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CAPITOLO |
LA GESTIONE DEI RIFIUTI

Sommario

1. Premessa: gestione dei rifiuti e principio dello sviluppo
sostenibile. - 2. | principi generali in tema di gestione dei rifiuti. - 3.
| soggetti coinvolti nella gestione dei rifiuti ed il regime di
responsabilita: considerazioni generali — 4. Definizione e
classificazione di rifiuto.

1. Premessa: gestione dei rifiuti e principio dello sviluppo
sostenibile

La gestione dei rifiuti € senza dubbio uno degli aspetti
riconducibili all’ampia tematica della tutela ambientale su cui,
negli ultimi tempi, si € maggiormente concentrata I’attenzione del
legislatore, anche a causa dell’emersione di drammatiche realta,
come quella della c.d. “terra dei fuochi”, che hanno imposto la
necessita di misure tempestive, adeguate ed efficaci.

Com’¢ noto, al problema della gestione dei rifiuti ¢ dedicata la
Parte TV del Codice dell’ambiente (d.lgs. 152/2006), piu volte
emendata. Le modifiche piu significative sono state apportate dal
d.lgs. 16 gennaio 2008, n. 4, dal d.lgs. 3 dicembre 2010, n. 205* e
piu di recente dalla legge 28 luglio 2016, n. 154.

! Riconosciuto come «Codice » delle leggi ambientali in quanto corpo
normativo che non si esaurisce in una semplice raccolta di leggi, ma in una
riconduzione di regole gia frammentate in diversi contenitori, a un complesso
internamente coerente, dominato da principi a partire dai quali si pud ottenere
la visione di tutto il corpo del diritto considerato, che cosi risulta frutto di
«riassetto », ispirato in primis dal principio ideologico della autoresponsabilita
dell'uomo verso I'ambiente, inteso come valore, nei confronti del quale «il



I1 Codice dell’ambiente nasce con I’ambizioso obiettivo primario
consistente nella «promozione dei livelli di qualita della vita
umana, da realizzare attraverso la salvaguardia ed il
miglioramento delle condizioni dell'ambiente e [l'utilizzazione
accorta e razionale delle risorse naturali» (art. 1).

Il Codice enuncia alcuni «principi generali» in tema di tutela
dell'ambiente, adottati in attuazione degli articoli 2, 3, 9, 32, 41,
42 e 44, 117 commi 1 e 3 della Costituzione e nel rispetto del
Trattato dell'Unione europea e delle Direttive comunitarie
emanate. Tra questi, il principio dello «sviluppo sostenibile» il
quale mira a garantire che il soddisfacimento dei bisogni delle
generazioni attuali non finisca per compromettere «la qualita
della vita e le possibilitd delle generazioni future». Anche
I'attivita della pubblica amministrazione deve essere finalizzata a
«consentire la migliore attuazione possibile del principio dello
sviluppo sostenibile, per cui nell'ambito della scelta comparativa
di interessi pubblici e privati connotata da discrezionalita, gli
interessi alla tutela dell'ambiente e del patrimonio culturale
devono essere oggetto di prioritaria considerazione. Data la
complessita delle relazioni e delle interferenze tra natura e attivita
umane, il principio dello sviluppo sostenibile deve consentire di
individuare un equilibrato rapporto, nell'ambito delle risorse
ereditate, tra quelle da risparmiare e quelle da trasmettere,

soggetto del codice del settore ambientale», destinatario delle sue
disposizioni, «¢... l'vomo come membro di una collettivita a-temporale e a-
spaziale... in cui il diritto dell'intera collettivita umana a perpetuarsi nel tempo
secondo regole di vita e di sviluppo sostenibile, evidenzia la condivisione di
valori non-economici ed etici come permeanti la societa civile e costituenti un
modello di civilta suscettibile di espansione al pari di quei modelli che,
incentrati sull'uguaglianza e sulla liberta, hanno consentito processi di
civilizzazione di tutti gli abitanti della nostra Terra », Germano e Rook Basile,
Premessa sulla natura del corpus normativo ambientale, in Germano, Rook
Basile, Bruno e Benozzo, Commento al Codice dell'ambiente (I edizione),
Torino, 2013, p. 1.



affinche’ nell'ambito delle dinamiche della produzione e del
consumo si inserisca altresi' il principio di solidarieta per
salvaguardare e per migliorare la qualita dell'ambiente anche
futuro». La tutela dell'ambiente e degli ecosistemi naturali e del
patrimonio culturale «deve essere garantita da tutti gli enti
pubblici e privati e dalle persone fisiche e giuridiche pubbliche o
private, mediante una adeguata azione che sia ispirata ai principi
della precauzione, dell'azione preventiva, della correzione, in via
prioritaria alla fonte, dei danni causati all'ambiente, nonche' al
principio “chi inquina paga” che, ai sensi dell'articolo 174,
comma 2, del Trattato dell’Unione europea, regolano la politica
della comunita in materia ambientale» (art. 3-quater).

2. | principi generali in tema di gestione dei rifiuti

La parte IV del Codice dell’ambiente disciplina la gestione dei
rifiuti prevedendo misure volte a proteggere 1’ambiente e la
salute umana, prevenendo e riducendo gli impatti negativi della
produzione e della gestione dei rifiuti, riducendo gli impatti
complessivi dell’uso delle risorse e migliorandone I’efficacia (art.
177, comma 1). Si afferma che i rifiuti devono essere gestiti
senza pericolo per la salute dell’uomo e senza usare procedimenti
o metodi che potrebbero recare pregiudizio all’ambiente. Piu in
particolare, i rifiuti devono essere gestiti a) senza determinare
rischi per I’acqua, I’aria, il suolo, nonché per la fauna e la flora;
b) senza causare inconvenienti da rumori e odori; c) senza
danneggiare il paesaggio o i siti di particolare interesse, tutelati in
base alla normativa vigente (art. 177, comma 4).

