una norma di legge o
di una disposizione emanata in base a legge: in tal modo con l'art.18 il legislatore
ha costruito una tipica figura di illecito: 1'illecito ambientale.

Pertanto, puo dirsi che le due norme, tra loro in rapporto di generale (art.2043) e
speciale (art.18), sono, altresi (tra loro) "complementari" e concorrenti nel senso
che il medesimo evento dannoso trovera la propria disciplina in quella codicistica
per la parte relativa alla "violazione di situazioni soggettive" ¢ nella legge speciale
per quanto trascenda la "lesione di singoli beni giuridici".31

La specialita ¢ vista, altresi, nel fatto che I'art.2043 C.c. richiede per la
risarcibilita, anche, l'ingiustizia del danno, tale che l1'atto illecito rilevante

26Baté, La cassazione e il danno ambientale, Danno e responsabilita, 1996, 155.

27 Cass. Civ., 1 settembre 1995, n.9211, Giust. Civ., 1996, I, 780.

28Moscarini, Responsabilita aquiliana e tutela ambientale, Riv. Dir. Civ., 1990, 499.
29Bigliazzi Geri, L'art. 18 della legge n.349 del 1986, op.cit., 1153.

30Tommasini, Danno ambientale e danno alla salute: imputazione ed entita del risarcimento, 11 danno ambientale con
riferimento alla responsabilita civile a cura di Perlingieri, Napoli, 1991, 152.

31Castronovo, op.cit., 512.
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consiste nella violazione del generalissimo precetto dell'alterum non ledere,
mentre l'art.18 1.349/86 collega, per l'esistenza della responsabilita, il pregiudizio
ambientale alla violazione di disposizioni di legge o di provvedimenti adottati in
base a legge.

Le dette violazioni si traducono nelle "vanificazioni" delle finalita protettive e per

sé stesse "costituiscono danno".32

La stessa Corte Costituzionale ha sancito che la responsabilita che si contrae ¢
correttamente inserita nell'ambito e nello schema della tutela aquiliana, tale che
I'art.2043 C.c., viene ad assumere una nuova valenza, con l'avvento dei principi
costituzionali, diventando strumento "per la protezione dei valori che essa (la
Costituzione) prevede ed assicura", tra cui assume rilievo fondamentale "il/
principio della solidarieta, nonche la stretta relazione che ne deriva tra la detta
norma e i precetti costituzionali" per la determinazione dell'illecito e della

riparazione che consegue alla violazione del precetto.33
Come gia ribadito la stessa disposizione codicistica viene ad assumere un ruolo
piu rilevante e "soprattutto un contenuto diverso", in quanto comprensiva anche

della "riparazione alle menomazioni di beni di valore assoluto eprimario".34

Questa conclusione deve essere interpretata nel senso che, riconosciuta la
specialita della L. 349/86, una condanna al risarcimento per danno ambientale, puo
aversi soltanto ex art.18, con l'esclusione di azioni concorrenti da parte di soggetti
privati in applicazione di norme codicistiche quali, in primis 1'art. 2043 C.c..

Il ricorso alle regole comuni sui fatti illeciti sara sempre possibile tutte quelle
volte che si sara avuta, con la compromissione ambientale, anche una lesione nella

sfera giuridica di un determinato individuo.33

Puo allora dirsi che siamo in presenza, con l'art.18 della legge n.349/86, di una
nuova fattispecie di responsabilita, quella per danno ambientale, di una norma pero
tipicamente speciale, perché "applicativa, specificativa o modificativa dei principi
generali gia in via di massima affermatisi proprio nella materia della lesione
dell'ambiente e dei danni da inquinamenti".36

Il ricondurre, pertanto, la responsabilita ambientale nell'illecito di cui all’art.2043
C.c. determina una cambiamento di disciplina per i pubblici amministratori che
nell'ipotesi in cui cagionino un danno ambientale, nell'esercizio delle loro
funzioni, non ne risponderanno a titolo di responsabilita contrattuale-
amministrativa-patrimoniale ma a titolo di responsabilitd extracontrattuale con
tutte le differenti applicazioni che l'istituto richiede, prima fra tutte, quella
relativa al termine prescrizionale.

L'art.18 della legge 349/86, dopo aver previsto la responsabilita risarcitoria nei
confronti dello Stato a carico degli autori di fatti illeciti che compromettano

32Corte Cost., 30 dicembre 1987, n.641, Foro it., 1988, 1, 694 con nota di Giampietro.

33Corte Cost., 30 dicembre 1987, n.641, cit., 694.

34corte Cost., 30 dicembre 1987, n.641, cit., 694.

35Cendon - Ziviz, L'art. 18 della legge 349/86 nel sistema di responsabilita civile, Riv. Crit. Dir. Priv., 1987, 534,
secondo tali AA "Quelle stesse norme del codice sono chiamate pero a rientrare in gioco, ai fini del risarcimento del
danno ambientale, attraverso una utilizzazione "mediata” o di "rimbalzo": da esse, infatti, discende pur sempre la
qualifica di liceita o illiceita per una certa condotta, relativamente alle situazioni privatistiche volta a volta tutelate.
Allorquando percio il fatto del convenuto abbia dato luogo, contestualmente all'offesa delle posizioni individuali, ad
un'alterazione della natura o del paesaggio, quest'ultima voce sara poi risarcibile allo Stato ex art. 18 - proprio perche
deve ritenersi integrata la condizione testuale (violazione di disposizioni di legge) richiesta per far scattare la
responsabilita".

36C0mp0rti, La responsabilita per danno ambientale, Foro It., 1987, 111, 273.
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I'ambiente, stabilisce per tale materia, la giurisdizione del giudice ordinario,
facendo salva quella della Corte dei Conti solo per il caso di cui all'art.22
D.P.R.d.p.r. 10 gennaio 1957, n.3 (giudizio di rivalsa per le ipotesi nelle quali
I'amministrazione, a seguito di lesioni di diritti del terzo, provocate dal proprio
dipendente in connessione con un danno ambientale, abbia provveduto a risarcire
detto terzo), trova immediata applicazione nelle controversie in corso. Pertanto,
deve negarsi la giurisdizione contabile della Corte dei Conti per pretese
risarcitorie nei confronti di funzionari che abbiano dolosamente o colposamente
cagionato pregiudizio all'ambiente trattandosi di azioni devolute alla cognizione

del giudice ordinario.37

Infine, si puo affermare che il danno ambientale presenta una triplice dimensione:
personale (quale lesione del diritto fondamentale dell'ambiente di ogni uomo);
sociale (quale lesione del diritto fondamentale dell'ambiente nelle formazioni
sociali in cui si sviluppa la personalita umana (art.2 Cost.)); pubblica (quale
lesione del diritto-dovere pubblico delle istituzioni centrali e periferiche con
specifiche competenze ambientali).

In questo contesto, persone, gruppi, associazioni ed anche gli enti territoriali non
fanno valere un generico interesse diffuso, ma dei diritti ed agiscono in forza di

un’autonoma legittimazione.38

Pertanto, la triplice dimensione che caratterizza il danno ambientale (personale,
sociale e pubblica) comporta che per ritenere sussistente quest’ultimo ¢ sufficiente
una condotta, sia pure soltanto colposa, in violazione di leggi o di provvedimenti
adottati in base a legge anche allorquando venga arrecata un’offesa alla persona

umana nella sua dimensione individuale e sociale.39

4)La fonte genetica del danno ambientale. Il danno morale per danno all’ambiente.

Si ¢ visto che a seguito dell’entrata in vigore della legge n.349/86, la
responsabilita per danno ambientale ¢ stata inquadrata nell’ambito dell’illecito
aquiliano ove I’art. 2043 c.c. viene a rappresentare la norma generale a tutela dei
beni costituzionalmente garantiti, tra i quali gia ¢ ricompreso il diritto alla salute
ed all’ambiente salubre (Corte Costituzionale sentenza 30 dicembre 1987, n.641).

La Corte di Cassazione, successivamente, con la sentenza n.9211 del 199540,
nell’affermare la natura aquiliana del danno ambientale 1’ha direttamente collegato
agli artt. 2043 ¢ 2050 c.c..

La Corte, con la sentenza su richiamata, si ¢ espressa nel senso di ritenere il
produttore di rifiuti tossici responsabile anche se ha contrattualmente attribuito a
terzi lo stoccaggio e lo smaltimento dei rifiuti stessi affermando che il soggetto
produttore dei rifiuti tossici ¢, comunque, soggetto agli artt. 2043 ¢ 2050 c.c., e
non puo esonerarsi da siffatta responsabilita attraverso una fittizia distinzione tra
soggetto produttore dei rifiuti e soggetto tenuto allo smaltimento a stoccaggio
degli stessi.

E’ stata, in tal modo, costruita un’ipotesi di responsabilita oggettiva per danno
ambientale in palese contrasto con quanto statuito dall’art. 18 1. 349/86.

La stessa eccezione alla regola della responsabilita solidale dettata dall’art. 18 ¢
stata oggetto di interpretazione giurisprudenziale avendo la Corte sostenuto che

37Cass. Civ., S.U. 25 gennaio 1989, 440, Foro Amm., 1990, 263.

38(ass. Pen., 10 novembre 1993, Giust. Pen., 1994, 11, 554 (s.m.).
39 Cass. Pen., 4 aprile 2002, Giur. It., 2003, 1,con nota di Barbiera.

40 Dir. e Giur. Agr., 1998, 40.
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“tutti i soggetti coinvolti nel ciclo di produzione e smaltimento rifiuti tossici, e, in
particolare, il soggetto produttore, sono ugualmente responsabili e solidalmente
tenuti ad adottare quelle misure di sicurezza, anche nella fase di smaltimento,
affinché lo sversamento definitivo e lo stoccaggio dei rifiuti prodotti avvenga
senza danni a terzi”.

La Corte di Cassazione si ¢, addirittura spinta oltre affermando che [’ambiente
come bene giuridico non trova la sua fonte genetica nella legge n.349/1986 che si
occupa della sola ripartizione della tutela tra Stato, enti territoriali ed associazioni
protezionistiche, ma direttamente nella Costituzione “considerata dinamicamente,
come diritto vigente e vivente, attraverso il combinato disposto di quelle
disposizioni (quali gli articoli 2, 3, 9, 41 e 42) che concernono [’individuo e la
collettivita nel suo habitat economico, sociale, ambientale; tali disposizioni
primarie levano [’ambiente ad interesse pubblico fondamentale, primario ed
assoluto, imponendo allo Stato (come Stato ordinamento, comprensivo dello Stato
persona e degli altri enti territoriali) un’adeguata predisposizione di mezzi di

tutela, per le vie legislative, amministrative ed anche giudiziarie”.41

Tale impostazione non ¢ affatto condivisibile in quanto attribuisce una dimensione
assai riduttiva al concetto di ambiente, ex art. 18 1.349/86, relegandolo nella sola
dimensione del diritto alla salute. In realta, con la legge n.349/86, ¢ stata estesa la
tutela ad una serie di situazioni che non corrispondevano ai beni tradizionalmente
protetti come la salute o la proprieta avendo il legislatore attribuito la titolarita
delle risorse naturali ad un soggetto sovraordinato a cui spetta la legittimazione

attiva nel giudizio di danno ambientale.42

La Corte di Appello di Milano, nella nota vicenda relativa alla fattispecie che si
presentava, in seguito alla fuoriuscita di diossina nella zona di Seveso, ha tentato
I’inquadramento del danno ambientale nella tipologia del danno morale per danno
all’ambiente. Infatti, € stato riconosciuto il diritto al risarcimento del danno
morale, pur in assenza di un danno biologico causalmente accertabile, a favore di
quei cittadini residenti in zone interessate da un disastro ambientale rilevante “che
siano sottoposti a controlli sanitari specifici, resi necessari dalla presenza di

sintomi in quel contesto obiettivamente allarmanti”#3.

Va al riguardo sottolineato come la questione sia stata estesa ad un ampio dibattito
dottrinale e giurisprudenziale che ha tentato di riproporre la stessa
sull’identificazione di un tertium genus rispetto al danno patrimoniale e a quello
non patrimoniale.

La Suprema Corte, cassando la sentenza dei giudici di appello milanese, ha escluso
la risarcibilita del danno morale soggettivo verificatosi in occasione della grave
compromissione della salubrita dell’ambiente a seguito di disastro colposo non
essendo riconducibile alla menomazione dell’integrita psicofisica o di altri tipi di
evento produttivo di danno patrimoniale. Tanto in considerazione di una nozione
ristretta di danno non patrimoniale comprensiva del solo danno morale soggettivo,
“inteso nell’accezione minima di turbamento psichico transeunte, rifiutando
[’opzione dottrinale per una nozione piu ampia, estesa al danno alla salute”.44
Successivamente, pero, la Cassazione a Sezioni Unite, con la sentenza del 21

febbraio 2002, n.251545, in relazione alla medesima problematica relativa al c.d.

41 Cass. Civ., 19 giugno 1996, n.5650, Danno e Responsabilita, 1996, 696.
42 Pozzo, Il Danno Ambientale, Milano, 1998, 24.

43 App. Milano, 15 aprile 1994, n.667, Corriere Giuridico, 1994, 999.

44 Cass. Civ., 20 giugno 1997, n.5530, Danno e Responsabilita, 1997, 712.
45 Cass. Civ., S.U., 21 febbraio 2002, n.2515, Giur. It., 2003, 691 ss.
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caso Seveso, l’incidente allo stabilimento dal quale si ¢ propagata la nube tossica
con effetti pregiudizievoli e catastrofici sull’ambiente e sulla popolazione,
mutando il proprio precedente orientamento, ha riconosciuto la sussistenza del
danno morale soggettivo verificatosi in occasione della compromissione, anche
grave, della salubrita dell’ambiente a seguito di disastro colposo (art. 449 c.p.),
anche allorquando non sia derivata alcuna menomazione dell’integrita psico —
fisica dell’offeso.
Le sezioni Unite hanno, infatti, affermato che: «in caso di compromissione
dell’ambiente a seguito di disastro colposo (art. 449 c.p.), il danno morale
soggettivo lamentato dai soggetti che si trovano in una particolare situazione (in
quanto abitano e/o lavorano in detto ambiente) e che provino in concreto di avere
subito un turbamento psichico (sofferenza e patemi d’animo) di natura transitoria
a causa dell’esposizione a sostanze inquinanti ed alle conseguenti limitazioni del
normale svolgimento della loro vita, e risarcibile autonomamente anche in
mancanza di una lesione all’integrita psicofisica (danno biologico) o di altro
evento produttivo di danno patrimoniale, trattandosi di reato plurioffensivo che
comporta, oltre all’offesa dell’ambiente ed alla pubblica incolumita, anche
["offesa ai singoli, pregiudicati nella loro sfera individuale».
Il danno morale viene, pertanto, ad essere ritenuto un danno rilevante
autonomamente € non piu come eventuale conseguenza di un danno biologico o di
un altro danno di natura patrimoniale. La Corte ha, infatti, ritenuto che: «la stessa
dicotomia danno — evento e danno- conseguenza appare, quantomeno per la
tematica di cui trattasi, una mera sovrastruttura teorica, dal momento che [’art.
2059 c.c. pone come unico presupposto di risarcibilita del danno morale la
configurabilita di un fatto-reato, rinviando all’art. 185 c.p. che, a sua volta,
rimanda alle singole fattispecie delittuose ed oltre al turbamento psichico della
vittima non pone altre condizioni, tanto meno la presenza di un distinto evento di
danno».

Le Sezioni Unite pervengono —cosi- definitivamente a sancire il diritto dei
cittadini ad essere risarciti a seguito delle lesioni subite alla propria sfera
individuale in conseguenza di disastri ambientali.

5)Identificazione dei soggetti legittimati ad agire.

Come si ¢ osservato in precedenza, gli sforzi della dottrina e della giurisprudenza,
si sono orientati nella direzione della costruzione di una categoria generale e
unitaria di "bene ambientale", comprensiva di tutte le risorse naturali e culturali.
Questa elaborazione ¢ stata accolta dal nostro legislatore, che dalla concezione
unitaria del bene ambiente ha creato la categoria dell' "illecito ambientale".

Recita 1'art.18 n.3 della legge n.349/86 che "L'azione di risarcimento del danno
ambientale, anche se esercitata in sede penale, ¢ promossa dallo Stato, nonche
dagli enti territoriali sui quali incidono i beni oggetto del fatto lesivo".

La disposizione in parola prevede, pertanto, in materia di danno ambientale

un'azione avente natura pubblicistica, stante la titolarita dell'azione ora in capo

allo Stato, ora in capo agli enti pubblici territorialmente interessati.40

Nonostante la chiara espressione legislativa in ordine all'individuazione dei
soggetti cui compete la legittimazione processuale attiva, in quanto rnominatim
indicati, problemi si sono presentati, soprattutto in sede dottrinale, data la scarsita

46Abrami-Castagnoli, Guida all'ambiente, Padova, 1987.
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dei contributi giurisprudenziali, in ordine alla individuazione della posizione
soggettiva lesa dalla compromissione ambientale.

Pare utile -quindi- sintetizzare lo stato delle "contese" 1in relazione alla
prospettazione delle avanzate tesi, non senza premettere, pero, che la risarcibilita
del danno ambientale deriva dalla lesione di cid, o meglio del "quid" che viene
definito come "interesse diffuso" e che ha comportato la diatriba in parola.

a)Secondo una prima opinione47 lo Stato, nell'accezione di Sta‘co—persona48
(configurazione autonoma ed indipendente rispetto ai consociati), e, pertanto,
quale soggetto, titolare di propri diritti, non diversamente dagli altri titolari,
sarebbe legittimato, sia ad processum, sia ad causam, in quanto titolare di un
diritto soggettivo (pubblico) alla non compromissione dell'ambiente, determinando
il riconoscimento, con la conseguente attribuzione, del diritto di agire alla stregua

di quello spettante a qualsiasi altro danneggiato, ex art. 2043 C.c..49

Secondo i1 sostenitori di tale indirizzo il legislatore, con 1’art. 18 della 1.349/86,
nel riconoscere la risarcibilita del danno cagionato all'ambiente, ha configurato il
danno ambientale, come danno cagionato ad un bene pubblico appartenente allo
Stato nella sua qualita di "proprietario".

E l'appartenenza allo Stato del bene "ambiente" troverebbe la sua ragion d'essere -
secondo tale orientamento- nella riconosciuta titolarita allo Stato del diritto al
risarcimento del danno ambientale, dal che ne conseguirebbe la legittimazione

all'uso del termine Stato quale sinonimo di ente-persona.SO

Tale impostazione omette di considerare la diversita tra i diritti aventi natura
dominicale e la sovranita territoriale esercitata dallo Stato.
La critica che pud essere mossa a tale orientamento dottrinario trova il proprio
fondamento nella considerazione secondo la quale gli "interessi" che vengono in
risalto in tale problematica non possono essere definiti n¢ "pubblici", cio¢, come

"pertinenti alla collettivitd generale"dl, né "privati", come appartenenti a soggetti
o categorie di soggetti, stante che cido che assume rilievo -in tale fattispecie- sono
gli interessi (rectius: diritti) che nello stesso tempo sono propri della collettivita e
dei singoli suoi componenti.d2

Trattasi di interessi non comprimibili negli "argini"33 della pretesa o del diritto di
un singolo soggetto (e quindi, da non intendersi come appartenenza dominicale di
un soggetto o di una categoria di soggetti) ma sono interessi indifferenziati, che si
pongono nella stessa misura per tutti i componenti della collettivita, senza alcuna
distinzione, venendo in tal modo ad assumere la collettivita valore di espressione

delle stesse posizioni individuali che la compongono.4

47Postiglione, L'azione civile in difesa dell'ambiente, Riv. Trim. Dir. Pubbl., 1987, 303; Trimarchi, La responsabilita
civile per danni all'ambiente: prime riflessioni, Amministrare, 1987, 189.

48Sull'uso e sul significato dell'espressione Stato-persona cfr. Giannini, Istituzioni di diritto amministrativo, Milano,
1981, 106 che analizza, altresi, le espressioni Stato-apparato, Stato-ordinamento, Stato-amministrazione, Stato-
comunita; Sandulli, Manuale di diritto amministrativo, Napoli, 1984, 1, 3.

49Pretura Lendinara 26 aprile 1988, Foro It., 1980, 11, 193 ove si ¢ affermato che allo Stato compete la titolarita del
bene giuridico ambiente, quale titolare del diritto al risarcimento e quindi espressione dello Stato-persona.

50Trimarchi, op. cit..

51Di Majo, La tutela civile dei diritti, op. cit., 22.

52Matteini Chiari, Il danno da lesione ambientale, Rimini, 1990, 31.

53Angiolini, /I danno ambientale: dalla giurisprudenza della Corte dei Conti alla legge 349/86, Amministrare, 1987,
215.

548Su gli interessi "pubblici"”, "collettivi", "comuni", "generali", "sociali", cfr. Pugliatti, voce Diritto pubblico e privato,
XIl, Enc. Dir., Milano, 1964, 696; Caravita Di Toritto, Interessi diffusi e collettivi, Roma, 1985; Cocco, Tutela
dell'ambiente e danno ambientale. Riflessioni sull'art.18 della legge 8/7/1986 n.349, Riv. Giur. Amb., 1986, 485; Denti,
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Sulla scorta di tali considerazioni puo affermarsi che "l'interesse generale non si
identifica con l'interesse dello Stato-persona, ma con quello di tutto il popolo" e
che l'interesse ¢ diffuso, perche, la natura del bene a cui aspira, tende a ripetersi
ed ad estendersi a tutti i componenti della collettivita e tale nozione si distingue

da quella di "interesse generale"dd, in quanto quest'ultima mai si frammenta in
tante posizioni soggettive individuali quanti sono 1 soggetti, ma fa capo

direttamente alla generalita dei cittadini.>®

Da tali conclusioni consegue la non accoglibilita della tesi suesposta per la
diversa nozione di interesse tra pubblico e generale con la conseguente esclusione
da parte dello Stato della qualita o della sua possibilita di essere portatore di tali
interessi, con la conseguenza della non convergenza (dello Stato) della posizione
processuale con quella sostanziale in ordine all'azione de qua.
b)All'opinione su citata si affianca un'altra alquanto simile nell'impostazione
secondo la quale lo Stato, questa volta nell'accezione di Stato-

apparato/amministrazioned’ & legittimato all'azione sia ad processum che ad
causam, nella sua qualita di titolare di un potere-dovere di gestione dell'interesse
ambientale, sulla scorta di un diritto al libero ed efficace esercizio della funzione

di preservazione delle risorse ambientali.>8

[ sostenitori di tale orientamento affermano che lo Stato trova la ratio della
propria legittimazione ad agire nella esistenza di un interesse, € consequenziale
obbligo, alla garanzia della fruizione e utilizzazione di quel bene che ¢ 1'ambiente,
bene ritenuto diretto e assegnato al "godimento" della collettivita e non gia quale
bene di appartenenza in senso patrimoniale, allo Stato o alla stessa

collettivita;?9garanzia che si manifesta "sia attraverso la sua potestd
amministrativa, sia attraverso la tutela giudiziaria (tesa, prioritariamente, al

ripristino dell'equilibrio alterato)".60

Pertanto, secondo tale orientamento allo Stato competono molteplici "potesta"
incompatibili con l'esistenza di un contestuale "diritto soggettivo" per la ragione
che nel diritto soggettivo "l'interesse fa capo, proprio al soggetto che ne é
titolare" differentemente dalla potesta in cui "l'interesse non fa capo al soggetto
agente" ma ad altri, e nel caso dell'interesse pubblico, alla "generalita dei

consociati" .01

Secondo 1'autore che ravvisa l'esistenza in capo allo Stato di molteplici potesta, la
stessa loro esistenza giustifica le modalita per cui si attua la trasformazione del
danno all'ambiente in danno allo Stato, poiche le spese derivanti dall'esercizio o

voce Interessi diffusi, Noviss. Dig., Appendice, Torino, 1983, 305; Guercio-Mariani-Mazzacane-Virgilio, La
giurisprudenza sugli interessi diffusi, Giust. Civ., 1981, 11, 455;

55Nocilla, voce Popolo (dir. cost.), Enc. Dir., Milano, XXXIV, 1985, 341.

56In tal senso Guercio-Mariani-Mazzacane-Virgilio, op.cit., passim.

57Sandulli, Manuale di diritto amministrativo che ritiene come "non sempre e non tutti gli organi dello Stato-comunita
e Stato-apparato possono essere considerati pero come espressione dello stesso Stato-comunita (o Stato-ordinamento).
Possono esserlo quando si tratti di organi che assolvono funzioni super partes...pero per gli altri organi dell'apparato
statale, e precisamente per quelli i quali, in posizione di volta in volta cointiressata o controinteressata rispetto ad altri
soggetti giuridici, presiedono la cura concreta degli interessi specifici che ['ordinamento (lo Stato-
ordinamento)...riconosce come propri della funzione amministrativa dello Stato....quegli organi nei quali si esprime lo
Stato-comunita non entrano a far parte dello Stato...che si identifica nello Stato-amministrazione (che é soltanto una
delle molteplici componenti dello Stato-comunita".

58Franchi Scarselli, Danno ambientale: problemi sostanziali processuali e di gestione, Sanita pubblica, 1987, 1200.
59Mariani Marini, L'azione di danno ambientale, Foro Padano, 1987, 143.

60Mariani Marini, op.cit., 143.

61Greco, Danno ambientale e tutela giurisdizionale, Sanita Pubblica, 1988, 355.
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dal mancato esercizio delle suddette "potesta" costituirebbero danno patrimoniale
diretto e "proprio" della pubblica amministrazione con ci0 determinando
I'esistenza di un’ipotesi di risarcimento per danno indiretto, presente tutte le volte
in cui un soggetto pur non titolare del bene leso subisce, a sua volta, un

pregiudizio patrimoniale dalla lesione di quel bene.62

Anche questo orientamento ¢ stato oggetto di critica sulla considerazione, gia
esposta, secondo cui la non coincidenza dell'interesse pubblico con quello
"diffuso" non puod giustificare 1'attribuzione allo Stato di alcuna funzione di
gestione " consentita, ma giammai in esclusiva...”senza poter prescindere da una

partecipazione adeguata dei diretti aventi diritto"63 di tale specie di interesse
(diffuso), con "sottrazione dello stesso alla disponibilita sociale e sua inclusione

nell'organizzazione statale".04

Devesi osservare, a riguardo, come chi sostenga come il danno all'ambiente, in sé
considerato, possa configurare unicamente una lesione nei confronti dello Stato,
probabilmente si sofferma sul solo concetto di Stato-comunita, senza dare
rilevanza al concetto (e alla concreta realtd) della "Regione-comunita” o del
"Comune-comunita"; concetti quest'ultimi che "mon sembra abbiano trovato,

sinora, molta attenzione neppure in sede di teoria generale”.65

Le stesse Sezioni Unite della Corte di Cassazione hanno affermato come sia il
Procuratore generale presso la Corte dei Conti, nei giudizi di responsabilita
amministrativa, a rappresentare l'interesse generale al corretto esercizio da parte
dei dipendenti pubblici "delle funzioni amministrativo-contabili, cioe un interesse
direttamente riconducibile al rispetto dell'ordinamento giuridico nei suoi aspetti
generali e indifferenziati, e non gia l'interesse particolare e concreto dello Stato

in ciascuno dei settori dell'amministrazione in cui esso si articola".00

Pertanto, la lesione all'interesse in gioco ¢ una lesione che riguarda un
interesse proprio della Comunita tale che il danno viene a prodursi non gia allo
Stato-amministrazione ma alla collettivita.
A riprova di cio si ha l'attribuzione in capo al Procuratore Generale presso la
Corte dei Conti, quale organo rappresentativo della Comunita, del potere di far
valere in giudizio il danno prodottosi.
Infine, se si considera 1'eventuale collegamento della tutela ambientale all'art.9, 2°
c. della Costituzione che "...affida tale tutela non allo Stato quale soggetto di
potesta, ma alla Repubblica, e cioe a tutte le persone associate

dall'ordinamento"97si pud comprendere come la tutela stessa non possa essere
attuata "secondo il consueto schema giuridico di poteri obbliganti e di soggetti

0bbligati".68

62Greco, L'illecito degrado dell'ambiente ed il problema del risarcimento dei danni subiti dagli enti pubblici titolari di
potesta e non di diritti su quel bene, Impresa e Ambiente, 1981, 452.

63Matteini Chiari, op.cit., 34.

64Matteini Chiari, op.cit., 33 ss., che ha, in modo approfondito, analizzato i suesposti orientamenti non esentandoli da
critica giungendo ad una sua personale valutazione, di seguito riportata.

65Camarda, Inquinamento marino e danno erariale, Palermo, 1982, 61.
66Cass. Civ. S.U., 2 marzo 1982, n.1282, Cons. Stato, 1982, 11, 705.
67Berti, 1l rapporto "ambientale”, Amministrare, 1987, 176.

68Berti, op.cit., 177.
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c)Il terzo orientamento dottrinario ravvisa nella civitas il vero titolare -sul piano
sostanziale- della posizione giuridica fatta valere in giudizio dallo Stato o dagli

enti territoriali.69
L'ente pubblico legittimato ad processum agirebbe, in tal caso, nella veste di
soggetto esponenziale dei cives e degli interessi ad essi spettanti risultandone una

"sorta di rappresentanza legale dei medesimi da parte degli enti".70

Infatti, a tal riguardo si ¢ affermato che I'avvento della legge n.349/86 ha
comportato l'aggiunta, alle preesistenti relazioni che legano l'individuo ai beni, in
termini di "proprieta," di una nuova figura giuridica nella veste di "diritto" in
rapporto all'ambiente, quale bene sociale appartenente ai cittadini e la cui

gestione, questa soltanto, & attribuita al Ministro dell'ambiente.”]

Sembra, quindi, che l'attribuzione allo Stato e in egual misura per gli enti
territoriali, della legittimazione ad agire, trovi la sua giustificazione nella sola
concezione dello Stato quale "ente esponenziale" di interessi, di cui ¢ portatrice la
collettivita, dovendo attribuirsi all'espressione esponenzialitd un significato piu
ampio di quello tradizionale, che la ravvisa come espressione legale della
collettivita, identificandola, invece, come realizzazione di una rappresentanza

funzionale della collettivita conferita all'ente pubblico con "ogni connesso potere

sostanziale" 72, nell'esercizio da parte dello Stato di propri poteri.

Ancora, mentre nel diritto alla salute, il valore della persona trova una traduzione
positiva cui corrisponde l'attribuzione di un’adeguata e specifica tutelabilita della
situazione, nel diritto all'ambiente, invece, non viene tutelata una situazione
giuridica ma "un’oggettiva condizione dei beni ambientali" con sempre, pero, la
possibilita di attivare la tutela riconosciuta esclusivamente "in capo ad una serie
di enti esponenziali di interessi collettivi, variamente interessati alla

conservazione e tutela dell'ambiente".”3

Ed ¢ proprio 1'attribuzione ad una pluralita di enti collettivi della possibilita
di far valere il medesimo danno ambientale a sottolineare come, nella fattispecie
in esame, ci si trovi dinnanzi ad una forma di tutela di tipo oggettivo, lasciata solo
all'iniziativa di vari soggetti collettivi e non gia avanti ad una forma di tipo
soggettivo.
Puo quindi ritenersi che la designazione dello Stato quale portatore nel processo di
posizioni sostanziali non sue proprie, trovi la sua ragion d'essere nella sua
accezione di Stato-societa quale rappresentante dei suoi consociati o meglio quale

soggetto che si identifica con il popolo.74

Caratteristica peculiare di ci0 ¢ 1'iniziativa popolare, espressa attraverso gli organi
statali ad hoc eletti, nella veste di strumenti di espressione della sua (del popolo)
volonta, il che comporta la concezione dello Stato, quale strumento processuale
degli aventi diritto e come tale assegnatario della legitimatio ad agendum.

69Maddalena, Responsabilita amministrativa, danno pubblico e tutela dell’ambiente, Cons. Stato, 1982, 28.
T0Matteini Chiari, op.cit., 29.

71Romeo, L'interesse diffuso, l'ambiente e il giudice amministrativo, Foro Amm., 1986, 11, 2594; D'Orta, Ambiente e

danno ambientale:dalla giurisdizione della Corte dei Conti alla legge sul Ministero dell’ambiente, Riv. Trim. Dir.
Pubbl., 1987, 60.

T2Matteini Chiari, op.cit., 30.
73Francario, Danni ambientali e tutela civile, Napoli, 1990, 123.

74A tale risultato perviene Matteini Chiari, op.cit., 35, che aggiunge: "Lo Stato-apparato, se si vuol perseverare in
questa espressione...risulta assegnatario della legitimatio ad agendum...quale mero...strumento processuale degli
aventi diritto".
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Quanto detto comporta, preferibilmente, la corrispondenza di tale sua qualita
processuale, in precedenza qualificata impropriamente come sostituzione
processuale. ad una sorta di azione popolare avente i caratteri di una "class
action", strumento quest'ultimo adottato in alcuni ordinamenti (U.S.A.) che
permette la simultanea tutela di una serie innumerevole di posizioni individuali
senza che sia necessaria la presenza di tutti 1 contitolari delle situazioni

omogenee.’?d

In conclusione, abbiamo visto che per quanto concerne la legittimazione
processuale dei soggetti abilitati a promuovere le azioni ai fini del ripristino della
situazione lesa o del risarcimento dei danni non sono sorte questioni -sul piano
processuale- in quanto nominatim indicati dallo stesso legislatore nell'art.18 c.3
della 1.349/86 e individuati nello Stato e negli enti territoriali.

Problemi sono sorti in ordine alla individuazione dei soggetti legittimati, questa
volta, pero, sul piano sostanziale o meglio titolari della posizione giuridica lesa
fatta valere in sede processuale dai suddetti enti.

E la terza tesi suesposta sembra prevalere sulle altre due riportate (1”:Stato-
persona (diritto soggettivo); 2”:Stato-amministrazione (potesta)) ravvisando
I'attribuzione in capo allo Stato della legittimazione processuale in virtu di una
relazione con la collettivita, titolare della posizione giuridica sostanziale, che
sorge non gia in virtu di propri "poteri" sul bene ambientale ma per una fictio legis
ravvisata in una forma di rappresentanza.

All’eccezione sul perch¢ non sia stata allora attribuita al titolare della posizione
giuridica sostanziale (la civitas) la legittimazione ad agire sul piano processuale
puod rispondersi con l'esigenza di economia processuale volta ad evitare il
proliferare di azioni aventi identico contenuto che avrebbero comportato,

ulteriormente, l'aggravio della gia "oberata" giustizia.76

TIPI DI TUTELA

Le tecniche giudiziali di tutela dell'ambiente delineate dall'art.18 della legge
n.349/86 sono differenziate in ragione del "petitum" e della "causa petendi".

La tutela giudiziale, pertanto, puo articolarsi nel seguente modo, attraverso
I'esercizio:
a) dell'azione, nelle forme del giudizio civile, diretta a conseguire il ripristino

della situazione esistente prima della lesione (c.d. tutela
restitutoria/reintegratoria) e/o il risarcimento del danno stesso (c.d. tutela
risarcitoria);

b) delle azioni inibitorie;
c) delle procedure cautelari, strumentali rispetto a sub a) e sub b);

75La disciplina delle class actions & prevista nella rule n.23 della Federal Rules of Civil Procedures che afferma come
uno o piu componenti di una class pud agire in giudizio o rivestire la qualita di convenuto, nell'interesse di tutti solo se:
"1) the class is so numerous that joinder of members is impraticable, 2) there are questions of law or fact common to
the class; 3) the claims or defenses of the representative parties are typical of the claims or the class and 4) the
representative parties will fairly and adequately protect the interests of the class".

76Matteini Chiari, op.cit., 36, che a riguardo afferma "...non puo disconoscersi che la ratio della norma sia quella di
evitare, in una materia che non abbisogna, ulteriori questioni, ulteriori prese di posizione, ulteriori ritardi nonche
problemi procedurali di tutti i generi...la funzione processuale dello Stato e dell'ente territoriale deve ritenersi
null'altro che il ruolo a tali enti assegnato nella peculiare materia, restando ai cives ed ai loro gruppi il ruolo di
"denuncia" e del controllo. Il che sembra appieno rispondente ai principi di democrazia".
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d)dell'azione, gia analizzata in precedenza, diretta ad ottenere l'annullamento degli
atti amministrativi ritenuti illegittimi;

e) degli interventi di "partecipazione" in sede civile e/o in sede penale (azioni
anch'esse in precedenza identificate).

Discorso a s¢ stante e che esula dall'oggetto del nostro studio, meritano 1'azione
di "rivalsa" della Pubblica Amministrazione nei confronti del proprio dipendente,
in seguito al risarcimento a un terzo del danno da esso (dipendente) causato,
nonche¢ l'esercizio dell' "azione penale ambientale".

Poiche¢ molte delle problematiche che si esamineranno in questa sezione sono
gia state definite e discusse nei capitoli precedenti, ci si rimette alla salienti
capacita di orientamento del lettore, onde evitare possibili ripetizioni.

Riteniamo, pertanto, di approfondire le tecniche di tutela contenute nell'art.18
della legge n.349/86 ivi compresa la tutela inibitoria, non esplicitamente
richiamata, ma di rilevante importanza.

1)Tutela cautelare-inibitoria.

La peculiarita propria della tutela risarcitoria, prevista dall'art. 18 della legge
n.349/86, fa ben pensare circa la sua capacita di svolgere un’alta funzione
deterrente di carattere generale.

Da tempo, pero, la dottrina ha avuto modo di segnalare I'opportunita di ricorrere in
materia ambientale, a forme di tutela inibitoria, che svolgano una piu specifica

funzione di prevenzione,77al fine, altresi, di impedire la lesione o la sua
continuazione.

L'omessa previsione di una tutela inibitoria nella legge n.349/86, non comporta,
ovviamente, il divieto di far ricorso alla stessa, per il carattere generale di tale
rimedio.

La funzione -invero- dell'azione inibitoria ¢ quella di impedire il venire in

essere della lesione (allorché la condotta lesiva sia in atto) o il protrarsi di essa,
nella consapevolezza che, in ogni caso, le conseguenze dell'attivita illecita, non
saranno mai compiutamente riparabili in equivalente.
Pertanto, se, come abbiamo visto, alla collettivita compete il "diritto soggettivo"
all'integrita dell'ambiente, allo Stato o all'ente territoriale sara consentito
avvalersi di tutti i mezzi che lo stesso ordinamento giuridico offre per la difesa,
anche di tale nuova posizione e, quindi, di avvalersi del mezzo inibitorio a tutela
dell'integrita ambientale.

\

A sostegno di tale orientamento non ¢ mancato chi’8 ritiene che la qualificazione
del danno ambientale come "danno giuridico" consenta l'esercizio delle azioni
cautelari anche a soggetti che non sarebbero legittimati all'ordinaria azione civile
di danno e percio anche al singolo cittadino e alle associazioni ambientaliste non
riconosciute.

Tale orientamento trova la sua ragion d'essere nella considerazione che se un
danno pubblico sta per verificarsi e il soggetto a cio legittimato (lo Stato e gli enti
territoriali) non si attiva, chiunque (cittadino, associazione, comitato, ecc.) puo
invocare il giudice civile al fine di ottenere 1'emissione di un provvedimento di
urgenza a tutela dell'integrita dell'ambiente "per fotografare la situazione dei

luoghi e impedire un sicuro maggior danno"’9, non ostandovi, peraltro, la
disciplina prevista dall'art. 18 1. n.349/86.

77Francario, Danni ambientali e tutela civile, Napoli, 1990, 323.
78Postiglione, L'azione civile a difesa dell'ambiente, Riv. Trim. Dir. Pubbl., 1987, 312.
79Postiglione, op.cit., 314.

- 18 -



Quanto, poi, ai modi e alle forme dell'azione inibitoria si ¢ venuto a creare un
contrasto tra coloro che sono fautori del principio di tipicita del rimedio inibitorio

e coloro che sostengono, invece, l'atipicita di tale forma di tutela.80

A sostegno della tipicita di questa tecnica di tutela, cosi nei suoi modi e nelle sue
forme, si adduce la teoria della correlazione necessaria tra la condanna e
I'esecuzione forzata, nonché quella dell'assenza di singolari sanzioni conseguenti
alla eventuale inesecuzione dell'ordine inibitorio del giudice e, quindi, alla
violazione di un provvedimento giurisdizionale di singolare rilevanza.

A tale argomentazione si osserva che ¢ pur sempre possibile una eseguibilita
forzata dell'inibitoria sia pure limitatamente a frammenti di "comportamento

strumentale rispetto al vero e proprio (principale) comportamento vietato".81

Al contrario, 1 sostenitori dell'atipicita dell'azione di urgenza affermano che tale
azione, in quanto strumentale, rispetto all'azione ex art.18 della 1. n.349/86, dovra
essere espletata nella forma della procedura di cui all’art. 700 c.p.c., che ¢
un'azione cautelare atipica (senza, per0o negare la possibilita di ricorrere ad altre
misure cautelari quali il sequestro conservativo, le azioni nunciatorie ex artt. 1171
e 1172 C.c., l'accertamento tecnico preventivo) esperibile non solo al fine di far
cessare le attivita lesive, ma anche al fine di anticipare la fase ripristinatoria
allorche gli effetti di dette attivita non si siano ancora esauriti.