In conformita a quanto previsto dalle direttive comunitarie e, in
particolare, dalla direttiva 2008/98/CE, la gestione dei rifiuti deve
essere effettuata conformemente ai principi di precauzione, di
prevenzione, di  sostenibilita, di  proporzionalita, di
responsabilizzazione e di cooperazione di tutti i soggetti coinvolti



nella produzione, nella distribuzione, nell’utilizzo e nel consumo
di beni da cui originano i rifiuti, nonché del principio di “chi
inquina paga”. A tal fine, la gestione dei rifiuti deve essere
effettuata secondo criteri di efficacia, efficienza, economicita,
trasparenza, fattibilita tecnica ed economica (art. 178, comma 1).
Il Codice stabilisce i criteri di priorita di cio che costituisce la
migliore opzione ambientale nella gestione dei rifiuti. A tal fine
si afferma che la gestione dei rifiuti deve avvenire nel rispetto
della seguente gerarchia: in primo luogo a) prevenzione; in
seguito b) preparazione per il riutilizzo; a seguire c) riciclaggio;
d) il recupero di altro tipo (per esempio recupero di energia) e,
solo in ultimo €) smaltimento (art. 179, comma 1). Viene fatto
obbligo alle pubbliche amministrazioni di perseguire,
nell’esercizio delle rispettive competenze, iniziative dirette a
favorire il rispetto della gerarchia del trattamento dei rifiuti (art.
179, comma 5).

L’obiettivo di promuovere in via prioritaria la prevenzione ¢ la
riduzione della produzione dei rifiuti e della loro nocivita viene
realizzato attraverso plurime iniziative, riguardanti in particolare:
a) la promozione di strumenti economici, eco-bilanci, sistemi di
certificazione ambientale, utilizzo delle migliori tecniche
disponibili, analisi del ciclo di vita dei prodotti nonché azioni di
informazione e di sensibilizzazione dei consumatori; b) la
previsione di clausole di bandi di gara o lettere di invito che
valorizzino le capacita e le competenze tecniche in materia di
prevenzione della produzione di rifiuti; ¢) la promozione di
accordi e contratti di programma o protocolli d’intesa anche
sperimentali, finalizzati alla prevenzione ed alla riduzione della
quantita e della pericolosita dei rifiuti.

All’interno di questo quadro, pertanto, lo smaltimento dei rifiuti
costituisce 1’extrema ratio, praticabile soltanto dopo aver
verificato 1’impossibilita tecnica ed economica di esperire le
operazioni di recupero alternative (art. 182, comma 1).



Lo smaltimento deve essere effettuato in condizioni di sicurezza
e i rifiuti avviati allo smaltimento finale devono essere il piu
possibile ridotti sia in massa che in volume, potenziando la
prevenzione e le attivita di riutilizzo, di riciclaggio e di recupero
attribuendo, ove possibile, la priorita a quei rifiuti non
recuperabili generati nell’ambito dell’attivita di riciclaggio e di
recupero.

Lo smaltimento ed il recupero dei rifiuti sono attuati incentivando
lo sviluppo di una rete integrata ed adeguata di impianti, che
tenga conto delle migliori tecniche disponibili e del rapporto tra i
costi e i benefici complessivi al fine, tra 1’altro, di ridurre i
movimenti dei rifiuti stessi, tenendo conto del contesto
geografico e della necessita di impianti specializzati per
determinati tipi di rifiuti.

3. | soggetti coinvolti nella gestione dei rifiuti ed il regime di
responsabilita: considerazioni generali.

Il Codice dell’ambiente individua in maniera precisa i soggetti
coinvolti nella gestione dei rifiuti, fornendo per ciascuno una
definizione puntuale ed analitica (art. 183, comma 1) ed
attribuendo a ciascuna figura un preciso regime di
responsabilita®. Negli anni, come vedremo pil diffusamente nei
successivi capitoli, tali definizioni hanno subito frequenti

2 In proposito, v. Bernardini, Trasporto di rifiuti e responsabilita penale dei
titolari di enti ed imprese, in Dir. giur. agr. alim. amb., 2008, 427; Furin, |
limiti alla responsabilita penale del trasportatore di rifiuti, in Riv. giur. amb.,
2005, 991; Aliotta, La responsabilita penale del trasportatore di rifiuti, in
Amb., 1999, 1150. Cfr., altresi, Prati, Responsabilita del produttore per la
gestione dei rifiuti dopo il conferimento, in Amb. Sviluppo, 2001, 269; Paone,
Il produttore di rifiuti e le sue responsabilita per I'illecito smaltimento, in
Amb. Sviluppo, 2001, 648.



modifiche con ricadute significative nella delimitazione degli
ambiti di responsabilita di ciascun soggetto.

Ben si comprende, infatti, come ’efficacia di qualsiasi intervento
normativo volto a ridurre I’impatto ambientale della produzione
dei rifiuti sia strettamente legata alla presenza di un funzionale
sistema sanzionatorio e di responsabilita.

In primo luogo, compare il «produttore di rifiuti», ossia «il
soggetto la cui attivita produce rifiuti», il c.d. produttore iniziale.
Viene considerato parimenti produttore, «chiunque effettui
operazioni di pretrattamento, di miscelazione o altre operazioni
che abbiano il risultato di modificare la natura e la composizione
dei rifiuti stessi»: si tratta del c.d. nuovo produttore.

Altra figura molto importante e costituita dal «detentore», ossia
«il produttore dei rifiuti» ovvero chiunque, persona fisica o
giuridica, che risulti essere materialmente in possesso dei rifiuti
stessi.

Essendo in molti casi il rifiuto un bene suscettibile di valutazione
economica, esiste la figura del «commerciante», ossia «qualsiasi
impresa che agisce in qualita di committente, al fine di acquistare
e successivamente vendere rifiuti, compresi i commercianti che
non prendono materialmente possesso dei rifiuti».

Ulteriore figura ¢ costituita dall’«intermediario», ossia «qualsiasi
impresa che dispone il recupero o lo smaltimento dei rifiuti per
conto di terzi». Gli intermediari si distinguono in intermediari
con detenzione, quando acquisiscono la materiale disponibilita
dei rifiuti, ovvero senza detenzione, qualora non acquisiscano
questa disponibilita. La realta dove ho svolto il triennio di
dottorato ¢ iscritta all’Albo Gestori Ambientali proprio con la
qualifica di intermediario senza detenzione.

I Codice dell’ambiente ripartisce in maniera precisa le
responsabilita tra i soggetti coinvolti nella gestione dei rifiuti.
L’art. 188 precisa che il produttore iniziale, o altro detentore di
rifiuti, debbono provvedere direttamente al loro trattamento. In
alternativa, li debbono consegnare ad un intermediario o0 ad un
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commerciante ovvero ad un ente o impresa che effettua le
operazioni di trattamento dei rifiuti.

I1 produttore iniziale conserva la responsabilita per I’intera catena
di trattamento, restando inteso che qualora il produttore iniziale o
il detentore trasferisca i rifiuti per il trattamento preliminare a uno
degli altri soggetti della filiera, tale responsabilita permane.