In proposito, ¢ bene affermare come non appaiono condivisibili quelle opinioni che
tendono ad attribuire al rimedio inibitorio rilevanza autonoma, ¢ non strumentale,
del procedimento ex art. 700 c.p.c., rispetto all'ordinario giudizio di cognizione
laddove si consideri l'incontrovertibilita che la tutela cautelare ¢ per regola
"anticipatoria" degli effetti propri del "provvedimento di cui vuole assicurare la
fruttuosita", tanto che al momento della pronuncia di merito, si ha la "caducazione

del provvedimento anticipatorio di natura provvisoria".82

Altra questione dibattuta verte sulla "portata" della inibitoria distinguendola fra
un'azione inibitoria "preventiva" e un'azione inibitoria di "cessazione" a seconda
che essa sia fondata sul pericolo della lesione e diretta ad impedire che
quest'ultima (la lesione) avvenga per mezzo dell'ordine del giudice di non
compiere l'attivita lesiva o che sia fondata su una lesione gia avvenuta e diretta ad

impedire la continuazione ¢ la ripetizione.83

Sul punto vale riportare anche l'ulteriore distinzione fra inibitoria "finale" e
inibitoria "provvisoria": con la prima si fa riferimento al provvedimento giudiziale
che pone immediatamente fine all'attivita illecita "dopo l'accertamento dei diritti e
dei doveri delle parti"”, con la seconda, quella provvisoria, si riferisce al comando
giudiziale di cessazione immediata di ogni attivita potenzialmente danneggiante, a
seguito di un'esame sommario dei fatti e "destinato ad operare fino al momento

nel quale la sentenza di merito diviene esecutiva". 84
Inoltre, in ragione del voler impedire il verificarsi o il protrarsi della lesione, ¢
sorto l'ulteriore problema se si possa dar corso all'azione inibitoria soltanto

80A favore del primo orientamento: Cass. Civ., 25 luglio 1986, n.4, Nuova Giur. Comm., 1987, 1, 386; Grasso, Una
tutela giurisdizionale per l'ambiente, Riv. Dir. Proc., 1987, 525; a favore del secondo orientamento: Trimarchi, voce
lllecito, Enc. Dir., Milano, XX, 1970, 107.

811In tal senso Libertini, La tutela civile inibitoria, Processo e tecniche di attuazione dei diritti, Riv. Crit. Dir. Priv.,
1988, 353.

82Mandrioli, Corso di Diritto Processuale Civile, 111, Torino, 1989, 263.

83Taruffo, La legittimazione ad agire e le tecniche di tutela nella nuova disciplina del danno ambientale, Riv. Crit. Dir.
Priv., 1987, 443.

84Frignani, voce Inibitoria (azione), Enc. Dir., Milano, XXI, 1971, 559.
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nell'ipotesi in cui una violazione sia gia stata commessa e il pregiudizio sia in atto
ovvero possa estendersi anche ai casi di mera "minaccia" intesa quale annuncio di
condotta pregiudiziale.

Senza alcun dubbio in base a quelli che sono gli effetti a cui deve tendere 1'azione
sara preferibile quest'ultima interpretazione che realizza la possibilita di evitare il
pregiudizio paventato.

Pertanto, affinche¢ sussistano i requisiti che legittimano l'azione giudiziale, la
condotta illecita dovra essere in atto e la violazione dovra gia essere iniziata pur
se il danno ¢ appena minacciato ¢ con ogni probabilitd non si sia -quindi- ancora
verificato.

Deve, cio¢, perche 1'azione inibitoria trovi ingresso almeno manifestarsi la
condotta violatoria o, comunque, il "semplice annuncio del suo venire in essere",
percheé possa essere invocata la tutela inibitoria, lasciando 1'individuazione di tale

insuperabile presupposto al "prudente apprezzamento del giudice" .85

I rimedi inibitori sono essenziali per l'effettiva tutela dell'ambiente che richiede
I'esistenza di mezzi e strumenti atti a prevenire la lesione degli stessi beni
ambientali, attesa la funzione secondaria e residuale dei rimedi di tipo risarcitorio
e restitutorio che operarano solo dopo 1'avvenuta lesione.

2)Tutela restitutoria-reintegratoria.

Con la crescente sensibilizzazione della collettivita al problema ambientale, viene
ad aversi, sempre piu, l'allineamento del valore ambiente al valore uomo, con la
conseguenza che la tutela degli interessi dell'ambiente "si fondono e si
confondono" con la tutela degli interessi di tutti gli uomini e quindi della
collettivita.

Questa considerazione comporta il venire in essere di una nuova concezione
dell'ambiente, non piu inteso come res nullius, apropriabile dai singoli ma come
res communes omnium, in quanto l'ambiente -come si ¢ avuto gia modo di chiarire-
¢ un bene appartenente a tutti i cives, i quali ne possono fruire liberamente, con il
solo limite invalicabile di non alterarlo consentendone, temporalmente, il pari
utilizzo non solo ai presenti ma anche alle generazioni future.

Infatti, il danno all'ambiente pur avendo carattere patrimoniale, ¢ svincolato da
una concezione aritmetico-contabile, concretizzandosi nella rilevanza economica
che la distruzione, il deterioramento o 1'alterazione dello stesso ambiente rivestono
in s¢ e per s¢, intendendo 1'ambiente come bene unitario, comprensivo delle risorse
naturali della salubrita e paesaggio, ed autonomo, sia rispetto ai beni che sono

n

oggetto di specifici diritti patrimoniali, sia rispetto alle cose che, come le "res

communes omnium", ne sono comunque elemento integrativo.86

In questa visione ¢ naturale che l'ordinamento giuridico -dopo aver riconosciuto il
diritto all'ambiente e considerato la compromissione ambientale come un danno
all'intera collettivita- si sia posto il problema relativo al risarcimento del danno
all'ambiente.

Come noto in tema di responsabilita civile, esistono due tipi di risarcimento:
quello per equivalente ¢ quello in forma specifica.

Tali risarcimenti attengono a danni sostanzialmente diversi fra loro.

Infatti, il risarcimento per equivalente, mira alla ricostituzione patrimoniale del
soggetto leso mentre il risarcimento in forma specifica, consistendo in una misura

85Matteini Chiari, /I danno da lesione ambientale, Rimini, 1990, passim.
86Corte App. Messina 22 maggio 1989, Nuova Giur. Civ. Comm., 1990, 1, 122.
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compensativa che riguarda il danneggiante, tende, alla reintegrazione del bene
leso, avendo come precipuo fine il ripristino del bene danneggiato, senza, pero,

"elidere" 87il danno subito.

Mentre per la responsabilita extracontrattuale, ex art.2043 C.c., la regola generale
¢ quella del risarcimento per equivalente, in tema di azione ex art.18 1. 349/86 il
binomio equivalente-forma specifica risulta essere capovolto.

Infatti, in tema di danno ambientale ¢ il risarcimento in forma specifica -anche se
vedremo successivamente, come non sia corretto inquadrare la figura del ripristino
in quella del risarcimento in forma specifica- che meglio soddisfa l'intenzione di
conseguire il ripristino della situazione "quo ante".

Sappiamo, pero, che spetta ai soggetti danneggiati il diritto di fare espressa
domanda di risarcimento in forma specifica e che il giudice, qualora ritenga la
domanda troppo onerosa per il debitore, potra rigettarla, sostituendola con il
risarcimento per equivalente.

Sicche, il tipo di risarcimento (per equivalente o in forma specifica) dipende dal
tipo di tutela giuridica che il danneggiato esercita in concreto.

L'art.18, ottavo comma, della legge n.349/86 recitando che "il giudice nella
sentenza di condanna dispone, ove e possibile, il ripristino dello stato dei luoghi a
spese del responsabile", rinvia alla figura giuridica disciplinata dal codice civile
ma con determinate peculiarieta.

In ordine al significato da attribuire a tale espressione non pare vi siano dubbi: la
pronuncia giudiziale deve, qualora ne ricorrano le possibilita in concreto, disporre
la riduzione in pristino dello stato dei luoghi.

Infatti, il ripristino deve intendersi come la reductio delle condizioni ambientali
allo status delle medesime, anteriore alla condotta lesiva, sia attraverso la
ricostruzione di quanto illecitamente disfatto, sia attraverso l'eliminazione di

quanto illecitamente fatto.88

La portata del suddetto ripristino deve essere integrale, nel senso di comportare
non solo 1'eliminazione delle alterazioni, distruzioni o danni arrecati all'ambiente,
ma anche il pericolo che gli stessi possano riproporsi "in conseguenza di una
situazione in atto sorta a seguito della elusione delle norme e dei provvedimenti di

tutela ambientale".89

Non mancano esempi nel nostro ordinamento di disposizioni legislative che
prevedono lo strumento del "ripristino" tra cui: a)in tema di assetto del territorio e
urbanistica, la legge 28 febbraio 1985, n.47, c.d legge sul condono, in cui si
dispone "che il giudice con la sentenza di condanna per il reato di cui all'art. 17,
lett. b) della legge n.10 del 1977, ordina la demolizione delle opere realizzate in
assenza di concessione, in totale difformita o con variazioni essenziali, se ancora
non sia stata altrimenti eseguita"; b)in tema di conservazione e tutela del
paesaggio, il decreto legislativo 29 ottobre 1999, n.490 il cui art.164, nel
sostituire 1’art. 15 della legge 29 giugno 1939, n.1497, prevede 1’obbligo del
trasgressore “alla rimessione in pristino a proprie spese o al pagamento di una
somma equivalente al maggiore importo tra il danno arrecato e il profitto
conseguito mediante la trasgressione”.

In definitiva, se si fosse inteso il ripristino in parola quale mera misura
riparatoria in forma specifica, di cui all'art. 2058 C.c., non vi sarebbe stata

87Malinconico, I beni ambientali in Trattato di dir. amm.vo diretto da Santaniello, Padova, 1991, 295.

88Definizione che riporta Matteini Chiari, Il danno da lesione ambientale, Rimini, 1990, 91.
89Libertini, Le nuove frontiere del danno risarcibile, Contratto ¢ Impresa, 1987, 119.
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I'esigenza di enunciare "expressis verbis" la norma di cui all'art.18,8° comma della
legge n.349/86.

In realta, I'art.18, 8° comma, ha una portata diversa e particolare rispetto
all'art.2058 C.c. quale previsione generale.

Infatti, la riduzione in pristino, ex art. 18 della 1. n.349/86, fa riferimento ad un
ordine giudiziale che impone la rimozione dello stato di cose antigiuridico, senza
lasciare alcuna scelta all'attore sulla relativa azione di risarcimento da
promuovere.

Circostanza, questa, che evidenzia come con tale misura si vada oltre la natura
riparatrice del danno e si configuri un singolare provvedimento anche di
prevenzione volto cosi a prevenire il danno come ad impedire il ripetersi della

condotta illecita.90

A dimostrazione di come la riduzione in pristino, non possa rientrare nella
generale categoria del risarcimento "in forma specifica", neppure come species del
genus come definito dall'art.2058 C.c., deve osservarsi come, qualora non venga
osservato il comando con cui il giudice dispone la rimozione dello stato di cose
antigiurico -c.d. "riduzione in pristino"- non si dovra ricorrere alle procedure
relative alla esecuzione forzata degli obblighi rimasti inadempiuti, ex artt. 2930
s.s. C.c. e 612 C.p.c., "bensi analogicamente" all'art.691 C.p.c. che, in tema di
procedimenti di denuncia di nuova opera ¢ di danno temuto, prevede l'ordinanza di

rimessione "al ripristino stato, a spese del contravventore".91
Invece, nella fattispecie del ricorso alla esecuzione in forma specifica, in caso di
violazione del relativo obbligo, si dovra applicare, proprio la normativa degli

artt.2930 C.c. ss..92

Il ripristino ricopre una duplice funzione: riparatoria (che potrebbe comportare
I'assimilazione alla figura della esecuzione in forma specifica), nella parte in cui
si "rivolge al passato" per la eliminazione delle conseguenze dannose; preventiva
(carattere mancante nella esecuzione in forma specifica), nella parte in cui si
"rivolge al futuro", per I'i'mpedimento di condotte prodromiche ad ulteriori danni.
Infatti, il provvedimento giudiziario non pud limitarsi alla mera eliminazione
materiale dei danni come prodotti, ma deve contenere il comando teso al divieto di
future violazioni delle leggi o dei provvedimenti emessi in base ad esse.

In definitiva, non sarebbe stata avvertita la necessita di prevedere la disposizione
in esame (art.18,ottavo comma) "ove il ripristino in parola fosse consistito nella

mera misura riparatoria in forma specifica, di cui all'art.2058 C.c.".93

Va, ancora, osservato che alla reintegrazione in forma specifica, il giudice dovra
provvedervi, anche se eccessivamente onerosa per il danneggiante, limitandosi ad
una valutazione esclusivamente oggettiva sulla concreta possibilita di ripristino
dello stato dei luoghi cosi come essi erano anteriormente al verificarsi dell'evento
dannoso; al contrario l'eccessiva onerosita nell'azione di risarcimento ordinaria -e
questa ¢ la differenza piu peculiare- pud valere ad escludere la condanna alla
reintegrazione in forma specifica.

Sembra, quindi, che una disposizione cosi severa nei confronti del danneggiante -
in tema di danno ambientale- la cui applicazione potrebbe anche comportare un

90In tal senso Libertini, op. cit., 119.

91A tale conclusione perviene Di Majo, La tutela civile dei diritti, op. cit., 269; cfr. Proto Pisani, Appunti sulla giustizia
civile, Bari, 1982, passim.

92Francario, Danni ambientali e tutela civile, Napoli, 1990, 313.

93In tal senso Albamonte, Danno ambientale nella legge 349 del 1986. Responsabilita dei privati, Cons. Stato, 1988, 11,
1932.
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suo irreversibile tracollo finanziario (si pensi alle industrie inquinanti) rappresenti
un valido deterrente, a tutela dell'ambiente, trovando in tale finalita, la

giustificazione della formulazione cosi ampiamente punitiva94 della norma, tenuto
anche conto del prevalente valore sociale del bene tutelato.93

2.a.) Concorso fra tutela restitutoria-reintegratoria e tutela risarcitoria.

Un altro quesito, tra quelli che 1'art.18 pone all'interprete, attiene al rapporto
intercorrente tra il sesto e 1'ottavo comma che, rispettivamente, disciplinano la
"quantificazione" del danno prodotto e il "ripristino" dello stato dei luoghi.

Per meglio comprendere la portata delle due disposizioni, pare utile riportare per
intero il loro contenuto.

Recita, infatti, 1'art.18, 6° comma: "I/ giudice, ove non sia possibile una precisa
quantificazione del danno, ne determina l'ammontare in via equitativa, tenendo
comunque conto della gravita della colpa individuale, del costo necessario al
ripristino e del profitto conseguito dal trasgressore in conseguenza del suo
comportamento lesivo dei beni ambientali".

Secondo 1'8° comma, invece, "Il giudice, nella sentenza di condanna, dispone, ove
possibile, il ripristino dello stato dei luoghi a spese del responsabile".

Sorge, pertanto, il problema se il giudice debba condannare al solo risarcimento
del danno o possa condannare anche alla riduzione in pristino dello stato dei
luoghi.

Nella situazione, oggetto del nostro studio, invece, la questione ¢ alquanto incerta,
poiche dalla lettera della legge appare che il ripristino sia una misura ulteriore e
non alternativa, rispetto al risarcimento tanto piu che il ripristino unito al
risarcimento sembrerebbe confermare vieppiu l'aspetto sanzionatorio e punitivo
della legge.

In realta, ¢ necessaria un'interpretazione coordinata e sistematica dei due commi
per dimostrare la non ragionevolezza e la non giustificazione dell'ipotesi in cui si
ammettesse il cumulo delle due tutele: le medesime spese di ripristino sarebbero
per ben due volte poste a carico dello stesso responsabile: una volta a titolo di
liquidazione anticipata, ai sensi del 6° comma (art.18 1.349/86) e una volta a titolo

di costo "per l'esecuzione diretta o indiretta del ripristino",90 ai sensi dell'8°
comma.

Non avrebbe alcun senso una condanna al ripristino, nel momento in cui il giudice
abbia gia liquidato il danno da risarcire "temendo comunque conto...del costo

necessario per il ripristino".97

Risarcimento a cui il danneggiante sarebbe tenuto contemporaneamente in
natura e per equivalente.
Tale assoggettamento sarebbe, altresi, in violazione del principio del ne bis in
idem.

94 11 sistema previsto dall’art. 18 della legge n.349/86 si avvicina al sistema dei c.d. punitive damage proprio degli
ordinamenti di Common Law ove si punisce il produttore responsabile di un illecito disincentivandolo dal danneggiare i
consumatori-utilizzatori del prodotto.

951n tal senso Grasso, Una tutela giurisdizionale per l'ambiente, Riv. Dir. Proc., 1987, 505; Libertini, Le nuove
frontiere del danno risarcibile, Contratto e Impresa, 1987, 85.

96Francario, Danni ambientali e tutela civile, Napoli, 1990, 314.
97Castr0n0V0, 1l danno all'ambiente nel sistema di responsabilita civile, Riv. Crit. Dir. Priv., 1987, 519.
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Peraltro, a sostegno della non cumulabilita dei due rimedi possiamo affermare -
d'accordo con la dottrina prevalente- che la locupletazione che ne deriverebbe

sarebbe sine titulo.93

2.b.)II ripristino dello stato dei luoghi...qualora sia in tutto o in parte possibile.99

Per quanto concerne il ripristino dello stato dei luoghi, la formulazione della
norma —come innazi evidenziato- sembra richiamare il principio generale del
risarcimento in forma specifica espresso nell'art.2058,1° comma C.c. nella parte in
cui recita "qualora sia in tutto o in parte possibile".

Il precedente normativo da richiamare ¢ quello dell’art. 59 della legge 1
giugno 1939, n.1089, ora ripreso dall’art. 131 del decreto legislativo 29 ottobre
1999, n.490 (T.U. sui beni culturali e ambientali) sulla tutela delle cose di
interesse artistico e storico, in cui si prevede 1’alternativa dell’ordinanza
dell’amministrazione, diretta alla riduzione in pristino o al risarcimento dei danni,
finalizzata, in ogni caso non a punire 1’autore di una violazione ma a ripristinare
lo status quo ante.

Sia la giurisprudenza formatasi sull’art. 59 della legge 1089/1939, sia
I’interpretazione ministeriale hanno piu volte affermato la natura ripristinatoria e

non punitiva dell’ordine ripristinatorio.100

La possibilita indicata nell’art. 18, comma ottavo, va riferita -invece- alla
singola circostanza oggettiva che 1'ambiente ammetta la riduzione in pristino dello
stato dei luoghi.
Una definizione di possibilita si pud argomentare a contrario di cid che si intende
per "impossibilita": tale che tutto cio che non ¢ impossibile sara possibile.
Infatti, l'impossibilita potra verificarsi nelle fattispecie di "distruzione" e

"compromissione" irreversibile delle res, parti integranti del bene "ambiente".101
Le situazioni di distruzione si hanno quando Il'atto lesivo riguardi un bene
culturale o un bene ambientale: si pensi alla demolizione di un monumento o alla
distruzione irreversibile di una zona lagunare.

Le situazioni di compromissione irreversibile si hanno, invece, quando l'atto
lesivo riguardi le risorse naturali.

Si potra, inoltre, parlare di impossibilita anche quando i fattori tecnologici non
permettano il recupero della situazione quo ante, nel caso in cui, invece, ci0 sia

fattibile, se, pur, in un lungo lasso di tempo, allora il ripristino sara possibile.102

Ancora, si avranno casi di impossibilita in tutte quelle situazioni ove si richiede il
concorso di molteplici interventi non di spettanza del danneggiante (piogge acide).
In tali ipotesi, la sola forma di tutela di tipo restitutorio/reintegratorio sara "quella
dell'inibizione dell'ulteriore aggravamento della situazione di degrado, mediante

981n tal senso Castronovo, op. cit., 519.
99 Alla riduzione in pristino si fa piu volte espresso riferimento nel Codice civile ad es.: artt. 872, 896, 915, 1079, 2599.

100 Cass. Civ., S.U., 28 aprile 1989, n.2003, Foro Ir., 1989, 1, 1788 ss., Cass. Civ. S.U., 10 agosto 1996, n.7403, Giust.
Civ. Mass., 1996, 1157 e circolare direttore generale del Ministero per i beni culturali ed ambientali del 9 maggio 1981,
n.5840 in AA.VV., Beni culturali e prassi della tutela: circolari ministeriali 1975-1990, Roma, 1992, 143. Il Consiglio
di Stato, con il parere 9 maggio 1977, n.5 in Cons. Stato, 1978, 1, 1585 ha affermato che la misura della rimessione in
pristino “non sembra avere carattere meramente sanzionatorio o punitivo”.

1011y argomento Matteini Chiari, I/ danno da lesione ambientale, Rimini, 1990, 93.
1021y ta] senso anche Matteini Chiari, op.cit., 93.
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l'eliminazione di almeno una quota delle fonti di accrescimento e di perpetuazione

dell'inquinamento".103

Si deve, pertanto, concludere che la norma dell'art.18 prevede, quale limite al
ripristino dei luoghi, l'impossibilita oggettiva di tale rimedio senza attribuire
rilevanza all'impossibilita soggettiva, riferita alle condizioni economiche del

soggetto responsabile.104 La giurisprudenza ha, infatti, affermato che in tema di
smaltimento di rifiuti 1’ordine di ripristino dello stato dei luoghi a spese del
responsabile ¢ perfettamente compatibile con la condanna al risarcimento del
danno ambientale e a quello dei danni generici recati ai privati costituitisi parti
civili, “trattandosi di misure diverse, predisposte a tutela di beni diversi, che ben

possono, essere congiuntamente applicate a carico di una stessa persona”.103

Quanto, poi, alla ricostituzione della situazione lesa, bisognera prendere in
considerazione le spese sostenute dalla pubblica amministrazione per lo studio e la
vigilanza in relazione al caso venuto in attenzione nonché quelle subite nella fase

dell'intervento cautelare in sede giudiziale e in tutte le altre ad esse connesse.100
Qualora, poi, il danneggiante abbia omesso di provvedere al compimento delle
attivita di recupero ambientale, dovranno venire in rilievo le spese sostenute in
supplenza dell'obbligato da parte dell'amministrazione preposta.

Mai, pero, potra esigersi che i costi sostenuti per il ripristino ambientale possano

essere fatti ricadere sulla collettivita.107

Queste considerazioni fanno, altresi, comprendere la diversita dell'obiettivo
perseguito dalla riduzione in pristino rispetto a quello perseguito dalla tutela
risarcitoria.

Infatti, la riduzione in pristino mira ad eliminare lo stato di fatto antigiuridico,

mentre la tutela risarcitoria tende ad attribuire alla riparazione il valore di "una
restituzione di tipo meramente giuridico", tale che il risarcimento per equivalente

"rappresenta lo strumento principale di tale misura satisfattiva".108

In particolare con la rimessione in pristino si tende a ristabilire I’ordine materiale
(urbanistico, paesaggistico, estetico, ecc.) e giuridico violato

Si ¢ visto che il giudice deve anzitutto ordinare il ripristino dello stato dei luoghi,
mentre deve procedere alla quantificazione del danno solo ove il ripristino non sia
possibile. Sembra, pertanto, evidente la contraddittorieta in cui ¢ incorso il
legislatore considerata la difficolta di determinare il costo per il ripristino quando
questo non sia piu tecnicamente realizzabile.

Puo, tuttavia, ritenersi che il concetto di “impossibilita” di cui all’art. 18, comma
sesto debba intendersi come impossibilita in senso “giuridico” piuttosto che
“materiale”. Infatti, nell’ipotesi in cui I’importo delle spese da sostenere per il
ripristino sia di gran lunga inferiore rispetto al profitto conseguito dal
trasgressore, tale da “snaturare” la funzione sanzionatoria e deterrente propria
dell’art. 18 1. 349/86, si preferira ricorrere alla condanna del responsabile
applicando la disciplina di cui al sesto comma tenuto conto nella sua valutazione
proprio del profitto conseguito, della gravita della colpa e del costo necessario per

103Matteini Chiari, op.cit, 93.
104Comporti, La responsabilita per danno ambientale, Foro It., 1986, 111, 276.
105 Cass. Pen., 27 giugno 1992, Giur. Pen., 1993, 11, 239.

106Cosi conclude Matteini Chiari, op. cit., 95, che ha posto in risalto gli elementi come nel testo riportati.
107Matteini Chiari, op.cit., 95.
108Francario, Danni ambientali e tutela civile, Napoli, 1990, 311.
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il ripristino. Donde la possibilita di attribuire natura giuridica e non gia
meramente materiale al concetto di impossibilita di cui all’art. 18, comma sesto.

3)Risarcimento per equivalente.

Si ¢ visto come l'art.18, comma 6° della legge n.349/86 disponga Ila
determinazione da parte del giudice del risarcimento in via equitativa, qualora non
sia possibile una precisa quantificazione del danno, considerando la gravita della
colpa individuale, il costo necessario per il ripristino e il profitto conseguito dal
trasgressore in conseguenza del suo comportamento lesivo dei beni ambientali.

A fronte dell'incommensurabile valore dell'ambiente, bene essenziale per
I'equilibrio ecologico del sistema ¢ naturale che il problema della "liquidazione"
dei danni ambientali, sia una questione difficile e complessa, soprattutto per la
difficolta di una precisa quantificazione del "danno" (ambientale) a cui non
possono facilmente applicarsi gli abituali criteri propri della determinazione dei
danni patrimoniali ordinari.

Peraltro, a causa di una difficile determinazione circa l'esattezza dell'ammontare
del danno appare molto probabile il ricorso da parte del giudice ad una valutazione
equitativa.

Tuttavia, attraverso il 6° comma dell'art.18, il legislatore ha fornito al giudice,
non generici riferimenti per la liquidazione equitativa ma criteri idonei, basati
sull'aspetto soggettivo della colpa del responsabile e sui profili economici tanto
della spesa del ripristino, quanto del profitto conseguito dal trasgressore.

Vi ¢, pertanto, una differente disciplina rispetto a quanto stabilito dall'art.1226
C.c., richiamato dall'art. 2056 C.c. sulla valutazione dei danni, poiche la
valutazione equitativa del danno ambientale da risarcire ¢ lasciata, in misura
minore, alla discrezionalita del giudice, per la predeterminazione dei parametri di
riferimento indicati dalla norma in esame.

Contrariamente a quanto avviene in "ambiti" codicistici dove al giudice ¢
consentita una valutazione, secondo il generale criterio di "prudentia", nella
fattispecie di danno ambientale, il giudice deve, invece, far rientrare nell'oggetto
della sua valutazione, pur anche equitativa, i1 tre elementi espressamente
individuati dal legislatore:

a)la gravita della colpa individuale;

b)il costo necessario per il ripristino che lo Stato dovra porre in essere per
eliminare gli effetti dannosi conseguenti all'azione del responsabile;

c)il profitto che il trasgressore e autore del danno ha conseguito in dipendenza
della sua azione illecita. E per profitto deve intendersi vuoi il risparmio sulla
spesa, vuoi l'aumento di produttivita avutosi con l'inosservanza degli obblighi di

legge.109Questo parametro ¢ particolarmente importante per il carattere "prezioso"
che riveste nella repressione dell'illecito ambientale, poich¢ permette "/'ablazione
a favore della collettivita" di ogni vantaggio a cui ¢ pervenuto l'inquinatore, con

la propria attivita danneggiante.llo

Questa disciplina comporta, inevitabilmente, alcune considerazioni.

In primo luogo, i due criteri della gravita della colpa individuale e del profitto
conseguito, anche se riferiti alla valutazione equitativa del danno, paiono criteri
propri di un'azione avente natura sanzionatoria piuttosto che risarcitoria.

109Giampietro, La responsabilita per danno all'ambiente, Milano, 1988, 271.
11OMalinconico, 1 beni ambientali in Trattato di dir. amm.vo diretto da Santaniello, Padova, 1991, 292.
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In secondo luogo, si puo facilmente desumere come le spese per il ripristino non
esauriscono necessariamente il danno risarcibile.

Questa osservazione trova la propria ragion d'essere nel fatto che il ripristino dello
stato dei luoghi non equivale mai a reintegra integrale del danno.

Infatti, il ripristino non cancellera mai l'evento di danno ambientale che sia pure
per un ridotto lasso di tempo, si ¢ prodotto: vi sara, sempre, una condanna al
risarcimento dei danni, accanto al ripristino, anche in base al disposto
dell'art.2058 C.c., che permette il concorso del risarcimento in forma specifica
con il risarcimento per equivalente, qualora il primo non sia interamente possibile,
ci0 dimostrando il carattere "fiancheggiatore ed additivo" dell'azione in

oggetto.111

Non si ¢ mancato, poi, di ritenere come il modello adottato dal legislatore in
campo ambientale, adempia ad una funzione punitiva e sanzionatoria, poiche
I'art.18 della legge n.349/86 impone al giudice di tenere in debita considerazione,
nel giudizio equitativo, non solo il costo del ripristino ma anche la gravita della

colpa e il profitto conseguito.112
Viene, quindi, ad aggiungersi al profilo riparatorio "un preponderante" profilo

n

sanzionatorio, dove all'incolore riferimento alla colpa, di cui all'art.2043 C.c., "si

aggiunge una sanzione civile punitiva comminata a carico del singolo".113
Pertanto, si rileva come sussista una logica diversa alla base dei tre parametri
di riferimento, nella conseguente diversita delle voci di risarcimento ambientale.
Infatti, il "costo del ripristinto" trova la propria ratio in un'esigenza restitutoria;
la "gravita della colpa" in una funzione punitiva e, infine, il "profitto conseguito"

dal responsabile mira a disconoscere l'ingiustificato arricchimento". 114
E’ stato osservato che tutti i parametri imposti per la liquidazione equitativa del
danno, ex art. 18 legge 349/1986, rappresentano tipici criteri utilizzati dal giudice

penale per le valutazioni di sua esclusiva competenza“S.

Infatti:

-1’art. 133 c.p. consente al giudice di valutare la gravita del reato ai fini della
determinazione della pena attraverso alcuni elementi tra cui il “grado della colpa”
(art. 133, primo comma n.3);

-1’art. 240 c.p. prevede che, nel disporre la misura della confisca delle cose che
servirono o furono destinate a commettere il reato debba valutare il profitto
conseguito dal trasgressore;

lllMorbidelli, 1l danno ambientale nell'art. 18 1.349/86. Considerazioni introduttive, Riv. Crit. Dir. Priv., 1987, 614;
Greco, Danno ambientale e tutela giurisdizionale, Riv. Giur. Amb., 1987, 528.

112Bigliazzi Geri, 4 proposito del danno ambientale ex art.18 1. 8.7.86 n.349 e di responsabilita civile, Politica Dir.,
1987, 253; Costanzo-Verardi, La lesione dell'ambiente tra danno collettivo e danno pubblico, Questione Giustizia,
1986, 827.

113Bigliazzi Geri, op. cit., 254. Puo citarsi come esempio di liquidazione equitativa da parte dalla giurisprudenza
straniera la sentenza emessa dal Trinunale di grande istanza di Bastia per la nota vicenda dei fanghi rossi di Scarlino in
cui nel condannare la societa Montedison, responsabile per lo scarico in mare di rifiuti derivanti dalla produzione del
biossido di titanio, si afferma che sebbene il danno ambientale con ogni pregiudizio deve essere provato dalla parte
attrice in causa ¢ legittimo da parte del Tribunale, a fronte della difficolta di prova di tali fatti,il ricorso ad una loro
valutazione equitativa.

1145 questa "diversa logica che ispira la scelta delle voci di risarcimento del danno ambientale" perviene Francario,
Danni ambientali e tutela civile, Napoli, 1990, 304.

115gchiesaro, Chi inquina paga: una nuova frontiera nella liquidazione del danno ambientale ex art. 18, legge
349/1986, Riv. Giur. Amb., 2003, 173.
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-1’art.133, primo comma n.2 c.p., nel sancire che il giudice nell’applicare la pena
deve tener conto della gravita del reato desunta, tra 1’altro, dalla gravita del danno
pare considerare anche il costo per il ripristino.

[ criteri suesposti sulla determinazione del danno in via equitativa dovranno
guidare il giudice nell'utilizzo degli ordinari parametri della valutazione
giudiziale.

Il giudice dovra, altresi -come gia osservato- tener conto vuoi del pregiudizio
sofferto dalla collettivita, per la diminuizione o esclusione dell'utilizzabilita delle
risorse ambientali, vuoi di ogni conseguente sua implicazione come nel caso di
danni alla salute o conseguenti alla perdita della fruizione estetica delle stesse
bellezze naturali.

Sul piano giurisprudenziale merita segnalazione la recente sentenza del Tribunale

di Veneziall6 che, applicando i criteri su indicati, ha ritenuto di quantificare in
225.000 euro il danno risarcibile conseguente all’alterazione delle risorse naturali
derivante dall’emissione accidentale in atmosfera di circa 5 tonnellate di
ammoniaca, protrattasi per circa 2 ore.

A tale importo il giudice meneghino ¢ pervenuto, in via equitativa, considerando il
costo di ripristino ambientale e il profitto conseguito dal trasgressore, determinati
sulla scorta di una consulenza tecnica.

La decisione merita segnalazione poiché muta il precedente orientamento
caratterizzato da statuizioni aventi ad oggetto liquidazioni “simboliche” (nella
misura di poche migliaia di euro) del risarcimento del danno ambientale applicandi
im maniera rigoroso il principio “chi inquina paga”

4)La deroga al principio di solidarieta di cui all'art. 2055 C.c..

L'art.18 settimo comma della legge n.349/86 disponendo che "nei casi di concorso
nello stesso evento di danno, ciascuno risponde nei limiti della propria
responsabilita individuale", introduce una deroga alla piu generale disciplina

prevista dall'art. 2055 C.c. sulla responsabilita solidale!17 dei coautori che sono

chiamati a rispondere collettivamente nei confronti del soggetto leso.118 pertanto,
in materia ambientale, quando susista una pluralita di condotte ritenute necessarie
alla determinazione dell’evento, non ¢ applicabile il principio civilistico della
solidarieta passiva nei confronti del terzo danneggiato: ogni concorrente risponde
direttamente ed individualmente nei confronti dello Stato.

Non si ¢ mancato di considerare la consapevolezza del legislatore "ambientale" di
disciplinare la sola ipotesi di pluralita di fatti illeciti, colposi o dolosi, imputabili
a diversi soggetti che "determinano un medesimo evento di danno, restando,
invece, disciplinato dalle norme ordinarie, e cioe dall'art.2055 C.c. e dall'art. 187,

116 Trib. Venezia, Ufficio del giudice monocratico, sez. penale 27 novembre 2002, n.1286, Riv. Giur. Amb., 2003,
163.

117Sulle obbligazioni solidali v. Di Majo, voce Obbligazioni solidali (e indivisibili), Enc. Dir., XXIX, Milano, 1979,
322; Mazzoni, Le obbligazioni solidali e indivisibili, Trattato di dir. priv. diretto da Rescigno, IX, Torino, 1984, 621.

118per riferimenti comparativistici Comporti, La responsabilita per danno ambientale, Foro It., 1987, 266 che pone
rilievo come in altri ordinamenti il principio della responsabilita solidale passiva in materia di danno ambientale non
subisce eccezioni: a) nella legislaizone tedesca (RFT), per esempio nella legge sulle acque del 27 luglio 1967 viene, al
par.22, stabilito che nel risarcimento del danno da inquinamento delle acque prodotto da piu persone le stesse
rispondono solidalmente; b) nella giurisprudenza statunitense si perviene alle stesse conclusioni, sul rilievo dell'unicita
ed indivisibilita del fatto dannoso; c) nella legislazione francese nonché in dottrina sussiste ampio favor per l'istituto in
esame.
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2° c.p. il caso di concorso di persone nell'unico fatto illecito, colposo o doloso,

che cagiona l'evento di danno all'ambiente" 119

Tale deroga sembra trovare le proprie radici nell'esperienza degli ordinamenti di
Common Law, in cui emerge oltre ad una piu generale tendenza contraria al
principio della responsabilita solidale, anche un'applicazione del criterio del
"market share liability" in base al quale la responsabilita viene determinata non
gia in relazione alla partecipazione del soggetto alla produzione del danno, bensi

alle quote di mercato possedute.120

Sennonche, tale previsione normativa determina l'impossibilita di far valere, nei
riguardi di uno solo dei responsabili della compromissione ambientale, l'intero
danno, se alla produzione di questo hanno partecipato altri soggetti per cui

qualcuno ha parlato anche di "svista del legislatore". 121

Altri hanno, invece, preferito distinguere un'area di responsabilita individuale da
un'area di responsabilita solidale.

In quest'ultima prospettiva si ¢ segnalato come il legislatore abbia fatto
riferimento, per la relativa disciplina, al disposto dell'art. 82, 2° comma del r.d.
18.11.1923 n.2440, in tema di amministrazione e contabilita generale dello Stato,
nella parte in cui stabilisce "quando l'azione od omissione é dovuta al fatto di piu
impiegati, ciascuno risponde per la parte che vi ha presa, tenuto conto delle

attribuzioni e dei doveri del suo ufficio...”.122

Non sono mancati a tale disposizione normativa critiche e dibattiti riconducibili,
prevalentemente, a tre orientamenti.

Il primo orientamento, pur ravvisando nella regola della "parzialita"
dell'obbligazione una deroga del principio civilistico della solidarieta aquiliana
extracontrattuale, ritiene, pero, tale regola assimilabile ad un principio naturale e
proprio di tutte quelle fattispecie in cui si ravvisi la responsabilita amministrativo-
contabile.

Un secondo orientamento, sostiene, invece, che 1'art.82 deve essere oggetto di
un’interpretazione estensiva con la quale non deve escludersi la solidarieta stante
la piena responsabilita del funzionario nel compimento della propria attivita.
Pertanto, la ripartizione del risarcimento tra i vari responsabili non deve essere
intesa come rinuncia alla possibilita di maggiore garanzia connessa con il vincolo
di solidarieta.

Infine, secondo il terzo orientamento deve sempre aversi riguardo alle singole
fattispecie concrete per valutare quale delle regole della solidarieta o della
parziarieta debbano trovare applicazione.

In mancanza di una sicura prova circa il ruolo assunto dai singoli autori, con la
possibilita della scindibilita d’ogni loro partecipazione causale, dovra sempre

applicarsi la condanna con solidarieta.123

119Minervini, Danno ambientale e responsabilita "individuale", Giur. It., 1988, 1V, 31.

120141 regola ha trovato applicazione nel caso Sindell in cui le attrici che, a seguito di farmaci loro somministrati,
avevano rilevato la successiva manifestazione di tumori vaginali, per I'impossibilita di determinare l'effettiva incidenza,
di ogni componente del farmaco derivante da diversi produttori, sulle loro patologie, ottenero il risarcimento dei danni
in base al riconoscimento di una responsabilita dei produttori in base alle quote di mercato possedute. Sul caso anche
Ponzanelli, Una nuova fase dell'enterprise liability, Resp. Civ. Prev., 1982, 549.

121 Albamonte, Danno ambientale nella legge 349 del 1986. Responsabilita dei privati, Cons. Stato, 1988, 1933.
122Giampietro, La responsabilita per danno all'ambiente, 1988, 272 e Matteini Chiari, Il danno da lesione ambientale,
Rimini, 1990, 90 nonche Rescigno, Premesse civilistiche, La responsabilita dell'impresa per i danni all'ambiente e ai
consumatori, Milano, 1978, passim.

123Giampietro, op. cit., 274.
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Alla luce di queste considerazioni riteniamo che, nella fattispecie in esame, possa
pervenirsi ai risultati, cui ¢ giunto 1'ultimo orientamento suesposto, tale che si
dovra sempre, in ogni modo, valutare ogni singola fattispecie concreta come a sé
stante e ogniqualvolta, nel danno, abbiano concorso piu soggetti e non sia
possibile:

1)-scindere ogni loro singola partecipazione causale al danno prodotto;
2)-accertare il ruolo da ciascuno svolto;

3)-determinare lo sviluppo cronologico dei fatti,

dovra essere sempre pronunciata dal giudice la condanna degli autori con legame
di solidarieta, anche al fine di evitare che la parte non reintegrata dai responsabili
non individuati possa, di fatto, gravare sulla collettivita.

In caso contrario, in base ad una mera interpretazione letterale della norma in
esame, potra accadere, in presenza di una fattispecie di danno ambientale
imputabile a piu persone, che solo alcune e, non altre, potranno essere evocate in
giudizio e condannate al risarcimento, "con buona pace della natura sanzionatoria

della responsabilita per danno ambientale". 124

Infatti, una precisa delimitazione del danno causato da ciascuno dei
potenziali responsabili potra rivelarsi estremamente difficile se non impossibile
con ogni conseguenza in ordine alla perdita di efficacia del sistema: infatti, la
previsione della responsabilita solidale comporterebbe non solo wuna
semplificazione della prova del rapporto di causa-effetto tra gli autori del fatto
inquinante e il danno ambientale ma anche un incremento della funzione deterrente
propria della responsabilita civile inducendo i1 potenziali soggetti responsabili ad
una maggiore prudenza nell’esercizio di ogni attivita.
La giurisprudenza, tuttavia, ha “sorvolato” sulla disposizione in esame avendo
sempre condannato in via solidale i responsabili di danni all’ambiente. La Suprema

Cortel25 infatti, in una fattispecie relativa ad illecito stoccaggio di rifiuti ha
disposto la condanna in solido dei produttori dei rifiuti, dell’impresa incaricata
dello stoccaggio e del proprietario del suolo ove era stata rinvenuta una discarica.