Una menzione, seppure sommaria, in questa sede merita il
sistema di controllo della tracciabilita dei rifiuti (Sistri) istituito
dal d.lgs. 1° luglio 2009, n. 78. Qualora il produttore iniziale, il
produttore o il detentore siano iscritti ed abbiano adempiuto agli
obblighi del Sistri, la responsabilita di ciascuno di tali soggetti €
limitata alla rispettiva sfera di competenza stabilita dal sistema.
Per i soggetti invece non iscritti al sistema Sistri, la responsabilita
dei soggetti che raccolgono e trasportano i propri rifiuti non
pericolosi € esclusa: a) a seguito del conferimento di rifiuti al
servizio pubblico di raccolta previa convenzione; b) a seguito del
conferimento dei rifiuti a soggetti autorizzati all’attivita di
recupero o di smaltimento.

Gli enti o le imprese che provvedono alla raccolta o al trasporto
dei rifiuti a titolo professionale, conferiscono i rifiuti raccolti agli
impianti autorizzati alla gestione dei rifiuti. | costi della gestione
dei rifiuti sono sostenuti dal produttore iniziale dei rifiuti, dai
detentori del momento o dai detentori precedenti dei rifiuti.

| costi legati alle procedure per lo smaltimento corretto dei rifiuti
potrebbero indurre i produttori a cercare altre soluzioni piu spicce
ed economiche. Per questo motivo il codice avverte 1’esigenza di
esprimere all’art. 192 il divieto di abbandono di rifiuti «sul suolo
e nel suolo». Ad essere vietata ¢ anche 1’immissione di rifiuti di
qualsiasi genere, allo stato solido o liquido, «nelle acque
superficiali e sotterranee».

La sanzione per chi contravviene a tale divieto e di tipo
specifico: chiunque viola i divieti sopra menzionati € tenuto «a
procedere alla rimozione, all’avvio a recupero o allo smaltimento
dei rifiuti ed al ripristino dello stato dei luoghi». Responsabili in
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solido con gli autori dell’illecito sono anche il proprietario e i
titolari di diritti reali o personali di godimento sull’area, laddove
sia ravvisabile un coinvolgimento imputabile a titolo di dolo o
colpa, in base ad accertamenti effettuati in contraddittorio con i
soggetti interessati. Spetta al Sindaco disporre con ordinanza le
operazioni a tal fine necessarie ed il termine entro cui
provvedere, decorso il quale lo stesso dovra in ogni caso
procedere all’esecuzione in danno dei soggetti obbligati ed al
recupero delle somme anticipate.

4. Definizione e classificazione dei rifiuti

La definizione normativa di rifiuto nell’ordinamento italiano ¢
data dall'art. 183 del decreto legislativo 3 aprile 2006 n. 152
(cosiddetto Testo unico ambientale), modificata dal decreto
legislativo 3 dicembre 2010, n. 205 "Disposizioni di attuazione
della direttiva 2008/98/CE del Parlamento europeo e del
Consiglio del 19 novembre 2008 relativa ai rifiuti e che abroga
alcune direttive": “Qualsiasi sostanza od oggetto di cui il
detentore si disfi o abbia l'intenzione o abbia l'obbligo di disfarsi”
L'atto di "disfarsi" va inteso indipendentemente dal fatto che il
bene possa potenzialmente essere oggetto di riutilizzo, diretto o
previo trattamento. Secondo la Circolare del Ministero
dell’Ambiente 28.06.1999 "disfarsi" equivale ad avviare un
oggetto o sostanza ad operazioni di smaltimento o di recupero
(rispettivamente allegati B e C alla parte quarta del D.Lgs.
152/2006).

Nell'ordinamento comunitario, invece, le fonti susseguitesi
sull'argomento sono, nell'ordine, la direttiva 75/439/CEE, la
direttiva 91/689/CEE e la direttiva 2006/12/CE?; atti questi da

3 Nonostante I'aggiornamento normativo i precetti, le definizioni e le nozioni
fondamentali sono rimaste praticamente analoghe a quelle previste nel 1975.
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ritenersi peraltro gia a loro volta "superati" dalla direttiva
2008/98/CE il cui scopo e proprio quello di abrogare e sostituire,
a partire dal dicembre 2010, le prime tre*. Quanto invece al
nostro legislatore nazionale, egli ha sottoposto il concetto di
"rifiuto” a diverse riformulazioni nel corso degli ultimi anni:
all'inizio, la definizione era contenuta nell'art. 6 d.lg. 5 febbraio
1997, n. 22 (noto come “decreto Ronchi”); in seguito, questa
disposizione era stata oggetto di un'interpretazione autentica assai
controversa operata dall'art. 14 d.l. 8 luglio 2002, n. 138, conv. in
I. 8 agosto 2002, n. 178. Altra modifica significativa risale al
gennaio 2008 a seguito dell'approvazione del d.lg. n. 4/2008. Da
ultimo la materia & stata nuovamente modificata con il d.lg. n.
205/2010 in attuazione della citata direttiva n. 98/2008.

Simile complesso (ed a volte farraginoso) intreccio di fonti
nazionali e sovranazionali non ha pero impedito il formarsi nel
tempo di una nozione tendenzialmente unitaria ed omogenea
della materia dello smaltimento dei rifiuti. In generale, infatti, la
nozione di rifiuto enucleata dal legislatore comunitario e recepita
dall'art. 183 d.lg. n. 152 del 2006, si basa sul concetto di

4 Lo scopo dell'intervento & quello di ridurre sempre di pit l'impatto
ambientale, rafforzando la disciplina mediante un'ulteriore specificazione delle
definizioni fondamentali e ritornando su concetti chiave quali quello di
sottoprodotto e sulla problematica della "cessazione della qualifica di rifiuto"
(dal dicembre 2010 oggetto specifico dell'art. 184-ter t.u. ambiente). Sotto il
profilo sanzionatorio € previsto un ampliamento dell'arsenale delle misure di
prevenzione, e si rinnova l'invito agli Stati membri - con il consueto refrain - a
predisporre sanzioni adeguate, proporzionate e dissuasive nei confronti di
persone fisiche o giuridiche che si occupino della loro gestione e smaltimento.
La direttiva, inoltre, toglie ogni funzione al CER (Catalogo Europeo dei
Rifiuti) valorizzando sempre di piu la natura funzionale dell'accertamento,
alleggerendo cosi il sistema da modalita di accertamento predeterminate. Vedi
infra, 8 3.; cfr. anche Magri, Rifiuto e sottoprodotto nell'epoca della
prevenzione: una prospettiva di soft law, in Ambiente & Sviluppo, 2010, p. 31.
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"disfarsi"® (volontario o obbligatorio) del bene da parte del suo
titolare. Elemento centrale, dunque, é l'inutilizzabilita successiva
del materiale o della sostanza da parte del produttore®. Su questo
tema torneremo pit avanti nel corso del presente capitolo.