124Minervini, op. cit., 31.
125 Cass. Civ., 1 settembre 1995, n.9211, Giust. Civ., 1996, 1, 777.
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Le associazioni di tutela ambientale nel processo amministrativo a cura dell’Avv.
Maurizio BALLETTA

1. Il processo amministrativo come sede privilegiata di tutela preventiva dal
danno ambientale.

Nell'affrontare il tema del danno ambientale non sempre si attribuisce la giusta rilevanza al processo
amministrativo in quanto ci si sofferma sui profili risarcitori che, com'¢ noto, ex art. 18 L. 349/86,
appartengono alla giurisdizione del giudice ordinario.

In particolare, troppo spesso viene in rilievo il processo penale, ove le associazioni di tutela
ambientale hanno statisticamente preferito agire, nonostante le non poche difficolta solo
recentemente superate per giungere al recentissimo traguardo normativo che attribuisce loro con
certezza potere di agire, sia pure in sostituzione degli enti locali inerti ( art. 9, comma 3, D. Lgs.
267/2000).

Cio0, al di 1a della grande sensibilita dimostrata dalla magistratura penale - dai pretori d'assalto degli
anni '70 a Tangentopoli - ¢ dovuto ad una ragione di ordine pratico: l'eccessivo costo del giudizio
amministrativo e le maggiori difficolta di carattere tecnico-giuridico per accedervi.

Eppure, il processo amministrativo ¢ la sede privilegiata della tutela ambientale.

Solo nel processo amministrativo, infatti, si pud effettivamente concretizzare la prevenzione del
danno ambientale, imposta anche dal diritto comunitario.

Se ¢ vero che tutte le attivita incidenti sull'ambiente sono sottoposte al controllo della pubblica
amministrazione mediante la funzione autorizzatoria ed, anzi, nella maggior parte dei casi, questa
esercita, a monte, la propria potesta di programmazione e pianificazione, appare evidente che
I'annullamento, o, ancora prima, la sospensione dell'esecuzione, di un atto o di un provvedimento
amministrativo lesivo dell'interesse ambientale da parte del giudice amministrativo puo evitare che
il danno ambientale si materializzi.

Tale tutela preventiva non si riscontra, invece, nell'azione di risarcimento del danno ambientale
innanzi al giudice civile - salvo il caso in cui venga esperita la tutela cautelare - né nel procedimento
penale - ove anche la misura cautelare reale del sequestro preventivo o probatorio presuppone che la
condotta illecita si sia gia consumata, e, quindi, che il danno ambientale si sia gia realizzato.
Potremmo sinteticamente affermare che il giudice amministrativo pud prevenire il danno
ambientale, mentre il giudice ordinario ¢ costretto a curarlo.

E, parafrasando una nota pubblicita, non c'¢ dubbio che "prevenire é meglio che curare!” .

La funzione preventiva del danno ambientale nel processo amministrativo si ¢ ulteriormente
accentuata grazie ad alcune positive recenti innovazioni introdotte con la legge 205/00.

E' stato, infatti, previsto che nei casi di estrema urgenza, il Presidente del TAR possa pronunciare,
anche in assenza di contraddittorio, provvedimenti cautelari urgenti efficaci fino alla data della
prima camera di consiglio utile.

Un solo esempio puod dar conto dell'efficacia di questo nuovo istituto: grazie ad un decreto urgente
del Presidente del TAR Campania, il WWF, nel 2002, ¢ riuscito ad ottenere la sospensione
dell'esecuzione ante causam della deliberazione della Giunta regionale che disponeva la preapertura
della stagione venatoria al primo settembre. Alla prima camera di consiglio utile il decreto ¢ stato

-31 -



confermato con ordinanza collegiale. Cosi si ¢ calcolato che sono stati salvati almeno 200.000
uccelli impedendo all'atto amministrativo illegittimo di produrre 1'effetto lesivo.

La legge 205/00 ha, inoltre, introdotto un altro importante strumento che, in alcuni casi, rende il
processo amministrativo ancora piu efficace: la decisione in forma semplificata.

Grazie a questo istituto il giudice amministrativo, nella stessa camera di consiglio fissata per la
trattazione dell'istanza cautelare, in caso di evidente fondatezza del ricorso, pud decidere la causa
nel merito, annullando, con sentenza il provvedimento impugnato. Cosi, il processo amministrativo
puo diventare il piu rapido tra i processi e, soprattutto, pud garantire una tutela effettiva ed
immediata dell'ambiente.

Infine, le norme processuali amministrative hanno accordato all'interesse ambientale una particolare
rilevanza, prevedendo che alla tutela dell'ambiente, cosi come alla salute ed agli altri diritti
fondamentali della persona, non si possa applicare l'istituto della cauzione.

Cio significa, ad esempio, che se viene chiesta la sospensione dell'esecuzione di provvedimenti
autorizzatori di una grande opera pubblica, il giudice non puo subordinare la concessione o il
diniego della tutela cautelare al pagamento di una somma a titolo di cauzione.

Appare evidente l'importanza della norma: costringere soggetti economicamente deboli - come ad
esempio le associazioni ambientaliste - a versare enormi somme a titolo di cauzione avrebbe
significato escludere l'interesse ambientale dalla tutela giudiziale. Cid avrebbe senza dubbio
obliterato i principi affermati dagli artt. 24 e 113 della Costituzione.

Per la tutela dell'ambiente, dunque, non ¢ applicabile la c.d. "sospensiva a pagamento".

Oltre all'evidente natura processuale della norma, la giurisprudenza sembra averne colto anche la
natura sostanziale, laddove, in molte ordinanze cautelari, in presenza di elementi di fondatezza del
ricorso, ha accolto 1'istanza facendo riferimento alla particolare rilevanza attribuita all'interesse alla
tutela ambientale dal legislatore della riforma del processo amministrativo.

2. L'interesse alla tutela ambientale come interesse collettivo.

La giustiziabilita dell'interesse alla tutela ambientale nel processo amministrativo ha risentito
storicamente delle difficolta conseguenti alla struttura di tale processo.

Il processo amministrativo ¢ costruito per la tutela di interessi individuali e, quindi, sembrava
impossibile introdurvi la tutela di interessi super-individuali quale quello alla tutela dell'ambiente.
Sia l'art. 26 del R.D. 1054/924, recante il T.U. delle leggi sul Consiglio di Stato, sia I'art. 4 della
legge istitutiva dei TAR, n. 1034/71, fanno riferimento alla tutela di interessi di individui e di enti.
L'emersione dell'interesse ambientale ¢ stato, percid, dirompente nel sistema della giustizia
amministrativa.

In particolare, nel processo amministrativo agisce il soggetto titolare di un interesse legittimo, cio¢
una posizione giuridica soggettiva di vantaggio, differenziata dalla posizione degli altri appartenenti
alla collettivita.

L'interesse alla tutela ambientale, invece, non ¢ esclusivamente riferibile ad un singolo individuo, la
cui posizione rispetto al bene ambiente, peraltro, non ¢ differenziata dagli altri appartenenti alla
collettivita.

Per tali caratteri, nel momento della sua emersione sociale, l'interesse ambientale veniva
considerato intesesse diffuso, in quanto adespota, cioe, privo di titolare, e, pertanto, non tutelabile
innanzi al giudice amministrativo.

Dottrina e giurisprudenza, mediante una lunga e complessa operazione ermeneutica, sono riuscite,
da una parte, a sganciare l'interesse legittimo dal suo carattere personale ed individuale alla luce del
principio personalistico affermato dall'art. 2 della Costituzione e, dall'altra, a superare il carattere
adespota dell'interesse ambientale.
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Sul primo fronte, l'art. 2 Cost., affermando che "La Repubblica riconosce e garantisce i diritti
inviolabili dell'uvomo, sia come singolo, sia nelle formazioni sociali ove si svolge la sua
personalita”, ha consentito di ritenere che l'interesse legittimo possa essere inquadrato anche
nell'ambito collettivo in cui il soggetto esplica la sua personalita.

D'altra parte, l'art. 113 della Costituzione garantisce la tutela giurisdizionale contro gli atti della
pubblica amministrazione senza limitazioni rispetto alla tutela di situazioni giuridiche
superindividuali.

Consegue che a tale nuova nozione piu ampia di interesse legittimo possono essere ricondotti anche
gli interessi superindividuali.

Sul secondo fronte, il carattere adesposta, con il conseguente limite alla giustiziabilita nel processo
amministrativo dell'interesse alla tutela ambientale, ¢ stato superato mediante la c.d.
soggettivizzazione, cio¢, l'individuazione di enti esponenziali non occasionali che agiscono
statutariamente a sua tutela e, quindi, diventano portatori dell'interesse.

Tali soggetti sono stati individuati nella associazioni ambientaliste che hanno come scopo
istituzionale l'interesse alla protezione dell'ambiente.

L'interesse alla tutela ambientale, nel radicarsi in capo alle associazioni, si ¢ dunque evoluto da
interesse diffuso ad interesse collettivo.

Esso, risulta differenziato sia da quello dei singoli iscritti all'associazione, sia da quello della
generalita dei consociati.

L'interesse alla protezione ambientale come interesse collettivo ¢ stato cosi ricondotto nell'ambito
dell'interesse legittimo.

3. I criteri elaborati dalla dottrina e dalla giurisprudenza.

La giurisprudenza amministrativa, in assenza di disciplina normativa, individuo alcuni criteri per
accertare la sussistenza della legittimazione a ricorrere delle associazioni di protezione ambientale.
In un primo momento fu individuato il criterio della personalita giuridica come situazione
legittimante, ammettendo la tutelabilita dell’interesse ambientale solo da parte delle associazioni
riconosciute e non anche da parte dei c.d. enti di fatto (associazioni non riconosciute e comitati).
Tale orientamento, perd fu superato, in quanto si ritenne che il fattore legittimante non poteva
essere individuato in un elemento formale (il riconoscimento) a discapito dell’elemento sostanziale
consistente nell’effettiva rappresentativita.

Tale rappresentativita dell’interesse alla tutela ambientale veniva individuata nel fine istituzionale,
cio¢ nell’assunzione della tutela ambientale come scopo statutario, e nella stabilita, cio¢ nella
continuita, dell’organizzazione, nonché nella c.d. vicinitas.

Quest’ultimo elemento fa si che tra ’attivita dell’ente esponenziale ed il bene leso dev’esservi un
collegamento fisico-spaziale.

Il criterio della vicinitas fa leva sulla localizzazione territoriale dell’associazione rispetto
all’ambiente, ritenuto leso dal provvedimento impugnato.

Tale criterio viene ancora oggi utilizzato per verificare la legittimazione e I’interesse ad agire dei
singoli.

Altro elemento individuato per il riconoscimento della legittimazione a ricorrere delle associazioni
fu quello della partecipazione procedimentale, ove si stabili un parallelelismo tra partecipazione al
procedimento amministrativo e legittimazione a ricorrere contro il provvedimento conclusivo del

procedimento 126,

126 C.d.S. VI, n. 378/1979; C.d.S., IV, n. 308/1986; C.d.S. IV, 309/1986 relative al riconoscimento della
legittimazione a ricorrere del WWF.
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Ad esempio, essendo le associazioni di protezione ambientale legittimate a partecipare al
procedimento amministrativo per 1’approvazione del calendario venatorio regionale mediante i
propri rappresentanti designati nell’organo consultivo, sono automaticamente legittimate ad
impugnare il calendario venatorio.

Tale criterio ¢ stato sottoposto a severa critica in quanto, con l’art. 9 della L. 241/90, Ia
legittimazione procedimentale degli enti esponenziali degli interessi collettivi, ¢ diventata di
portata generale e, quindi, il criterio del parallelismo amplierebbe eccessivamente la sfera di
legittimazione ad causam consentendo 1’ingresso nel procedimento amministrativo anche ad
interessi di mero fatto.

Pertanto, si ¢ giunti alla conclusione che il criterio del parallelismo tra la partecipazione
procedimentale e la legittimazione processuale pud essere ancora valido solo a condizione di
distinguere le varie forme di partecipazione al procedimento amministrativo.

Quando, cio¢, 1’associazione partecipa al procedimento amministrativo in funzione consultiva, o se
si vuole, meramente collaborativa, non consegue un’automatica legittimazione processuale.

Cio perché la partecipazione al procedimento non attribuisce all’associazione partecipante la
titolarita dell’interesse leso dal provvedimento finale illegittimo.

Invece, quando la partecipazione ¢ data in funzione di tutela dell’interesse ambientale nel
procedimento, dev’essere senza dubbio riconosciuta la sussistenza della legittimazione.

Una interessantissima applicazione di tale tesi si pud rinvenire in una recente sentenza del TAR

Ligurial27 in cui ¢ stata riconosciuta la legittimazione a ricorrere delle associazioni di protezione
ambientale avverso un provvedimento di commissariamento di un ente parco regionale, in quanto la
loro partecipazione al procedimento di nomina dei membri componenti gli organi dell’Ente Parco ¢
prevista dal legislatore in funzione non meramente collaborativa, ma costitutiva, essendo chiamate
le associazioni a designare i propri rappresentanti per apportare le proprie competenze ritenute
necessarie per la difesa dei valori ambientali.

4.La soluzione della legge istitutiva del ministero dell'ambiente.

Con la L. 349/1986, istitutiva del Ministero dell’Ambiente, il Legislatore ha dettato una disciplina
normativa al fine di evitare che, in applicazione dei richiamati criteri giurisprudenziali, i giudici
amministrativi fossero ancora chiamati a risolvere caso per caso i problemi di legittimazione a
ricorrere, con il rischio di soluzioni non uniformi.

In particolare, la legge istitutiva, all’art. 13 ha previsto il riconoscimento delle associazioni
nazionali di protezione ambientale con decreto ministeriale.

La norma recita testualmente: “Le associazioni di protezione ambientale a carattere nazionale e
quelle presenti in almeno cinque regioni sono individuate con decreto del Ministro dell'ambiente
sulla base delle finalita programmatiche e dell'ordinamento interno democratico previsti dallo
statuto, nonché della continuita dell'azione e della sua rilevanza esterna, previo parere del
Consiglio nazionale per l'ambiente da esprimere entro novanta giorni dalla richiesta. Decorso tale
termine senza che il parere sia stato espresso, il Ministro dell'ambiente decide”.

L’art. 18, comma 5, della L. 349/86 dispone che: “Le associazioni individuate in base all'articolo
13 della presente legge possono intervenire nei giudizi per danno ambientale e ricorrere in sede di
giurisdizione amministrativa per l'annullamento di atti illegittimi”.

La disciplina legislativa, nella sua apparente semplicita, ricollegando alle associazioni il potere di
intervento e di azione nei giudizi aventi ad oggetto atti illegittimi lesivi dell’ambiente, non ha perd
centrato I’obiettivo ed, anzi, ha aperto nuove problematiche.

127 TAR Liguria, I, n. 354 del 19/3/2003, in www.lexambiente.com.
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5.11 problema delle articolazioni locali delle associazioni riconosciute.

L’art. 18, comma 5, riconosce la legittimazione ad agire alle associazioni di protezione ambientale
riconosciute ex art. 13, ma non esclude espressamente la legittimazione delle associazioni di
protezione ambientale prive del riconoscimento ministeriale ovvero delle sedi locali delle
associazioni nazionali.

La giurisprudenza, dunque, ammette senza alcun dubbio la legittimazione ex lege ad impugnare gli
atti amministrativi lesivi dell’ambiente da parte delle associazioni nazionali riconosciute, ritenendo
che esse non siano gravate neanche dell’onere di provare il riconoscimento che, in quanto contenuto
in un decreto del Ministro dell’Ambiente ex art. 13 L. 349/86, ¢ pubblicato sulla Gazzetta

Ufficiale!28.
Ritiene, pero, prevalentemente che le sedi locali delle stesse associazioni nazionali riconosciute,
quali loro autonome articolazioni territoriali, non possano impugnare atti amministrativi lesivi

dell’ambiente129,

Infatti, affermal30 che [I’articolazione territoriale di un'associazione ambientalista nazionale
riconosciuta non puo ritenersi dotata di autonoma legittimazione processuale, neppure per
I'impugnazione di un provvedimento ad efficacia territorialmente delimitata o per intervenire in
giudizio, non essendo possibile in questo caso l'applicazione dell'articolo 18 della legge n. 349 del
1986, poiché quest'ultima norma riguarda l'associazione nazionale e non le sue propaggini
territoriali.

Quindi, non si pud estendere la legittimazione ex lege, se non all'associazione ambientalista
nazionale, in quanto stante la natura eccezionale della norma sarebbe stata necessaria una specifica
previsione per consentire all'articolazione locale di rappresentare quella nazionale.

Tale tesi ¢ stata ancor di piu sostenuta in quanto non risulta alcuna specifica delega alla
proposizione del ricorso proveniente dall'organo rappresentante dell'associazione nazionale
medesima.

La giurisprudenza piu recente ha anche affermato che a sostegno della legittimazione
dell'articolazione locale dell'associazione nazionale non possono essere neanche invocate le recenti
disposizioni normative concernenti la ripartizione delle competenze tra lo Stato e le Regioni nella
materia ambientale, "poiché dette norme riguardano soltanto la delimitazione delle rispettive
attribuzioni di detti Enti senza fornire alcuna disciplina relativa alla legittimazione processuale
delle associazioni ambientalistiche. Ne’ argomenti utili in tal senso possono trarsi dall'articolo 17,
comma 46, della legge n. 127 del 1997, destinato unicamente ad evidenziare la possibilita per tali
associazioni, nei limiti di cui all'articolo 18 della legge n. 349 del 1986, istitutiva del ministero
dell'ambiente, di ricorrere al giudice amministrativo anche contro i provvedimenti di regioni,
province e comuni ma anche in questo caso senza ampliamenti della legittimazione ex lege gia

riconosciuta 31

128 TAR Campania — Napoli- sez. I, 10/11/1999, n. 2911, in Foro amm. 2000, 1480.

129 TAR Trentino Alto Adige — Trento — 2/6/1987, n. 134, in TAR 1987, I, 2868; TAR Valle d’Aosta,
21/31989, n. 19, in TAR, 1989, 700; TAR Lazio, sez. I, 21/9/1989, 1272, in Foro it. 1990, III, 179; C.d.S.
16/7/1990, n. 728, in Riv. Giur. Amb. 1991, 90; TAR Trentino Alto Adige — Trento- 10/4/1990, n. 162, in TAR,
1990, 2016; TAR Lazio, 11/12/1990, n. 1064, in Riv. Gir. Amb., 1992, 164; Tar Trentino Alto Adige,
23/10/1991, n. 161, in Riv. Giur. Amb. 1992, 905; TAR Lazio, sez. II, 16/3/1993, 303, in Riv. Giur. Amb. 1994,
n. 275.

130 Consiglio di Stato, sezione V, n. 854 del 29 luglio 1997; Consiglio di Stato, sezione V, n. 3878 del 11 luglio
2001; T. A. R. Liguria, n. 1070 del 26 novembre 2002.

131 Tar Emilia Romagna, sez. staccata di Parma, sent. n. 546 del 27 ottobre 2003, in www.consigliodistato.it
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Un indirizzo minoritario, riemerso anche recentemente, invece, ritiene che le articolazioni locali di
un’associazione ambientalista nazionale riconosciuta siano autonomamente legittimate in quanto,
potendo avvalersi della stessa legittimazione dell'associazione nazionale nell'ipotesi in cui lo statuto
attribuisca una rappresentativita della stessa, con la conseguente possibilita di presentare ricorso in
sede giurisdizionale, anche agli organi dell'associazione che costituisce un'articolazione locale.

In tal senso ¢ stato recentemente affermato che " correttamente la procura per la proposizione del
ricorso in epigrafe e stata conferita dal Presidente Regionale di Legambiente Sardegna al quale, in
base all’art. 24 dello statuto nazionale, spetta la rappresentanza in giudizio dell’associazione

nazionale, della quale Legambiente Sardegna costituisce un’articolazione locale 32

6.11 problema delle associazioni non riconosciute.

La prevalente giurisprudenza esclude la legittimazione ad impugnare atti amministrativi lesivi
dell'ambiente da parte delle associazioni non riconosciute dal Ministero ex art. 13 L. 349/86.