Classificazione dei Rifiuti e corretta attribuzione del Codice
Identificativo

I rifiuti sono classificati (art. 184, comma 1, del D.Lgs. n.
152/2006):

+ secondo l'origine in:

5 Art. 183, comma 1, lett. a), d.lg. n. 152/2006 ""rifiuto": qualsiasi sostanza od
oggetto di cui il detentore si disfi o abbia l'intenzione o abbia l'obbligo di
disfarsi". Secondo quanto chiarito in giurisprudenza "Disfarsi di un rifiuto
significa avviarlo alla sua normale destinazione costituita dal recupero o dallo
smaltimento”. Cosi Sez. 11, 19 febbraio 2008, n. 7466, in www.lexambiente.it;
sul concetto v. anche Sez. Ill, 9 ottobre 2008, n. 38409, ivi. In ambito
comunitario fondamentale la decisione C. giust. CE, 18 aprile 2002, C-9/00,
Palin Granit Qy, in Foro it., 2002, IV, c. 576.

6 L'art. 1, comma 1, della direttiva 2006/12/CE definisce rifiuto "qualsiasi
sostanza od oggetto che rientri nelle categorie riportate nell'allegato | e di cui il
detentore si disfi o abbia l'intenzione di disfarsi o I'obbligo di disfarsi”. La
definizione € ripresa pedissequamente dal legislatore italiano all'art. 183,
comma 1, lett. a) d.Ig. n. 152 del 2006. Dal punto di vista del diritto penale e
delle sue tecniche di incriminazione, il concetto di rifiuto deve essere
considerato una vera e propria norma definitoria. La funzione dell'art. 183 del
testo unico ambientale & quindi quella di descrivere ex lege Il'elemento
costitutivo delle fattispecie penali relative ai rifiuti. Per I'inquadramento di
tutte le tecniche legislative utilizzate nella materia ambientale, si v. Catenacci,
La tutela penale dell'ambiente, contributo all'analisi delle norme penali a
struttura "sanzionatoria", Cedam, 1996, passim. Per una precisa distinzione
tra norme extrapenali integratrici e non integratrici v. per tutti Romano, sub
art. 47, in Commentario sistematico del Codice penale, vol. I, Giuffre, 2004, p.
495 ss. Per la distinzione tra elementi normativi e categorie contigue v.
Pulitano, L'errore di diritto nella teoria del reato, Giuffre, 1976, p. 237 s. ¢,
pit di recente, Masucci, "Fatto" e "Valore" nella definizione di dolo,
Giappichelli, 2004, p. 219 ss., Risicato, Gli elementi normativi della
fattispecie penale, Giuffre, 2004, p. 87 ss.
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- rifiuti urbani
- rifiuti speciali
» secondo le caratteristiche di pericolosita in:
- rifiuti non pericolosi
- rifiuti pericolosi
La distinzione tra i rifiuti urbani e i rifiuti speciali ha effetti:
* sui regimi autorizzatori ed abilitativi in genere;
« sugli obblighi di registrazione e comunicazione annuale;

sull'individuazione del soggetto che ha il compito di
provvedere al loro smaltimento.
La distinzione tra rifiuti pericolosi e rifiuti non pericolosi ha
effetti:
* sui regimi autorizzatori ed abilitativi in genere;
« sugli obblighi di registrazione e comunicazione annuale;
+ sul divieto di miscelazione;
+ sul sistema sanzionatorio.
Le varie tipologie di rifiuti sono poi codificate in base all'elenco
europeo dei rifiuti — che definisce il cosiddetto CER - di cui alla
decisione 2000/532/CE e successive modifiche ed integrazioni

riprodotto nell’Allegato D alla Parte Quarta del D.Lgs. n.
152/2006.

Rifiuti Urbani

Sono rifiuti urbani (art. 184, comma 2 del D.Lgs. 152/2006):

a) i rifiuti domestici, anche ingombranti, provenienti da locali e
luoghi adibiti a civile abitazione;

b) i rifiuti non pericolosi provenienti da locali e luoghi adibiti
ad usi diversi da quelli di cui alla lettera a), assimilati ai
rifiuti urbani per quantita e qualita; I'assimilazione € disposta
dal Comune in base a criteri fissati in sede statale;
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c) irifiuti provenienti dallo spazzamento delle strade;

d) i rifiuti di qualunque natura o provenienza, giacenti sulle
strade ed aree pubbliche o sulle strade ed aree private
comunque soggette ad uso pubblico o sulle spiagge
marittime e lacuali e sulle rive dei corsi d'acqua;

e) i rifiuti vegetali provenienti da aree verdi, quali giardini,
parchi ed aree cimiteriali;

f) i rifiuti da esumazioni ed estumulazioni, nonche gli altri
rifiuti provenienti da attivita cimiteriale diversi da quelli di
sui alle lettere b), c) ed e).

Rifiuti Speciali

Sono rifiuti speciali (art. 184, comma 3 del D.Lgs. 152/2006):

a) i rifiuti da attivita agricole e agro-industriali;

b) i rifiuti derivanti dalle attivita di demolizione, costruzione,
nonche i rifiuti che derivano dalle attivita di scavo, fermo
restando che le terre e rocce da scavo non sono rifiuti ove
ricorrano le condizioni di cui all’art. 184bis;

c) irifiuti da lavorazioni industriali;

d) irifiuti da lavorazioni artigianali;

e) irifiuti da attivita commerciali;

f) irifiuti da attivita di servizio;

g) i rifiuti derivanti da attivita di recupero e smaltimento di
rifiuti, da potabilizzazione ed altri trattamenti delle acque, da

depurazione delle acque reflue e delle emissioni in
atmosfera;

h) i rifiuti derivanti da attivita sanitarie;

Rifiuti Urbani per Assimilazione
Come si € visto, "urbani™ sono in primo luogo i rifiuti domestici,
ossia 1 rifiuti “provenienti da locali e luoghi adibiti a civile
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abitazione”, mentre sono speciali in particolare quelli provenienti
da attivita economiche (rifiuti agricoli, industriali, artigianali, da
commercio e servizi).