Un indirizzo giurisprudenziale minoritariol33, tuttavia, ritiene che gli art. 13 ¢ 18 della L. 349/86
hanno voluto introdurre norme di favore per le associazioni nazionali riconosciute, ma non hanno
escluso il potere del giudice amministrativo di accertare, caso per caso, la sussistenza della
legittimazione delle associazioni non riconosciute dal Ministro dell’ Ambiente, sulla base dei criteri
dello scopo statutario, della partecipazione al procedimento amministrativo e della vicinitas.
Secondo questo orientamento, dunque, esiste un “doppio binario”, costituito dall’astratto
riconoscimento ex /ege e dal concorrente residuale potere del giudice amministrativo di accertare,
volta per volta, la legittimazione dell’associazione ricorrente sulla base dei criteri giurisprudenziali
gia elaborati ante lege 349/86.

In questo senso, ad esempio, ¢ stato affermato che: <<L’art. 18, legge 8 luglio n. 349, ha introdotto
un duplice sistema di accertamento della legittimazione ad agire in giudizio delle associazioni
ambientaliste, nel senso che [’esistenza di un potere di individuazione del Ministro dell’Ambiente,
ai sensi dell’art. 13 della legge citata, non esclude il concorrente potere del giudice di accertare,
caso per caso, la sussistenza della legittimazione di una determinata associazione ad impugnare

provvedimenti lesivi di interessi ambientali>>134

7.11 problema del provvedimento impugnabile con riferimento a quello meramente
urbanistico : i vizi deducibili.

Dall’altra parte, il comma 5 dell’art. 18 L. 349/86, risente anche della difficolta di definizione
normativa del bene giuridico ambiente e, conseguentemente, pone il problema di verificare, caso
per caso, se il provvedimento impugnato possa essere qualificato atto amministrativo lesivo
dell’ambiente.

Si ritiene, infatti, che la norma abbia riconosciuto 1’interesse a ricorrere delle associazioni,
esclusivamente contro 1 provvedimenti direttamente lesivi dell’ambiente, cosi come
normativamente individuabile ai sensi dell’art. 1 della L. 349/86, o di altre fonti che individuano
beni ambientali, ma non, invece, ad esempio, anche contro provvedimenti meramente urbanistici.

132 TAR SARDEGNA, 96/2004, in www.consigliodistato.it.

133 TAR Toscana, sez. I, 21/1/1989, n. 20, in TAR, 1989, 972; TAR Lazio, sez. III, 14/9/1990, n. 1342, in Foro
it. 1991, 111, 183; TAR Lazio, III, 14/9/1990, 1906, in Giur. merito, 1991, III, 734; Tar Lazio, II, 19/12/1990, n.
2235, in Foro it., 1991, III, 192; Tar Toscana, II, 13/9/1991, 360, inedita; Tar Sardegna, 25/5/1992, n. 610, in
RGSA, 1994, 475.

134 TAR Lombardia, Brescia, 19/9/2000, Provincia di Mantova, Comune di Castiglione dello Stiviere, Comune
di Castelgoffredo ed altri e Soc. G.L., in Riv. giur. amb.n. 5/2001, 639 ¢ ss.
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Quindi, la valenza ambientale del provvedimento impugnato ¢ stata assunta quale criterio di
restrizione della legittimazione ex art. 18, comma 5, L. 349/86 innanzi al giudice

amministrativol35.
Con riferimento specifico all’impugnazione di atti di pianificazione dell’assetto urbanistico del
territorio ed a provvedimenti edilizi, la giurisprudenza di legittimita e di merito prevalenti

escludono la legittimazione ad agire ex art. 18, comma 5 136,

Ovviamente, qualora il provvedimento edilizio abbia anche valenza ambientale, la legittimazione ad
agire ex art. 18, comma 5, dev’essere riconosciuta: si pensi, ad esempio, ad una concessione
urbanistico-edilizia rilasciata su suoli sottoposti a vincolo paesaggistico ambientale.

Tuttavia, anche in tale caso ci si chiede se 1'associazione possa dedurre esclusivamente violazioni di
norme ambientali o possa denunciare qualsiasi vizio, ivi compresa la violazione delle norme
edilizie.

Pure chi ammette che le associazioni possano denunciare la violazione di norme non ambientali
richiede che dall'accoglimento della censura debba conseguire I'annullamento del provvedimento
con la necessita di ripetere l'intero procedimento amministrativo implicante anche la rivalutazione
dell'interesse ambientale

In caso contrario, I'associazione non avrebbe interesse ad agire.

135 MAESTRONI, La valenza ambientale del provvedimento impugnato quale criterio di restrizione della
legittimazione processuale delle associazioni ambientaliste al vaglio giurisprudenziale, in Riv. giur. amb. n.
1/2001, 97 € ss.

136 <<Gli articoli 13 e 18, Legge 8 luglio 1986, n. 349 sul ministero dell'ambiente, che attribuiscono alle
associazioni ambientalistiche una legittimazione eccezionale ad agire in giudizio a tutela dell'ambiente, non
legittimano le associazioni stesse ad impugnare provvedimenti di natura urbanistica (cfr: C.d.S., Sez. 1V,
28/2/1992, n. 223)>>. (Cons. Stato, sez. V, 10-03-1998, n. 278 - Pres. Ruoppolo G - Rel. Lipari M -
ASSOCIAZIONE LEGAMBIENTE c¢. COMUNE DI CIVITANOVA MARCHE ED ALTRI, in Foro it. 1998,
II1, pag. 267 ; Foro amm. 1998, 1, pag. 708)

<<Le associazioni ambientaliste, pur se riconosciute con decreto del Ministro dell’ambiente, sono legittimate ad
agire in proprio, in forza dell’art. 18 L. 349 del 1986, per far valere interessi diffusi, solo quando ’interesse
all’ambiente assume qualificazione normativa , nei limiti di cui alla L. n. 349 del 1986 o di altre fonti legislative
intese ad indentificare beni ambientali in senso giuridico, con I’esclusione di atti che abbiano una mera valenza
urbanistica. Tale legittimazione deve essere esclusa soprattutto allorché risulti accertato che 1’area non € oggetto
di una specifica disciplina normativa, tale da differenziarla, sotto il profilo della tutela ambientale, da tutte le
altre (fattispecie relativa ad impugnazione di variante urbanistica e concessione edilizia)>> ( TAR TOSCANA,
sez. 111, 27/10/2000, n. 2195 — conformi, TAR MARCHE, 29/7/1999, n. 917, in Tar 1999, 1, 3990)

<<Secondo il complesso delle norme vigenti, I’eccezionale legittimazione delle associazioni ambientaliste non
puo giustificare I’impugnazione di atti aventi valenza meramente urbanistica, senza che ne sia dimostrata in
concreto la contestuale incidenza negativa su valori ambientali, dei quali non solo si deve dimostrare
I’assoggettamento a una tutela giuridica con regimi di vincolo legislativo o amministrativo tali da limitare o
condizionare il potere di gestione dei beni ai fini urbanistici o edilizi, dovendosi inoltre dimostrare che detti beni
non sono stati tenuti nella dovuta considerazione dagli organi titolari del relativo interesse pubblico>> (TAR
Lazio, sez. I, 5/11/1999, n. 2853, in Riv. Giur.amb., n. 1/2001, 96).

<<Alle associazioni ambientaliste riconosciute come il CODACONS ¢ attribuita una legittimazione processuale
di natura eccezionale e di sretta interpretazione, da escludere quando I’impugnazione o [|’azione
giurisprudenziale promossa abbia ad oggetto non gia un interesse ambientale o la protezione di beni ambientali
in senso giuridico, bensi atti a contenuto meramente urbanistico, diretti, cio¢, all’esclusiva gestione del territorio,
senza alcuna incidenza sui valori ambientali, dovendosi nettamente distinguere la materia ubanistica da quella
ambientale; ne consegue 1’inammissibilita del ricorso diretto all’impugnazione di un piano di recupero mirato a
far valere un interesse meramente urbanistico>> (TAR MARCHE, 29/7/1999, n. 917, in Riv. Giur.amb., n.
1/2001, 97).
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LA RESPONSABILITA’ PER DANNO AMBIENTALE NELLA COMUNITA’
EUROPEA a cura del Prof. Massimiliano Montini

1) Temi di discussione

Le

La responsabilita per danno ambientale

La responsabilita per danno ambientale come strumento di lotta contro
I’inquinamento: strumento repressivo o strumento preventivo ?

Le esperienze rilevanti:

Esperienze a livello internazionale

Esperienze a livello nazionale

L’evoluzione normativa comunitaria

esperienze rilevanti

Esperienze internazionali

La Convenzione di Lugano sulla responsabilita civile derivante
dall’esercizio di attivita pericolose (Consiglio d’Europa - 1993).

Esperienze nazionali comparate

CERCLA (USA) (1980)

Umwelthaftungsgesetz (Germania) (1991)

Legge 349/1986 (articolo 18) (Italia) (1986)

L’evoluzione normativa comunitaria

Verso una normativa comunitaria sulla responsabilita per danno ambientale:
I1 Libro Verde della Commissione (1993)

Il Libro Bianco della Commissione (2000)

La proposta di Direttiva CE (gennaio 2002)

La “posizione comune” (ottobre 2003)

L’adozione della Direttiva CE (2004 ?)

Le principali questioni da affrontare

Definizione di danno ambientale

Ambito di applicazione della direttiva
Criteri di imputazione della responsabilita
Modalita e criteri di riparazione del danno
Legittimazione ad agire

Assicurabilita del rischio ambientale

La proposta di Direttiva CE: caratteristiche (I)

Oggetto della direttiva (art. 1)

istituzione di un sistema quadro per la responsabilita civile per danno
ambientale

principio di sussidiarieta

principio “chi inquina paga”

principio di prevenzione e riparazione

La proposta di Direttiva CE: caratteristiche (II)

Definizione di danno ambientale (art. 2)
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danno alle specie e agli habitat naturali protetti

danno alle acque

danno al terreno

danno causato da operatori esercenti attivita professionali
danno e minaccia imminente di danno

La proposta di Direttiva CE: caratteristiche (III)

Ambito di applicazione della direttiva(art.3)

danno ambientale e minaccia imminente di danno causato da attivita
professionali elencate nell’allegato III della direttiva: responsabilita
oggettiva

danno ambientale e minaccia imminente di danno alle specie e agli habitat
naturali protetti causato da attivita professionali non elencate nell’allegato
III della direttiva: responsabilita per colpa

La proposta di Direttiva CE: caratteristiche (IV)

Eccezioni (art. 4)
danno ambientale e minaccia imminente di danno causato da:
a) atto di conflitto armato, ostilita, guerra civile o insurrezione;
b) fenomeno naturale eccezionale, inevitabile o incontrollabile;
danno regolato dalle convenzioni int.li dell’allegato IV;
danno da attivita nucleari (convenzioni int.li dell’allegato V);
danno “diffuso”, salvo prova specifiche responsabilita;
danno da attivita per difesa nazionale e sicurezza int.le.

La proposta di Direttiva CE: caratteristiche (V)

Modalita e criteri di riparazione del danno

Azioni di prevenzione (art. 5)

Azioni di riparazione (art. 6)

determinazione misure di riparazione (art. 7 + AlL.II)
costi di prevenzione e riparazione (art. 8)

costi nel caso di pluralita di responsabili (art. 9)
termini per il recupero dei costi: 5 anni (art. 10)
autorita (statale) competente (art. 11)

La proposta di Direttiva CE: caratteristiche (VI)

a)
b)

c)

Legittimazione ad agire (art. 12-13)

richiesta di azione e procedure di riesame

sono legittimate le persone fisiche e giuridiche:

che sono colpite dal danno ambientale;

che vantino un interesse sufficiente nel processo decisionale in materia
ambientale;

che facciano valere la violazione di un diritto.

le associazioni ambientaliste soddisfano di norma i requisiti sub b) e c¢)
dell’art.12.

La proposta di Direttiva CE: caratteristiche (VII)

Assicurabilita del rischio ambientale(art.14)
Garanzia finanziaria solo facoltativa
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e lasciata per il momento agli Stati Membri la piu ampia discrezionalita per
I’introduzione di una garanzia finanziaria facoltativa;

e possibile azione della Commissione dopo alcuni anni per 1’introduzione di
una garanzia finanziaria obbligatoria a livello comunitario.

La proposta di Direttiva CE: caratteristiche (VIII)

e Cooperazione tra Stati Membri in caso di danni tranfrontalieri (art. 15)

e Relazione con il diritto nazionale (art. 16)

e Applicazione nel tempo (art.17)

e la direttiva non si applica ai danni causati da un evento, da una emissione o
da una attivita verificatasi prima dell’entrata in vigore della direttiva, né ai
danni storici (30 anni)

La proposta di Direttiva CE: conclusioni
e Quando entrera in vigore la direttiva?
e Che impatto avra la direttiva sulle attivita economiche svolte all’interno

della CE?

e Quali sono i problemi risolti e quelli non risolti dalla presente proposta di
direttiva?

e Servira come strumento repressivo e preventivo di lotta contro
I’inquinamento?

2) La proposta di direttiva CE

POSIZIONE COMUNE (CE) N. 58/2003 definita dal Consiglio il 18 settembre 2003 in
vista dell'adozione della direttiva 2003/. . ./CE del Parlamento europeo e¢ del Consiglio,
del . . ., sulla responsabilita ambientale in materia di prevenzione e riparazione del
danno ambientale (2003/C 277 E/02)

IL PARLAMENTO EUROPEO ED IL CONSIGLIO DELL'UNIONE EUROPEA,visto il
trattato che istituisce la Comunita europea, in particolare l'articolo 175, paragrafo 1,
vista la proposta della Commissione (1), visto il parere del Comitato economico e sociale
europeo (2), previa consultazione del Comitato delle regioni, deliberando secondo la
procedura di cui all'articolo 251 del trattato (3), considerando quanto segue:

(1) Nella Comunita esistono attualmente molti siti contaminati, che comportano rischi
significativi per la salute, ¢ negli ultimi decenni vi ¢ stata una forte accelerazione della
perdita di biodiversita. Il non intervento potrebbe provocare in futuro ulteriori
contaminazioni dei siti ¢ una perdita di biodiversita ancora maggiore. La prevenzione ¢
la riparazione, nella misura del possibile, del danno ambientale contribuisce a realizzare
gli obiettivi ed i principi della politica ambientale comunitaria, stabiliti nel trattato.
Occorre tener conto delle circostanze locali allorché si decide come riparare il danno.

(2) La prevenzione e la riparazione del danno ambientale dovrebbero essere attuate
applicando il principio «chi inquina paga», quale stabilito nel trattato e coerentemente
con il principio dello sviluppo sostenibile. Il principio fondamentale della presente
direttiva dovrebbe essere quindi che l'operatore la cui attivita ha causato un danno
ambientale o la minaccia imminente di tale danno sara considerato finanziariamente
responsabile in modo da indurre gli operatori ad adottare misure ¢ a sviluppare pratiche
atte a ridurre al minimo i rischi di danno ambientale.

(3) Poiché I'obiettivo della presente direttiva, ossia istituire una disciplina comune per la
prevenzione ¢ riparazione del danno ambientale a costi ragionevoli per la societd non
puod essere sufficientemente raggiunto dagli Stati membri e, a motivo dell'ambito della
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presente direttiva e delle implicazioni con altre normative comunitarie, come la
direttiva 79/409/CEE del Consiglio, del 2 aprile 1979, concernente la conservazione
degli uccelli selvatici (4), la direttiva 92/43/CEE del Consiglio, del 21 maggio 1992,
relativa alla conservazione degli habitat naturali e seminaturali e della flora e della
fauna selvatiche (5) e la direttiva 2000/60/CE del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 23 ottobre 2000, che istituisce un quadro per l'azione comunitaria in materia di
acque (6), possono dunque essere realizzati meglio a livello comunitario, la Comunita
pud intervenire in base al principio di sussidiarieta sancito dall'articolo 5 del trattato.
La presente direttiva si limita a quanto necessario per raggiungere tale obiettivo in
ottemperanza al principio di proporzionalita enunciato nello stesso articolo.

(4) Il danno ambientale include altresi il danno causato da elementi aerodispersi nella
misura in cui possono causare danni all'acqua, al terreno, alle specie e¢ agli habitat
naturali protetti.

(5) Bisognerebbe definire le nozioni necessarie ad una corretta interpretazione ed
applicazione della disciplina prevista dalla presente direttiva, specie per quanto
riguarda la definizione di danno ambientale. Quando la nozione in questione deriva da
altra normativa comunitaria pertinente, ¢ opportuno usare la stessa definizione onde
usare criteri comuni e promuovere un'applicazione uniforme.

(6) Le specie e gli habitat naturali protetti potrebbero anche essere definiti con
riferimento alle specie e agli habitat protetti conformemente alla legislazione nazionale
sulla conservazione della natura. Si dovrebbe tuttavia tener conto di situazioni
specifiche in cui la legislazione comunitaria o la legislazione nazionale equivalente
consentono deroghe al livello di protezione stabilito per I'ambiente.

(7) Ai fini della valutazione del danno al terreno come definito dalla presente direttiva,
sarebbe opportuno utilizzare procedure di valutazione del rischio per determinare quali
possono essere gli effetti nocivi per la salute umana.

(8) La presente direttiva dovrebbe applicarsi, con riferimento al danno ambientale, alle
attivita professionali che presentano un rischio per la salute umana o l'ambiente. In linea
di principio, tali attivita dovrebbero essere individuate con riferimento alla normativa
comunitaria pertinente che prevede requisiti normativi in relazione a certe attivita o
pratiche che si considera presentino un rischio potenziale o reale per la salute umana o
I'ambiente.

IT C 277 E/10 Gazzetta ufficiale dell’Unione europea 18.11.2003 (1) GU C 151 E del
25.6.2001, pag. 132. (2) GU C 241 del 7.10.2002, pag. 162. (3) Parere del Parlamento
europeo del 14 maggio 2003 (non ancora pubblicato nella Gazzetta ufficiale), posizione
comune del Consiglio del 18 settembre 2003 e decisione del Parlamento europeo del . . .
(non ancora pubblicata nella Gazzetta ufficiale). (4) GU L 103 del 25.4.1979, pag. 1.
Direttiva modificata da ultimo dal regolamento n. 807/2003 (GU L 122 del 16.5.2003,
pag. 36). (5) GU L 206 del 22.7.1992, pag. 7. Direttiva modificata dalla direttiva
97/62/CE (GU L 305 dell'8.11.1997, pag. 42). (6) GU L 327 del 22.12.2000, pag. 1.
Direttiva modificata da ultimo dalla decisione n. 2455/2001/CE (GU L 331 del
15.12.2001, pag. 1).

(9) La presente direttiva dovrebbe inoltre applicarsi, per quanto riguarda il danno
causato alle specie e agli habitat naturali protetti, alle attivita professionali che non sono
gia direttamente o indirettamente contemplate nella normativa comunitaria come
comportanti un rischio reale o potenziale per la salute umana o l'ambiente. In tali casi
l'operatore sarebbe responsabile ai sensi della presente direttiva, soltanto quando vi sia
il dolo o la colpa di detto operatore.

(10) Si dovrebbe tenere espressamente conto del trattato Euratom, delle convenzioni
internazionali pertinenti e della normativa comunitaria che disciplina piu completamente
e piu rigorosamente tutte le attivita che rientrano nel campo di applicazione della
presente direttiva. Non contemplando regole supplementari di conflitto di leggi
nell'attribuzione dei poteri delle autorita competenti, la presente direttiva non pregiudica
le regole sulla competenza giurisdizionale previste, tra 1'altro, nel regolamento (CE) n.
44/2001 del Consiglio, del 22 dicembre 2000, concernente la competenza giurisdizionale,
il riconoscimento ¢ l'esecuzione delle decisioni in materia civile ¢ commerciale (1). La
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presente direttiva non si dovrebbe applicare ad attivita il cui scopo principale ¢ la difesa
nazionale o la sicurezza internazionale.

(11) La presente direttiva si prefigge di prevenire e riparare il danno ambientale e non
riguarda i diritti a risarcimento del danno tradizionale riconosciuti dai pertinenti accordi
internazionali che disciplinano la responsabilita civile.

(12) Molti Stati membri sono parti di accordi internazionali che disciplinano la
responsabilita civile in relazione a settori specifici. Questi Stati membri dovrebbero
poter continuare ad essere parti di tali accordi dopo 1'entrata in vigore della presente
direttiva, e gli altri Stati membri non dovrebbero perdere la facolta di divenire parti
degli accordi stessi.

(13) A non tutte le forme di danno ambientale pud essere posto rimedio attraverso la
responsabilita civile. Affinché quest'ultima sia efficace ¢ necessario che vi siano uno o
piu inquinatori individuabili, il danno dovrebbe essere concreto e quantificabile e si
dovrebbero accertare nessi causali tra il danno e gli inquinatori individuati. La
responsabilita civile non ¢ quindi uno strumento adatto per trattare l'inquinamento a
carattere diffuso e generale nei casi in cui sia impossibile collegare gli effetti ambientali
negativi a atti o omissioni di taluni singoli soggetti.