Sono rifiuti urbani anche “i rifiuti non pericolosi provenienti da
locali adibiti ad usi diversi da quelli di cui alla lettera a) (ossia
non provenienti da locali e luoghi adibiti ad uso civile
abitazione), assimilati ai rifiuti urbani per qualita e quantita, ai
sensi dell'art. 198, comma 2, lett. g)” (art. 184, comma 2, lett. b)
del D.Lgs. n. 152/2006). In base al richiamato art. 198, comma
2, lett. g), i comuni concorrono a disciplinare la gestione dei
rifiuti urbani con appositi regolamenti che stabiliscono in
particolare l'assimilazione, per qualita e quantita, dei rifiuti
speciali non pericolosi ai rifiuti urbani, secondo i criteri di cui
all'art. 195, comma 2, lett. e); quest'ultimo come modificato dal
correttivo a sua volta prevede che
i comuni concorrono a disciplinare la gestione dei rifiuti
urbani con appositi regolamenti che stabiliscono in particolare
I'assimilazione, per qualita e quantita, dei rifiuti speciali non
pericolosi ai rifiuti urbani, secondo i criteri di cui all'art. 195,
comma 2, lett. e); quest'ultimo come modificato dal correttivo
a sua volta prevede che

« sono inoltre di competenza dello Stato la determinazione dei
criteri qualitativi e quali-quantitativi per l'assimilazione, ai
fini della raccolta e dello smaltimento, dei rifiuti speciali e dei
rifiuti urbani, con la precisazione che pero:

- non sono assimilabili ai rifiuti urbani i rifiuti che si
formano nelle aree produttive, compresi i magazzini di
materie prime e di prodotti finiti, salvo i rifiuti prodotti
negli uffici, nelle mense, negli spacci, nei bar e nei locali
al servizio dei lavoratori o0 comunque aperti al pubblico

- allo stesso modo, non sono assimilabili ai rifiuti urbani
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che si formano nelle strutture di vendita con superficie
due volte superiore ai limiti di cui all'art. 4, comma 1,
lettera d) del decreto legislativo n. 114 del 1998, ossia
con superficie superiore a 450 m? nei comuni con meno
di 10.000 abitanti ed a 750 m? negli altri comuni.

| previsti criteri statali di assimilazione debbono essere fissati con
apposito decreto ministeriale, nelle more dell'emanazione del
quale continuano ad applicarsi le disposizioni degli articoli 18,
comma 2 lettera d) e 57, comma 1 del decreto legislativo 5
febbraio 1997, n. 22, che a loro volta prevedevano I'emanazione
di un apposito d.m. (peraltro mai emanato) e nelle more,
I'applicazione delle previgenti disposizioni in materia (art. 57).
A tutt'oggi, quindi, sono ancora quelli di cui al D.P.R. n. 915 del
1982 e relative norme di attuazione i criteri di assimilazione sulla
base dei quali i comuni possono stabilire che, ai fini della
raccolta e dello smaltimento (quindi obbligo di conferimento al
servizio pubblico ed assoggettamento alla tariffa per la gestione
dei rifiuti urbani di cui all'art. 238 del D.Lgs. 152/2006),
determinati rifiuti non domestici di provenienza agricola,
industriale, artigianale, commerciale e di servizi sono assimilati
agli urbani divenendo rifiuti urbani ad ogni effetto.

Rifiuti Speciali assimilabili agli Urbani

La categoria dei rifiuti assimilati agli urbani, ovvero degli urbani
per assimilazione, non va confusa con quella dei rifiuti speciali
che, pur rimanendo tali, possono, per libera scelta di chi li ha
prodotti o comunque li detiene, essere conferiti, in base ad
apposita convenzione-contratto, al gestore del servizio pubblico
ove lo stesso offra tale servizio.

Infatti e espressamente prevista tra le opzioni date al produttore
di rifiuti speciali, per assolvere ai propri obblighi, quella del
conferimento dei rifiuti a soggetti che gestiscono il servizio di
raccolta dei rifiuti urbani, con il quale sia stata stipulata apposita
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convenzione (art. 188, comma 2, lett. c)), in alternativa con
l'autorecupero o autosmaltimento, al conferimento ad imprese
specializzate ed autorizzate e alla esportazione (come ultima
istanza).

Percio non vanno confusi i "rifiuti urbani per assimilazione" ed i
rifiuti speciali che, restando tali, il gestore del servizio pubblico
ha la facolta di raccogliere (ed il produttore di conferirgli),
chiaramente sul presupposto che siano compatibili e consimili ai
rifiuti urbani. Per tali rifiuti non & dovuto il pagamento della
"tariffa” venendo il corrispettivo stabilito nella convenzione da
stipularsi tra il gestore del servizio e l'utente.

Rifiuti Pericolosi

Di norma € pericoloso il rifiuto che “presenta una o piu
caratteristiche di pericolo di cui all'Allegato | alla Parte Quarta
del D.Lgs. 152/2006” (art. 183 comma 1 lett.b). L articolo 184
conferma e ribadisce tale concetto. Nel comunemente detto
Elenco CER, sono contrassegnati con un asterisco.

Tuttavia dal 1 giugno 2015 é obbligatorio in tutti i suoi elementi
e direttamente applicabile in ciascuno degli Stati membri
dell’Unione europea il Reg.to UE 1357/2014 (contenente le
nuove regole per I’attribuzione ai rifiuti delle caratteristiche di
pericolo: HP — hazardous property). Il regolamento & una fonte
normativa primaria; infatti, ai sensi dell’art. 288 del Trattato UE
ha “portata generale... & obbligatorio in tutti i suoi elementi e
direttamente applicabile in ciascuno degli stati membri”.
Pertanto, a decorrere dal 1 giugno 2015 le caratteristiche di
pericolo dei rifiuti non sono piu quelle dell’Allegato I, parte IV
D.lgs 152/2006, bensi quelle presenti nel citato regolamento.

Attribuzione del Codice Identificativo

Tutti i rifiuti devono essere codificati in base al vigente Elenco
Europeo dei Rifiuti (CER) riprodotto anche nell'Allegato D alla
Parte Quarta del D.Lgs. 152/2006.
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Dato che la classificazione dei rifiuti come pericolosi 0 meno
dipende in primo luogo da come sono contemplati nell'elenco di
cui all'Allegato D, l'attribuzione del codice e presupposto e
condizione per la classificazione. Pertanto riassumendo:

« i rifiuti identificati con codici senza asterisco non sono mai
classificabili pericolosi;

« se il rifiuto (non domestico) nel CER & contrassegnato con
I'asterisco ed e descritto con riferimento a sostanze pericolose,
tale rifiuto & pericoloso solo se la o le sostanze pericolose
sono presenti in concentrazioni che superano le soglie
stabilite; in caso contrario non € pericoloso e deve essere
attribuito un altro codice non contrassegnato da asterisco;

« se il rifiuto e contrassegnato con I'asterisco, ma non e
descritto con riferimento a sostanze pericolose, tale rifiuto &
sempre pericoloso.

Elenco Europeo dei Rifiuti

L'elenco o catalogo europeo dei rifiuti e suddiviso in venti
capitoli, ciascuno dei quali € a sua volta suddiviso in un numero
variabile di sottocapitoli, nell'ambito dei quali sono individuati ed
elencati i singoli tipi di rifiuti. Vedi I'elenco completo dei Codici
CER.

Criteri di attribuzione del codice

Ai fini della corretta attribuzione del codice (codice a sei cifre

delle quali le prime due individuano il "capitolo”, le seconde due

il "sottocapitolo” e le ultime due lo specifico rifiuto rientrante in

un determinato "sottocapitolo”di un determinato "capitolo™), il

punto 3 dell'introduzione al vigente elenco, ovvero all'Allegato D

alla Parte Quarta del D.Lgs. 152/2006, fissa i seguenti criteri:

1) identificare la fonte che genera il rifiuto consultando i titoli
dei capitoli da 01 a 12 e da 17 a 20 per risalire al codice a sei
cifre riferito al rifiuto in questione, ad eccezione dei codici
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dei suddetti capitoli che terminano con le cifre 99;

2) se nessuno dei codici dei capitoli da 01 a 12 o0 da 17 a 20 si
presta per la classificazione di un determinato rifiuto,
occorre esaminare i capitoli 13, 14 e 15 per identificare il
codice corretto;

3) se nessuno di questi codici risulta adeguato, occorre definire
il rifiuto utilizzando i codici di cui al capitolo 16;

se un determinato rifiuto non é classificabile neppure
mediante i codici del capitolo 16, occorre utilizzare il codice

4) 99 (rifiuti non altrimenti specificati) preceduto dalle cifre del
capitolo che corrisponde all'attivita identificata al precedente
punto 1.

| criteri sopra riportati non sempre pero sono perfettamente
idonei e sufficienti ad orientare una corretta ricerca del codice.
Va infatti osservato come i venti capitoli in cui € articolato
I'elenco abbiano un contenuto alquanto disomogeneo. Se é vero
che in linea di massima i capitoli da 01 a 12 e da 17 a 20, sui
quali deve in primo luogo essere orientata la ricerca, sono
identificativi di "fonti" generatrici di rifiuti, per certo i capitoli
13, 14 e 15, sui quali, stando alle istruzioni date, solo in seconda
battuta si dovrebbe ricercare il codice, invece identificano
specifiche famiglie di rifiuti: olii, solventi, imballaggi. Quindi
non si vede per quale motivo, se il rifiuto da codificare &
inequivocabilmente un olio minerale o sintetico usato, oppure un
solvente o un imballaggio, si dovrebbe comunque prima
esplorare il contenuto dei capitoli da 01 a 12 e da 17 a 20 (col
rischio di attribuire un codice inesatto) invece di prendere
direttamente in considerazione il capitolo specifico.
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CAPITOLO I
IL DANNO AMBIENTALE

Sommario

1. Premessa. - 2. Il principio "chi inquina paga" come principio
fondante della responsabilita civile in campo ambientale. - 3.
Brevi cenni sulla disciplina anteriore all’entrata in vigore del
testo unico ambientale. La legge 8 luglio 1986, n. 349. — 4. L’art.
18 nell’interpretazione giurisprudenziale. - 5. Le novita
introdotte dal decreto Ronchi (decreto legislativo 5 febbraio
1997, n. 22). - 6. Le strategie del legislatore europeo in relazione
ai siti contaminati. - 7. La valutazione delle risorse ambientali nel
panorama internazionale ed europeo. - 8. La disciplina europea in
tema di ambiente: la direttiva comunitaria nr. 2004/35/CE - 8.1
Una responsabilita per attivita selezionate e identificabili. - 8.2 Il
problema del nesso causale. - 8.3 Il criterio di imputazione della
responsabilita. - 8.4 Le scelte in materia di responsabilita
solidale. - 8.5 Il danno ambientale preso in considerazione dalla
direttiva. - 8.6 La legittimazione attiva. - 8.7 | criteri di
risarcimento del danno ambientale. - 9. L'impatto della Direttiva
sulla precedente situazione italiana. - 10. Le novita introdotte
dalla Parte Sesta del D.Lgs. 152/2006. - 10.1 La nozione di danno
ambientale. - 10.2 Il legittimato attivo. - 10.3 Il soggetto
responsabile. - 10.4 Il criterio di imputazione della responsabilita
nella Parte Sesta del D.Lgs. 152/2006. - 10.5 Coordinamento con
i criteri di imputazione della responsabilita previsti nella Parte
Quarta del D.Lgs. 152/2006. - 10.6 Codice dell’ambiente ¢
principi in materia di responsabilita solidale. - 10.7 Disciplina di
recepimento ed il problema del nesso causale. - 10.8 | criteri di
risarcimento del danno ambientale. - 11. L'apertura di una
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procedura di infrazione da parte della Commissione europea nei
confronti dell'ltalia. - 12. Le modifiche apportate dal D.L. 25
settembre 2009, n. 135, "Disposizioni urgenti per l'attuazione di
obblighi comunitari e per I'esecuzione di sentenze della Corte di
Giustizia delle Comunita Europee" e le questioni ancora "aperte".
- 13. Il nuovo statuto del risarcimento del danno ambientale dopo
la Legge Europea 2013. - 13.1. La riparazione del danno
ambientale ai sensi del “nuovo™ art. 311, D.Lgs. n. 152/2006. -
13.2. La determinazione e la quantificazione del danno
ambientale.