(14) La presente direttiva non si applica ai casi di lesioni personali, al danno alla
proprieta privata o alle perdite economiche e non pregiudica qualsiasi diritto concernente
questi tipi di danni.

(15) Poiché la prevenzione ¢ la riparazione del danno ambientale sono un compito che
contribuisce direttamente agli obiettivi della politica ambientale comunitaria, le autorita
pubbliche dovrebbero assicurare la corretta attuazione ed esecuzione della disciplina
prevista dalla presente direttiva.

(16) II ripristino dell'ambiente dovrebbe avere luogo in maniera efficace garantendo il
conseguimento degli obiettivi di riparazione. A tal fine si dovrebbe definire un quadro
comune la cui corretta applicazione dovrebbe essere controllata dall'autoritd competente.
(17) Si dovrebbero prevedere opportune disposizioni per i casi in cui la concomitanza di
piu di un danno ambientale impedisce all'autorita competente di assicurare la contestuale
adozione di tutte le misure di riparazione necessarie. In tal caso, l'autorita competente
dovrebbe poter decidere quale danno ambientale deve essere riparato a titolo prioritario.
(18) Secondo il principio «chi inquina paga», l'operatore che provoca un danno
ambientale o ¢ all'origine di una minaccia imminente di tale danno dovrebbe di massima
sostenere il costo delle necessarie misure di prevenzione o di riparazione. Quando
l'autorita competente interviene direttamente o tramite terzi al posto di un operatore,
detta autorita dovrebbe far si che il costo da essa sostenuto sia a carico dell'operatore. E
inoltre opportuno che gli operatori sostengano in definitiva il costo della valutazione del
danno ambientale ed eventualmente della valutazione della minaccia imminente di tale
danno.

(19) Gli Stati membri possono calcolare su base forfettaria le spese amministrative,
legali, di applicazione e altri costi generali da recuperare.

(20) Non si dovrebbe chiedere ad un operatore di sostenere i costi di misure di
prevenzione o riparazione adottate conformemente alla presente direttiva in situazioni in
cui il danno in questione o la minaccia imminente di esso derivano da eventi
indipendenti dalla volonta dell'operatore. Gli Stati membri possono consentire che gli
operatori, di cui non ¢ accertato il dolo o la colpa, non debbano sostenere il costo di
misure di riparazione in situazioni in cui il danno in questione deriva da emissioni o
eventi espressamente autorizzati o la cui natura dannosa non era nota al momento del
loro verificarsi.

(21) Gli operatori dovrebbero sostenere i costi delle misure di prevenzione che avrebbero
comunque dovuto prendere per conformarsi alle disposizioni legislative, regolamentari e
amministrative che disciplinano le loro attivita, compresi eventuali permessi o
autorizzazioni.

(22) GIli Stati membri possono stabilire norme nazionali che contemplino l'imputazione
dei costi nel caso di pluralita di autori del danno. Gli Stati membri possono tenere conto
in particolare della specifica situazione dei consumatori dei prodotti, che non potrebbero
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essere ritenuti responsabili del danno ambientale al pari di coloro che producono detti
prodotti. In tal caso la ripartizione della responsabilita dovrebbe essere determinata in
conformita della legislazione nazionale.

(23) Le autorita competenti dovrebbero poter recuperare dall'operatore il costo di misure
di prevenzione o di riparazione entro un termine congruo dalla data in cui dette misure
sono portate a termine. IT 18.11.2003 G.U. dell’Unione europea C 277 E/11 (1) GU L 12
del 16.1.2001, pag. 1.

(24) E necessario assicurare la disponibilita di mezzi di applicazione ed esecuzione
efficaci, garantendo un'adeguata tutela dei legittimi interessi degli operatori e delle altre
parti interessate. Si dovrebbero conferire alle autorita competenti compiti specifici che
implicano appropriata discrezionalita amministrativa, ossia il dovere di valutare l'entita
del danno ¢ di determinare le misure di riparazione da prendere.

(25) Le persone che sono state o che possono essere pregiudicate da un danno ambientale
dovrebbero essere legittimate a chiedere all'autoritda competente di agire. La protezione
dell'ambiente ¢ tuttavia un interesse diffuso, per il quale i singoli non sempre agiscono o
sono in grado di agire. Si dovrebbe quindi dare l'opportunita a organizzazioni non
governative che promuovono la protezione dell'ambiente di contribuire in maniera
adeguata all'efficace attuazione della presente direttiva.

(26) Le persone fisiche o giuridiche interessate dovrebbero essere legittimate ad avviare
procedure di revisione delle decisioni, degli atti o delle omissioni dell'autorita
competente.

(27) Gli Stati membri dovrebbero adottare misure per incoraggiare gli operatori a
munirsi di una copertura assicurativa appropriata o di altre forme di garanzia finanziaria
e per favorire lo sviluppo di strumenti e mercati di copertura finanziaria onde fornire
un'efficace copertura degli obblighi finanziari derivanti dalla presente direttiva.

(28) Quando un danno ambientale riguarda o puo riguardare piu Stati membri, tali Stati
membri dovrebbero cooperare per assicurare una corretta ed efficace azione di
prevenzione o di riparazione di qualsiasi danno ambientale. Gli Stati membri possono
cercare di recuperare i costi sostenuti per azioni di prevenzione o riparazione.

(29) La presente direttiva non dovrebbe precludere agli Stati membri di mantenere o
emanare norme piu severe in materia di prevenzione e riparazione del danno ambientale,
né di adottare appropriate disposizioni con riferimento alle situazioni di possibile doppio
recupero dei costi come conseguenza di azione concorrente da parte di un'autorita
competente a norma della presente direttiva e di una persona la cui proprieta abbia
subito un danno ambientale.

(30) La presente direttiva non si dovrebbe applicare al danno cagionato prima dello
scadere del termine per la sua attuazione.

(31) Gli Stati membri dovrebbero riferire alla Commissione sull'esperienza acquisita
nell'applicazione della presente direttiva in modo da consentire alla Commissione di
esaminare, alla luce dell'impatto sullo sviluppo sostenibile e di eventuali rischi futuri
per l'ambiente, l'opportunitda o meno di una revisione della medesima,

HANNO ADOTTATO LA PRESENTE DIRETTIVA:
Articolo 1
Oggetto

La presente direttiva istituisce un quadro per la responsabilita ambientale, basato sul
principio «chi inquina paga», per la prevenzione e la riparazione del danno ambientale.

Articolo 2

Definizioni

Ai fini della presente direttiva valgono le seguenti definizioni:

1) «danno ambientale»:

a) danno alle specie e agli habitat naturali protetti, vale a dire qualsiasi danno che
produca significativi effetti negativi sul raggiungimento o il mantenimento di uno stato
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di conservazione favorevole di tali specie e habitat. L'entita di tali effetti ¢ da valutare
in riferimento alle condizioni originarie, tenendo conto dei criteri enunciati nell'allegato
I. Il danno alle specie e agli habitat naturali protetti non comprende gli effetti negativi
preventivamente identificati derivanti da un atto di un operatore espressamente
autorizzato dalle autorita competenti, secondo le norme di attuazione dell'articolo 6,
paragrafi 3 e 4 o dell'articolo 16 della direttiva 92/43/CEE o dell'articolo 9 della
direttiva 79/409/CEE oppure, in caso di habitat o specie non contemplati dal diritto
comunitario, secondo le disposizioni della legislazione nazionale sulla conservazione
della natura aventi effetto equivalente; b) danno alle acque, vale a dire qualsiasi danno
che incida in modo significativamente negativo sullo stato ecologico, chimico e/o
quantitativo e/o sul potenziale ecologico delle acque interessate, quali definiti nella
direttiva 2000/60/CE, a eccezione degli effetti negativi cui si applica l'articolo 4,
paragrafo 7 di tale direttiva; ¢) danno al terreno, vale a dire qualsiasi contaminazione del
terreno che crei un rischio significativo di effetti negativi sulla salute umana a seguito
dell'introduzione diretta o indiretta nel suolo, sul suolo o nel sottosuolo di sostanze,
preparati, organismi o microrganismi nel suolo;

2) «danno»: un mutamento negativo misurabile di una risorsa naturale o un
deterioramento misurabile di un servizio di una risorsa naturale, che pud prodursi
direttamente o indirettamente;

3) «specie e habitat naturali protetti»: a) le specie menzionate all'articolo 4, paragrafo 2
o elencate nell'allegato I della direttiva 79/409/CEE o elencate negli allegati Il e IV
della direttiva 92/43/CEE;

b) gli habitat delle specie menzionate all'articolo 4, paragrafo 2 o elencate nell'allegato 1
della direttiva

79/409/CEE o elencate nell'allegato II della direttiva 92/43/CEE, e gli habitat naturali
elencati nell'allegato 1

della direttiva 92/43/CEE nonché i siti di riproduzione e i luoghi di riposo delle specie
elencate nell'allegato IV

della direttiva 92/43/CEE; ¢

c) qualora uno Stato membro lo decida, gli habitat o le specie non elencati in tali allegati
che lo Stato membro

designa per fini equivalenti a quelli di tali direttive; IT C 277 E/12 Gazzetta ufficiale
dell’Unione europea 18.11.2003

4) «stato di conservazioney:

a) con riferimento a un habitat naturale, 1'insieme dei fattori che intervengono su tale
habitat naturale e sulle sue specie tipiche che possono influenzarne la distribuzione
naturale, la struttura e le funzioni a lungo termine, nonché la sopravvivenza a lungo
termine delle sue specie tipiche, secondo il caso nel territorio europeo degli Stati
membri in cui si applica il trattato o nel territorio di uno Stato membro o nell'area di
detto

habitat, a seconda dei casi. Lo stato di conservazione di un habitat naturale ¢ considerato
«favorevole» quando:

— la sua area naturale e le zone in essa racchiuse sono stabili o in aumento,

— le strutture e le funzioni specifiche necessarie per il suo mantenimento a lungo
termine esistono e continueranno verosimilmente a esistere in un futuro prevedibile, e

— lo stato di conservazione delle sue specie tipiche ¢ favorevole, ai sensi della lettera
b); b) con riferimento a una specie, l'insieme dei fattori che intervengono sulla specie
interessata che possono influenzare la distribuzione e 1'abbondanza a lungo termine delle
sue popolazioni, nel territorio europeo degli Stati membri in cui si applica il trattato o
nel territorio di uno Stato membro o nell'area naturale di detta specie, a seconda dei casi.
Lo stato di conservazione di una specie ¢ considerato «favorevole» quando:

— 1 dati relativi alla dinamica della popolazione della specie interessata mostrano che
essa si sta mantenendo,

a lungo termine, come componente vitale dei suoi habitat naturali,

— Il'area naturale della specie non si sta riducendo né si ridurra verosimilmente in un
futuro prevedibile, e
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— esiste, e verosimilmente continuera a esistere, un habitat sufficientemente ampio per
mantenere la sua popolazione a lungo termine;

5) «acque»: tutte le acque cui si applica la direttiva 2000/60/CE;

6) «operatore»: qualsiasi persona fisica o giuridica, sia essa pubblica o privata, che
esercita o controlla un'attivita professionale oppure, quando la legislazione nazionale lo
prevede, a cui ¢ stato delegato un potere economico decisivo sul funzionamento tecnico
di tale attivita, compresi il titolare del permesso o dell'autorizzazione a svolgere detta
attivita o la persona che registra o notifica I'attivita medesima;

7) «attivita professionale»: qualsiasi attivita svolta nel corso di un'attivitda economica,
commerciale o imprenditoriale, indipendentemente dal fatto che abbia carattere pubblico
o privato o che persegua o meno fini di lucro;

8) «emissione»: il rilascio nell'ambiente, a seguito dell'attivita umana, di sostanze,
preparati, organismi o microrganismi;

9) «minaccia imminente di danno»: il rischio sufficientemente probabile che si verifichi
un danno ambientale in un futuro prossimo;

10) «misure di prevenzione»: le misure prese per reagire a un evento, un atto o
un'omissione che ha creato una minaccia imminente di danno ambientale, al fine di
impedire o minimizzare tale danno;

11) «misure di riparazione»: qualsiasi azione o combinazione di azioni, tra cui misure di
attenuazione o provvisorie dirette a riparare, risanare o sostituire risorse naturali e/o
servizi naturali danneggiati, oppure a fornire un'alternativa equivalente a tali risorse o
servizi, come previsto nell'allegato II;

12) «risorse naturali»: specie e habitat naturali protetti, acqua e terreno;

13) «servizi» e «servizi delle risorse naturali»: le funzioni svolte da una risorsa naturale
a favore di altre risorse naturali e/o del pubblico;

14) «condizioni originarie»: le condizioni, al momento del danno, delle risorse naturali e
dei servizi che sarebbero esistite se non si fosse verificato il danno ambientale, stimate
sulla base delle migliori informazioni disponibili;

15) «ripristino», compreso il «ripristino naturale»: nel caso dell'acqua, delle specie e
degli habitat naturali protetti, il ritorno delle risorse naturali e/o dei servizi danneggiati
alle condizioni originarie e, nel caso di danno al terreno, l'eliminazione di qualsiasi
rischio significativo di causare effetti nocivi per la salute umana;

16) «costi»: i costi giustificati dalla necessita di assicurare un'attuazione corretta ed
efficace della presente direttiva, compresi i costi per valutare il danno ambientale, una
minaccia imminente di tale danno e gli interventi alternativi, le spese amministrative,
legali e di applicazione, i costi di raccolta dei dati e altri costi generali, nonché i costi di
controllo e sorveglianza.

Articolo 3

Ambito di applicazione

1. La presente direttiva si applica:

a) al danno ambientale causato da una delle attivita professionali elencate nell'allegato
IIT e a qualsiasi minaccia imminente di tale danno a seguito di una di dette attivita; b) al
danno alle specie e agli habitat naturali protetti causato da una delle attivita
professionale non elencata nell'allegato III e a qualsiasi minaccia imminente di tale
danno a seguito di una di dette attivita, in caso di comportamento doloso o colposo
dell'operatore. IT 18.11.2003 Gazzetta ufficiale dell’Unione europea C 277 E/13

2. La presente direttiva si applica fatte salve disposizioni piu severe della legislazione
comunitaria sull'esercizio di una delle attivita che rientrano nel suo ambito di
applicazione e fatta salva la normativa comunitaria contenente disposizioni sui conflitti
di giurisdizione.

3. Ferma restando la pertinente legislazione nazionale, la presente direttiva non
conferisce ai privati un diritto a essere indennizzati in seguito a un danno ambientale o a
una minaccia imminente di tale danno.
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Articolo 4

Eccezioni

1. La presente direttiva non riguarda il danno ambientale o la minaccia imminente di tale
danno cagionati da quanto segue: a) un atto di conflitto armato, ostilita, guerra civile o
insurrezione; b) un fenomeno naturale di carattere eccezionale, inevitabile e
incontrollabile;

2. La presente direttiva non si applica al danno ambientale o a una minaccia imminente
di tale danno a seguito di un incidente per il quale la responsabilita o l'indennizzo
rientrano nell'ambito d'applicazione di una delle convenzioni internazionali elencate
nell'allegato 1V, comprese eventuali successive modifiche di tali convenzioni, in vigore
nello Stato membro interessato.

3. La presente direttiva non pregiudica il diritto dell'operatore di limitare la propria
responsabilita conformemente alla legislazione nazionale che da esecuzione alla
convenzione sulla limitazione della responsabilitda per crediti marittimi (LLMC) del
1976, compresi futuri emendamenti della medesima o alla convenzione di Strasburgo
sulla limitazione della responsabilita nella navigazione interna (CLNI) del 1988
compresi futuri emendamenti della medesima.

4. La presente direttiva non si applica ai rischi nucleari e al danno ambientale né alla
minaccia imminente di tale danno causati da attivita disciplinate dal trattato che
istituisce la Comunita europea dell'energia atomica o causati da un incidente o un'attivita
per i quali la responsabilita o I'indennizzo rientra nel campo di applicazione di uno degli
strumenti internazionali elencati nell'allegato V, comprese eventuali successive
modifiche di tali strumenti.

5. La presente direttiva si applica al danno ambientale o alla minaccia imminente di tale
danno causati da inquinamento di carattere diffuso unicamente quando sia possibile
accertare un nesso causale tra il danno e le attivita di singoli operatori.

6. La presente direttiva non si applica alle attivita aventi come scopo principale la difesa
nazionale o la sicurezza internazionale, né a quelle aventi come unico scopo la
protezione dalle calamita naturali.

Articolo 5

Azione di prevenzione

1. Quando un danno ambientale non si ¢ ancora verificato, ma esiste una minaccia
imminente che si verifichi, l'operatore adotta, senza indugio, le misure di prevenzione
necessarie.

2. Se del caso, e comunque quando la minaccia imminente di danno ambientale persista
nonostante le misure di prevenzione adottate dall'operatore, gli Stati membri provvedono
affinché gli operatori abbiano I'obbligo di informare il piu presto possibile I'autorita
competente di tutti gli aspetti pertinenti della situazione.

3. L'autorita competente, in qualsiasi momento, ha facolta di: a) chiedere all'operatore di
fornire informazioni su qualsiasi minaccia imminente di danno ambientale o su casi
sospetti di tale minaccia imminente; b) chiedere all'operatore di prendere le misure di
prevenzione necessarie; c) dare all'operatore le istruzioni da seguire riguardo alle misure
di prevenzione necessarie da adottare; oppure d) adottare essa stessa le misure di
prevenzione necessarie.

4. L'autorita competente richiede che l'operatore adotti le misure di prevenzione. Se
l'operatore non si conforma agli obblighi previsti al paragrafo 1 o al paragrafo 3, lettere
b) o ¢), se non pud essere individuato, o se non ¢ tenuto a sostenere i costi a norma della
presente direttiva, l'autorita competente ha facolta di adottare essa stessa tali misure.

Articolo 6

Azione di riparazione

1. Quando si ¢ verificato un danno ambientale, l'operatore comunica senza indugio
all'autorita competente tutti gli aspetti pertinenti della situazione e adotta: a) tutte le
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iniziative praticabili per controllare, circoscrivere, eliminare o gestire in altro modo, con
effetto immediato, gli inquinanti in questione e¢/o qualsiasi altro fattore di danno, allo
scopo di limitare o prevenire ulteriori danni ambientali e effetti nocivi per la salute
umana o ulteriori

deterioramenti ai servizi e b) le necessarie misure di riparazione conformemente
all'articolo 7.

2. L'autorita competente, in qualsiasi momento, ha facolta di: a) chiedere all'operatore di
fornire informazioni supplementari su qualsiasi danno verificatosi; b) adottare, chiedere
all'operatore di adottare o dare istruzioni

all'operatore circa tutte le iniziative praticabili per controllare, circoscrivere, eliminare
o gestire in altro modo, con effetto immediato, gli inquinanti in questione e¢/o qualsiasi
altro fattore di danno, allo scopo di limitare o prevenire ulteriori danni ambientali e
effetti nocivi per la salute umana o ulteriori deterioramenti ai servizi; c) chiedere
all'operatore di prendere le misure di riparazione necessarie; d) dare all'operatore le
istruzioni da seguire riguardo alle misure di riparazione necessarie da adottare; oppure
e) adottare essa stessa le misure di riparazione necessarie. IT C 277 E/14 Gazzetta
ufficiale dell’Unione europea 18.11.2003

3. L'autoritda competente richiede che l'operatore adotti le misure di riparazione. Se
l'operatore non si conforma agli obblighi previsti al paragrafo 1 o al paragrafo 2, lettere
b), ¢) o d), se non puo essere individuato o se non ¢ tenuto a sostenere i costi a norma
della presente direttiva, l'autorita competente ha facolta di adottare essa stessa tali
misure.

Articolo 7

Determinazione delle misure di riparazione

1. Conformemente all'allegato II, gli operatori individuano le possibili misure di
riparazione e le presentano per approvazione all'autorita competente, a meno che questa
non abbia intrapreso un'azione a norma dell'articolo 6, paragrafo 2, lettera e), e
paragrafo 3.

2. L'autorita competente decide quali misure di riparazione attuare conformemente
all'allegato II e, se necessario, in cooperazione con l'operatore interessato.

3. Se una pluralita di casi di danno ambientale si sono verificati in modo tale che
l'autorita competente non ¢ in grado di assicurare l'adozione simultanea delle misure di
riparazione necessarie, essa puo decidere quale danno ambientale debba essere riparato a
titolo prioritario. Ai fini di tale decisione, 1'autoritd competente tiene conto, fra 1'altro,
della natura, entita e gravita dei diversi casi di danno ambientale in questione, nonché
della possibilita di un ripristino naturale. Sono inoltre presi in considerazione i rischi
per la salute umana.