1. Premessa.

La responsabilita per danno ambientale rappresenta uno dei temi
pit complessi e mutevoli del nostro ordinamento civile. La sua
elaborazione prende le mosse dalla soluzione interpretativa
adottata quasi cinquant’anni or sono allorché, in assenza di
previsioni legislative puntuali e riscontrata 1’impotenza delle
norme sull’illecito a soddisfare le necessita di trasferimento circa
il carico sociale delle lesioni ambientali’, la questione venne
ricondotta alla disciplina sulla responsabilita amministrativa; si
diede cosi vita a una pluridecennale giurisprudenza in materia
della Corte dei Conti, la quale qualifico I’ambiente come bene
giuridico pubblico, non scevro da valutazione economica®.

La prima normativa speciale in materia, definendo una fattispecie
associata da parte degli interpreti alla responsabilita civile, si

" Sul punto v. Maddalena, Nuovi indirizzi della C. Conti in materia di
ambiente, in Foro it., 1979, V, 282 ss.

8 C. Conti, sez. riun., 16.6.1984, n. 378/A, in Foro it., 1985, 37. Tale
impostazione venne peraltro rafforzata da Cass., sez. un., 4.1.1980, n. 2, in
Riv. Corte Conti, 1982, I, 89.
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pose dunque in forte segno di discontinuitd®. Questa, d’altra
parte, muoveva da una nozione di ambiente quale bene
immateriale, unitario e globale costituito da numerose
componenti, ciascuna delle quali possibile autonomo oggetto di
tutelal®, qualificandone la lesione secondo il classico modello
dell’urere, frangere, rumpere alla base della moderna
responsabilita civile. Dette violazioni, vanificando le finalita
protettive della disposizione, configuravano ex se una lesione di
natura patrimoniale, svincolata dalla precedente concezione
aritmetico-contabile e concretizzata nella rilevanza economica
della compromissione in sé e in quanto riflessa sulla collettivital!,
Cio tuttavia non escludendo, per concorde opinione, il ricorso
agli strumenti di tutela di diritto comune, laddove dall’evento
dannoso fossero derivate conseguenze pregiudizievoli per singoli
beni di proprieta pubblica o privata?,

9 Ci si riferisce chiaramente all’art. 18 1. 8.7.1986, n. 349, istitutiva del
Ministero dell’Ambiente. L’accostamento di tale disciplina alla responsabilita
aquiliana fu operato in Cass., 1°.9.1995, n. 9211, in Giust. civ., 1996, 777 ss.,
e in Resp. civ. prev., 1996, 108 ss., con nota di Feola. Per I’autonomia della
disciplina di cui all’art. 18 rispetto a quella sull’illecito civile, v. Bigliazzi
Geri, Quale futuro dell’art. 18, L. 8/7/1986, n. 3492, in Riv. crit. dir. priv.,
1987, 685. Invero, il d.d.l. approvato dalla Camera qualificava il danno
ambientale come danno pubblico, attribuendone la tutela alla Corte dei Conti.
Per un’analisi della questione si rimanda a D’orta, Ambiente e danno
ambientale: dalla giurisprudenza della Corte dei conti alla legge sul ministero
dell’ambiente, in Riv. trim. dir. pubbl., 1987, 100 ss.

10 E questa la definizione di ambiente espressa nella storica C. Cost.,
30.12.1987, n. 641, in Foro it., 1988, 1, 694, con nota di Giampietro. Sul punto
cfr. Coggi, Sul problematico inserimento del danno ambientale nel nostro
sistema di responsabilita civile e sulla categoria del danno futuro, in Resp.
civ. prev., 1991, 305.

11 Cass., sez. un., 25.1.1989, n. 440, in Giust. civ., 1989, 560.

2 Sul punto v. Castronovo, Il danno all’ambiente nel sistema della
responsabilita civile, in Riv. crit. dir. priv., 1987, 518 ss.; Alpa, Pubblico e
privato nel danno ambientale, in Contr. e impr., 1987, 697 ss. e Francario, Il
risarcimento del danno all’ ambiente dopo la legge 349 del 1986, in Riv. crit.
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La disposizione in discorso ¢ stata quindi ricondotta nell’alveo
della responsabilita civile mercé quell’orientamento secondo cui
la radice della tutela andrebbe individuata direttamente nel
rapporto tra norme costituzionali e art. 2043 cod. civ.'3; sicché si
e ravvisato nella prima disciplina sul danno ambientale una tutela
pubblica, attuata surrettiziamente nelle forme dell’azione civile
risarcitoria®*,

L’impostazione interna ha trovato concettualmente riscontro in
quella sovranazionale!®. 1l legislatore comunitario, con un
ragionamento non immune da censure, € intervenuto rifacendosi
espressamente all’istituto della responsabilita, salvo sposare una
serie di rimedi formalmente riconducibili a provvedimenti di
diritto pubblico; con la conseguenza che quello italiano, al
momento di approvare la normativa di recepimento (il d. legis.
3.4.2006, n. 152, di seguito TUA), ¢ inevitabilmente ricaduto in
una profonda incoerenza di fondo, messa puntualmente in luce
dalle stesse istituzioni europee.

dir. priv., 1987, 493. In giurisprudenza v. Cass., sez. un., 17.1.1991, n. 400, in
Giust. civ., 1991, 1190 ss.; cfr. anche Trib. Roma, 13.4.1990, in Giust. Civ.,
1991, 2499.

13 Siffatta impostazione trasse spunto da quanto affermato con riferimento al
danno biologico in C. Cost., 14.7.1986, n. 184, in Foro it., 1986, I, 2053 ss.,
con nota di Ponzanelli ed elaborato dall’analisi dottrinale che attribuiva
valenza economica ai c.d. beni “liberi”, facendone discendere ’interesse dei
consociati ad una fruizione degli stessi conforme alla loro disciplina
regolatrice e la conseguente applicabilita, in caso di violazione di quest’ultima,
delle regole sulla responsabilita civile. Sul punto v. Salvi, Il danno
extracontrattuale. Modelli e funzioni, Jovene, 1985, 258 ss.

14 Depone in tal senso Giampietro, La responsabilita per danno all’ambiente.
Profili amministrativi, civili e penali, Giuffre, 1988, 211 ss. Sul punto cfr.
Busnelli, La parabola della responsabilita civile, in Riv. crit. dir. priv., 1988,
667.

15 Ci si riferisce alla dir. n. 35/04 CE in materia di prevenzione e riparazione
del danno ambientale, in G.U.C.E., L 143 del 30.4.2004.
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Della nozione giuridica di bene ambiente si é tornato a parlare a
sequito dell'adozione della direttiva 2004/35/CE del Parlamento
Europeo e del Consiglio sulla responsabilita ambientale in
materia di prevenzione e riparazione del danno ambientale. La
direttiva non fornisce una definizione di “ambiente”, ma piuttosto
di “danno ambientale”.