4. L'autorita competente invita le persone di cui all'articolo 12, paragrafo 1 e, in ogni
caso, le persone sul cui terreno si dovrebbero effettuare le misure di riparazione a
presentare le loro osservazioni e le prende in considerazione.

Articolo 8

Costi di prevenzione e di riparazione

1. L'operatore sostiene i costi delle azioni di prevenzione e di riparazione adottate in
conformita della presente direttiva.

2. Fatti salvi i paragrafi 3 e 4, l'autorita competente recupera, tra l'altro attraverso
garanzie reali o altre adeguate garanzie, dall'operatore che ha causato il danno o
I'imminente minaccia di danno i costi da essa sostenuti in relazione alle azioni di
prevenzione o di riparazione adottate a norma della presente direttiva.

Tuttavia, l'autorita competente ha facolta di decidere di non recuperare la totalita dei
costi qualora la spesa necessaria per farlo sia maggiore dell'importo recuperabile o
qualora l'operatore non possa essere individuato.

3. Non sono a carico dell'operatore i costi delle azioni di prevenzione o di riparazione
adottate conformemente alla presente direttiva se egli puo provare che il danno

\

ambientale o la minaccia imminente di tale danno: a) ¢ stato causato da un terzo, e si ¢
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verificato nonostante l'esistenza di opportune misure di sicurezza, o b) ¢ conseguenza
dell'osservanza di un ordine o istruzione obbligatori impartiti da una autorita pubblica,
diversa da

un ordine o istruzione impartiti in seguito a un'emissione o a un incidente causati dalle
attivita dell'operatore.

In tali casi gli Stati membri adottano le misure appropriate per consentire all'operatore
di recuperare i costi sostenuti.

4. Gli Stati membri hanno facolta di consentire che 1'operatore non sia tenuto a sostenere
i costi delle azioni di riparazione intraprese conformemente alla presente direttiva
qualora dimostri che non gli ¢ attribuibile un comportamento doloso o colposo e che il
danno ambientale ¢ stato causato da: a) un'emissione o un evento espressamente
autorizzati da un'autorizzazione conferita o concessa ai sensi delle vigenti disposizioni
legislative e regolamentari nazionali recanti attuazione delle misure legislative adottate
dalla Comunita di cui all'allegato III, applicabili alla data dell'emissione o dell'evento e
in piena conformita delle condizioni ivi previste; b) un'emissione o un'attivita o
qualsiasi altro modo di utilizzazione di un prodotto nel corso di un'attivita, che
l'operatore dimostri non essere state considerate probabile causa di danno ambientale
secondo lo stato delle conoscenze scientifiche e tecniche al momento del rilascio
dell'emissione o dell'esecuzione dell'attivita.

5. Le misure adottate dall'autorita competente conformemente all'articolo 5, paragrafi 3 e
4 ¢ all'articolo 6, paragrafi 2 e 3 lasciano impregiudicata la responsabilita dell'operatore
interessato a norma della presente direttiva e l'applicazione degli articoli 87 e 88 del
trattato CE.

Articolo 9
Imputazione dei costi nel caso di pluralita di autori del danno

La presente direttiva lascia impregiudicata qualsiasi disposizione del diritto nazionale
riguardante l'imputazione dei costi nel caso di pluralita di autori del danno, in
particolare per quanto concerne la ripartizione della responsabilita tra produttore e
utente di un prodotto.

Articolo 10

Termini per il recupero dei costi

L'autorita competente ¢ legittimata ad avviare, nei confronti di un operatore o, se del caso, del terzo che ha
causato il danno o la minaccia imminente di danno, i procedimenti per il recupero dei costi relativi a misure
adottate conformemente alla presente direttiva entro cinque anni dalla data in cui tali misure sono state
portate a termine o in cui € stato identificato l'operatore responsabile o il terzo responsabile, a seconda di
quale data sia posteriore.

Articolo 11

Autorita competente

1. Gli Stati membri designano l'autorita competente o le autorita competenti ai fini
dell'esecuzione dei compiti previsti dalla presente direttiva. IT 18.11.2003 Gazzetta
ufficiale dell’Unione europea C 277 E/15

2. Spetta all'autorita competente individuare l'operatore che ha causato il danno o la
minaccia imminente di danno, valutare la gravita del danno e¢ determinare le misure di
riparazione da prendere a norma dell'allegato II. A tal fine, 1'autorita competente ¢
legittimata a chiedere all'operatore interessato di effettuare la propria valutazione e di
fornire tutte le informazioni e i dati necessari.

3. Gli Stati membri provvedono affinché l'autorita competente possa delegare o chiedere
a terzi di attuare le misure di prevenzione o di riparazione necessarie.

4. Le decisioni adottate ai sensi della presente direttiva che impongono misure di
prevenzione o di riparazione sono motivate con precisione. Tali decisioni sono notificate
senza indugio all'operatore interessato, il quale ¢ contestualmente informato dei mezzi di
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ricorso di cui dispone secondo la legge vigente dello Stato membro in questione, nonché
dei termini relativi a detti ricorsi.

Articolo 12

Richiesta di azione

1. Persone fisiche o giuridiche: a) che sono o potrebbero essere colpite dal danno
ambientale,o b) che vantino un interesse sufficiente nel processo decisionale in materia
di ambiente concernente il danno o, in alternativa, ¢) che facciano valere la violazione di
un diritto, nei casi in cui il diritto processuale amministrativo di uno Stato membro esiga
tale presupposto, sono legittimate a presentare all'autorita competente osservazioni
concernenti qualsiasi caso di danno ambientale o minaccia imminente di danno
ambientale di cui siano a conoscenza e a chiedere all'autorita competente di intervenire a
norma della presente direttiva. Gli elementi costitutivi dell'interesse sufficiente e della
violazione di un diritto sono determinati dagli Stati membri. A tal fine, l'interesse di
organizzazioni non governative che promuovono la protezione dell'ambiente e che sono
conformi a tutti i requisiti previsti dal diritto nazionale ¢ considerato sufficiente ai fini
della lettera b). Tali organizzazioni sono altresi considerate titolari di diritti che possono
subire violazioni ai sensi della lettera c).

2. La richiesta di azione ¢ corredata di tutti i dati e le informazioni pertinenti a sostegno
delle osservazioni presentate in relazione al danno ambientale in questione.

3. L'autorita competente tiene conto delle richieste di azione e delle osservazioni ad esse
allegate che mostrino con verosimiglianza l'esistenza di un caso di danno ambientale. In
tali circostanze l'autorita competente da la possibilita all'operatore interessato di far
conoscere le proprie opinioni circa la richiesta di azione e le osservazioni allegate.

4. Quanto prima, e comunque conformemente alle pertinenti disposizioni della
legislazione nazionale, l'autorita competente informa le persone di cui al paragrafo 1,
che hanno presentato osservazioni all'autorita, della sua decisione di accogliere o
rifiutare la richiesta di azione e indica i motivi della decisione.

5. Gli Stati membri possono decidere di non applicare i paragrafi 1 ¢ 4 ai casi di
minaccia imminente di danno.

Articolo 13

Procedure di riesame

1. Le persone di cui all'articolo 12, paragrafo 1 sono legittimate ad avviare procedimenti
dinanzi a un tribunale, o qualsiasi altro organo pubblico indipendente e imparziale, ai
fini del riesame della legittimita della procedura e del merito delle decisioni, degli atti o
delle omissioni dell'autorita competente ai sensi della presente direttiva.

2. La presente direttiva lascia impregiudicate le disposizioni nazionali che disciplinano
l'accesso alla giustizia e quelle che consentono l'avvio di procedimenti giudiziari solo
previo esperimento delle vie di ricorso amministrative.

Articolo 14

Garanzia finanziaria

1. Gli Stati membri adottano misure per incoraggiare lo sviluppo, da parte di operatori
economici e finanziari appropriati, di strumenti e mercati di copertura finanziaria,
compresi meccanismi finanziari in caso di insolvenza, per consentire agli operatori di
usare garanzie finanziarie per assolvere alle responsabilita ad essi incombenti ai sensi
della presente direttiva.

2. Anteriormente al . . . (*) la Commissione presenta una relazione in merito all'efficacia
della direttiva in termini di effettiva riparazione dei danni ambientali e in merito alla
disponibilita a costi ragionevoli e alle condizioni di assicurazione e di altri tipi di
garanzia finanziaria per le attivita contemplate dall'allegato III. Alla luce di tale
relazione, la Commissione pud presentare proposte per la garanzia finanziaria
obbligatoria.

Articolo 15
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Cooperazione fra Stati membri

1. Quando un danno ambientale riguarda o puo riguardare una pluralita di Stati membri,
questi cooperano, anche attraverso un appropriato scambio di informazioni, per
assicurare che sia posta in essere una azione di prevenzione e, se necessario, di
riparazione di tale danno ambientale.

2. Quando si ¢ verificato un danno ambientale, lo Stato membro nel cui territorio ha
origine il danno fornisce informazioni sufficienti agli Stati membri potenzialmente
esposti ai suoi effetti.

3. Uno Stato membro che individui entro i suoi confini un danno la cui causa si ¢
verificata al di fuori di tali confini puo portarlo a conoscenza della Commissione e di
qualsiasi altro Stato membro interessato; esso puo raccomandare l'adozione di misure di
prevenzione o di riparazione e puo cercare, ai sensi della presente direttiva, di
recuperare 1 costi sostenuti in relazione all'adozione delle misure di prevenzione o
riparazione. IT C 277 E/16 Gazzetta ufficiale dell’Unione europea 18.11.2003 (*) Otto
anni dopo l'entrata in vigore della presente direttiva.

Articolo 16

Relazione con il diritto nazionale

1. La presente direttiva non preclude agli Stati membri di mantenere o adottare
disposizioni piu severe in materia di prevenzione e riparazione del danno ambientale,
comprese l'individuazione di altre attivita da assoggettare agli obblighi di prevenzione e
di riparazione previsti dalla presente direttiva e l'individuazione di altri soggetti
responsabili.

2. La presente direttiva non preclude 1'adozione da parte degli Stati membri di idonee
misure, come il divieto di doppio recupero, quando un doppio recupero dei costi
potrebbe verificarsi come conseguenza di un'azione concorrente da parte di un'autorita
competente a norma della presente direttiva e di una persona la cui proprieta abbia
subito un danno ambientale.

Articolo 17

Applicazione nel tempo

La presente direttiva non si applica:

— al danno causato da un'emissione, un evento o un incidente verificatosi prima della
data di cui all'articolo 19, paragrafo 1;

— al danno causato da un'emissione, un evento o un incidente verificatosi dopo la data
di cui all'articolo 19, paragrafo 1, se derivante da una specifica attivita posta in essere e
terminata

prima di detta data;

— al danno in relazione al quale sono passati piu di 30 anni dall'emissione, evento o
incidente che 1'ha causato.

Articolo 18

Relazioni e riesame

1. Entro il . . . (*) gli Stati membri riferiscono alla Commissione sull'esperienza
acquisita nell'applicazione della presente direttiva. Le relazioni comprendono le
informazioni e i dati indicati nell'allegato VI.

2. Alla luce di tali relazioni la Commissione, anteriormente al . . . (**) presenta al
Parlamento europeo e al Consiglio una relazione che comprende opportune proposte di
modifica.

3. La relazione di cui al paragrafo 2 include un riesame: a) dell'applicazione dell'articolo
4, paragrafi 2 e 3, in relazione all'esclusione dell'inquinamento contemplato dagli
strumenti internazionali elencati negli allegati IV e V dal campo di applicazione della
presente direttiva, particolarmente alla luce dell'esperienza acquisita nelle pertinenti
sedi, come I'IMO e I'Euratom, e nelle convenzioni internazionali e della misura in cui
tali strumenti siano entrati in vigore e/o siano stati attuati dagli Stati membri e/o siano
stati modificati, e tenuto conto di tutti i casi pertinenti di danno ambientale risultanti da
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tali attivita e dell'azione di riparazione intrapresa; b) dell'applicazione della presente
direttiva al danno ambientale causato dagli organismi geneticamente modificati (OGM)
particolarmente alla luce dell'esperienza acquisita nelle pertinenti sedi e convenzioni
internazionali, come la convenzione sulla diversita biologica e il protocollo di Cartagena
sulla biosicurezza, nonché delle conseguenze degli eventuali danni ambientali causati
dagli OGM; c) dell'applicazione della presente direttiva in relazione alle specie e agli
habitat naturali protetti; d) degli strumenti che possono essere presi in considerazione
per l'inserimento negli allegati III, IV e V.

Articolo 19

Attuazione
1. Gli Stati membri mettono in vigore le disposizioni legislative, regolamentari e
amministrative necessarie per conformarsi alla presente direttiva entro il . . . (***). Essi

ne informano immediatamente la Commissione.

Quando gli Stati membri adottano tali disposizioni, queste contengono un riferimento
alla presente direttiva o sono corredate di un siffatto riferimento all'atto della loro
pubblicazione ufficiale. Le modalita del riferimento sono decise dagli Stati membri.

2. Gli Stati membri comunicano alla Commissione i testi delle disposizioni principali del
diritto nazionale che adottano nel settore disciplinato dalla presente direttiva e una
tabella di corrispondenza tra la presente direttiva e le disposizioni nazionali adottate.

Articolo 20

Entrata in vigore

La presente direttiva entra in vigore il giorno della pubblicazione nella Gazzetta
ufficiale dell'Unione europea.

Articolo 21

Destinatari

Gli Stati membri sono destinatari della presente direttiva. Fatto a . . . Per il Parlamento
europeo Il Presidente Per il Consiglio Il Presidente 1T 18.11.2003 Gazzetta ufficiale
dell’Unione europea C 277 E/17 (*) Nove anni dopo l'entrata in vigore della presente
direttiva. (**) Dieci anni dopo l'entrata in vigore della presente direttiva. (***) Tre anni
dopo l'entrata in vigore della presente direttiva.

ALLEGATO I

CRITERI DI CUI ALL'ARTICOLO 2, PUNTO 1), LETTERA A)

Il carattere significativo di un danno che produce effetti negativi sul raggiungimento o il
mantenimento di uno stato di conservazione favorevole di specie o habitat ¢ da valutare
in riferimento allo stato di conservazione, al momento del danno, ai servizi offerti dai
valori ricreativi connessi e alla capacita di rigenerazione naturale. Gli effetti negativi
significativi rispetto alle condizioni originarie dovrebbero essere determinati con dati
misurabili, del tipo:

— numero degli individui, loro densita o area coperta;

— ruolo di determinati individui o dell'area danneggiata in relazione alla specie o alla
conservazione dell'habitat, alla rarita della specie o dell'habitat (valutata a livello locale,
regionale e piu alto, anche a livello comunitario);

— capacita di propagazione della specie (secondo la dinamica propria alla specie o alla
popolazione), sua vitalita o capacita di rigenerazione naturale dell'habitat (secondo le
dinamiche proprie alle specie che lo caratterizzano o alle loro popolazioni);

— capacita della specie o dell'habitat, dopo che il danno si ¢ verificato, di ripristinarsi
in breve tempo, senza interventi diversi da misure di protezione rafforzate, in uno stato
che, unicamente in virtu della dinamica della specie o dell'habitat, conduca a condizioni
ritenute equivalenti o superiori alle condizioni originarie. Il danno con un provato
effetto sulla salute umana deve essere classificato come significativo. Non devono essere
classificati come danni significativi:
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— le variazioni negative inferiori alle fluttuazioni naturali considerate normali per la
specie o 1'habitat in questione;

— le variazioni negative dovute a cause naturali o risultanti da interventi connessi con la
normale gestione dei siti, quale definita nei documenti di gestione o di indirizzo relativi
all'habitat, o praticata anteriormente dai proprietari o dagli operatori;

— il danno a specie o habitat per i quali ¢ stabilito che si ripristineranno entro breve
tempo e senza interventi, o nelle condizioni originarie o in uno stato che, unicamente in
virtu della dinamica della specie o dell'habitat, conduca a condizioni ritenute equivalenti
o superiori alle condizioni originarie. IT C 277 E/18 Gazzetta ufficiale dell’Unione
europea 18.11.2003

ALLEGATO I1

RIPARAZIONE DEL DANNO AMBIENTALE

Il presente allegato stabilisce un quadro comune da rispettare per scegliere le misure piu
appropriate cui attenersi per garantire la riparazione del danno ambientale.

1. RIPARAZIONE DEL DANNO ALL'ACQUA, ALLE SPECIE E AGLI HABITAT
NATURALI PROTETTI

La riparazione del danno ambientale, in relazione all'acqua, alle specie e agli habitat
naturali protetti, ¢ conseguita riportando l'ambiente danneggiato alle condizioni
originarie tramite misure di riparazione primaria, complementare e compensativa, da
intendersi come segue: a) riparazione «primaria»: qualsiasi misura di riparazione che
riporta le risorse e/o i servizi naturali danneggiati alle o verso le condizioni originarie;
b) riparazione «complementare»: qualsiasi misura di riparazione intrapresa in relazione a
risorse e/o servizi naturali per compensare il mancato ripristino completo delle risorse
e/o dei servizi naturali danneggiati; ¢) riparazione «compensativa»: qualsiasi azione
intrapresa per compensare la perdita temporanea di risorse e/o servizi naturali dalla data
del verificarsi del danno fino a quando la riparazione primaria non abbia prodotto un
effetto completo;

d) «perdite temporanee»: perdite risultanti dal fatto che le risorse e/o i servizi naturali
danneggiati non possono svolgere le loro funzioni ecologiche o fornire i servizi ad altre
risorse naturali o al pubblico fino a che le misure primarie o complementari non abbiano
avuto effetto. Non si tratta di una compensazione finanziaria al pubblico.

Qualora la riparazione primaria non dia luogo a un ritorno dell'ambiente alle condizioni
originarie, si intraprendera la riparazione complementare. Inoltre, si intraprendera la
riparazione compensativa per compensare le perdite temporanee. La riparazione del
danno ambientale, in termini di danno all'acqua, alle specie e agli habitat naturali
protetti, implica inoltre che si deve sopprimere qualsiasi rischio significativo di effetti
nocivi per la salute umana.

1.1. Obiettivi di riparazione

Finalita della riparazione primaria

1.1.1. Lo scopo della riparazione primaria ¢ quello di riportare le risorse naturali e/o i
servizi danneggiati alle o verso le condizioni originarie.

Finalita della riparazione complementare

1.1.2. Qualora le risorse naturali e/o i servizi danneggiati non tornino alle condizioni
originarie, sara intrapresa la

riparazione complementare. Lo scopo della riparazione complementare ¢ di ottenere, se
opportuno anche in un sito alternativo, un livello di risorse naturali e/o servizi analogo a
quello che si sarebbe ottenuto se il sito danneggiato fosse tornato alle condizioni
originarie. Laddove possibile e opportuno, il sito alternativo dovrebbe

essere geograficamente collegato al sito danneggiato, tenuto conto degli interessi della
popolazione colpita.

Finalita della riparazione compensativa

1.1.3. La riparazione compensativa ¢ avviata per compensare la perdita temporanea di
risorse naturali e servizi in attesa del ripristino. La compensazione consiste in ulteriori
miglioramenti alle specie e agli habitat naturali protetti o alle acque nel sito danneggiato
0 in un sito alternativo. Essa non ¢ una compensazione finanziaria al pubblico.
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1.2. Individuazione di misure di riparazione

Individuazione di misure di riparazione primarie

1.2.1. Vanno prese in considerazione altre opzioni, ossia azioni per riportare
direttamente le risorse naturali e i servizi alle condizioni originarie in tempi brevi, o
attraverso il ripristino naturale. IT 18.11.2003 Gazzetta ufficiale dell’Unione europea C
277 E/19 Individuazione di misure di riparazione complementare e compensativa

1.2.2. Nel determinare la portata delle misure di riparazione complementare e
compensativa, occorre prendere in

considerazione in primo luogo l'uso di metodi di equivalenza risorsa-risorsa o servizio-
servizio. Con detti metodi

vanno prese in considerazione in primo luogo azioni che forniscono risorse naturali e/o
servizi dello stesso tipo,

qualita e quantita di quelli danneggiati. Qualora ci0o non sia possibile, si devono fornire
risorse naturali e/o servizi di tipo alternativo. Per esempio, una riduzione della qualita
potrebbe essere compensata da una maggiore quantita di misure di riparazione.

1.2.3. Se non ¢ possibile usare, come prima scelta, i metodi di equivalenza risorsa-
risorsa o servizio-servizio, si devono utilizzare tecniche di valutazione alternative.
L'autorita competente pud prescrivere il metodo, ad esempio la valutazione monetaria,
per determinare la portata delle necessarie misure di riparazione complementare e
compensativa. Se la valutazione delle risorse e/o dei servizi perduti & praticabile, ma la
valutazione delle risorse naturali e/o dei 