Ai sensi della direttiva 2004/35/CE costituisce danno
ambientale:

a) il danno alle specie e agli habitat naturali protetti in base alle
direttive Habitat ed Uccelli della Comunita Europea, ad
esclusione di quei danni preventivamente identificati di
un'“attivita professionale” espressamente autorizzata dalle
autorita competenti. Rientrano tra le specie e gli habitat protetti
anche quelle designate dallo Stato Membro come equivalenti ai
fini della tutela a quelle individuate dal diritto comunitario.

b) Il danno alle acque, vale a dire qualsiasi modificazione
significativa e negativa dello 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;

c) ogni 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.
Occorre precisare che questa definizione € relativa
esclusivamente a quei danni ambientali per cui, a giudizio del
legislatore comunitario, pud essere posto rimedio attraverso un
sistema di responsabilita civile ed € quindi finalizzata a
delimitare il campo di applicazione della direttiva 2004/35/CE,
non certo ad escludere l'esistenza di altre tipologie di danno
ambientale.

Per il legislatore comunitario, infatti, “A non tutte le forme di
danno ambientale pud essere posto rimedio attraverso la
responsabilita civile”; affinché il sistema di responsabilita civile
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sia efficace, il danno ambientale: 1) deve essere concreto e
quantificabile, 2) i responsabili debbono essere (teoricamente)
individuabili e 3) deve essere (teoricamente) possibile accertare il
nesso di causalita tra il danno e I'attivita del responsabile.

La direttiva, pertanto, esclude espressamente dal suo ambito di
applicazione tutte le forme di inquinamento diffuso per la cui
riparazione gli strumenti di tutela definiti dalla stessa non
avrebbero alcuna efficacia o non sarebbero concretamente
applicabili.

Nell'ordinamento italiano la direttiva 2004/35/CE ha trovato
attuazione con il D. Lgs. 152/2006 e succ. mod e int., Parte Sesta
“Norme in materia di tutela risarcitoria contro 1 danni
all'ambiente”. Al primo comma dell'art. 300 del testo di legge, il
legislatore italiano fornisce per la prima volta una definizione di
danno ambientale che suscita non poche perplessita. La
disposizione citata recita testualmente “E' danno ambientale
qualsiasi deterioramento significativo e misurabile, diretto o
indiretto, di una risorsa naturale o dell'utilita assicurata da
quest'ultima”. Trattasi di una definizione diversa da quella di cui
all'art. 2 della direttiva 2004/35/CE perché effettuando un
generico riferimento alle “risorse naturali” sembra dare ingresso
alla tutela civilistica anche a risorse naturali, come per esempio
I'atmosfera, escluse dalla definizione di danno ambientale
contenuta nella direttiva comunitaria.

Pochi mesi dopo I’entrata in vigore del TUA, la Commissione
Europea apri una procedura d’infrazione nei confronti dell’Italia,
in cui si contestava la violazione della dir. n. 35/04 CE e
dell’ Allegato II alla stessa’®.

16 Infrazione n. 2007/4679. La Comunicazione di contestazione al Governo
italiano, datata 31.1.2008, & riportata in Bonelli, Il risarcimento del danno
all’ambiente e la direttiva n. 2004/35/CE: la nuova disciplina dettata dalla
legge n. 166/2009, in Dir. comm. int., 2013, 21 ss. Per un approfondimento sul
punto v. anche Schiesaro, Le recenti novita introdotte nel Codice
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Le censure mosse dalla Commissione si articolavano su tre
profili: la mancata adozione del criterio generale di imputazione
oggettiva della responsabilita per le c.d. ultra hazardous
activities'’; la previsione del risarcimento per equivalente
pecuniario, oltre alle misure di riparazione ambientale;
I’esclusione della disciplina sul danno ambientale nelle situazioni
di inquinamento per le quali fossero state avviate procedure di
bonifica'é,

Nonostante le sirene d’allarme per il legislatore suonassero
chiare, il contrasto con il sistema comunitario fu persino inasprito
dal maldestro intervento correttivo del 2009, che portd a una
reiterazione della procedura d’infrazione, chiusasi soltanto a
seguito della riforma apportata con la legge europea 2013,

Per ben piu di un quinquennio ci si & quindi trovati di fronte a
due opposti modi di intendere, ancor prima che applicare, la
tutela delle lesioni ambientali: da una parte quello europeo,
inamovibile dai principi fondamentali di sviluppo sostenibile,
“chi inquina paga” e precauzione; dall’altra quello italiano, mai
definitivamente slegato da quelli di diritto comune. E tuttora non
risulta fugato il dubbio circa I’emergere in futuro di ulteriori
rilievi critici da parte di Bruxelles, criticita in parte superata sulla
base del riscontro della nuova disciplina nella prassi applicativa.

dell’ambiente e le future iniziative in materia di quantificazione dei danni
all’ambiente, Giuffre, 2010, 19 ss.

17 Tali attivita sono quelle elencate nell’All. III alla direttiva, ritenute
intrinsecamente pericolose per I’ambiente.

18 In questo senso deponeva Iart. 303, comma 1°, lett. i), TUA. Si sofferma in
modo critico sulla questione Benozzo, La disciplina del danno ambientale-
Commento alla Parte Sesta, in Germand-Basile-Bruno-Benozzo, Commento al
Codice dell’ambiente, Giappichelli, 2013, 972.

19 V. il Parere Motivato complementare C (2012) 228 finale del 26.1.2012
della Commissione europea. La comunicazione formale di chiusura della
procedura é datata 23.1.2014
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2. 1l principio "'chi inquina paga™ come principio fondante
della responsabilita civile in campo ambientale.

Il principio informatore che regge la materia del danno

ambientale risarcibile é rintracciabile nel principio comunitario:

chi inquina paga.

E comunemente accettato, ma & anche agevolmente dimostrabile

in base alla teoria delle fonti, come detto principio costituisca il

fondamento della legislazione europea in risposta al tema "danno

ambientale"?L,

Dalla locuzione "chi inquina paga" é facile dedurre che elementi

costitutivi imprescindibili della fattispecie danno ambientale

risarcibile, sono:

e un soggetto individuato;

e un fatto definito come inquinamento (o, in senso ampio:
danno) ambientale;

e un nesso di causalita che colleghi strutturalmente la condotta
del soggetto al fatto.

E evidente dunque che risultano non escludibili a priori altri

elementi costitutivi della fattispecie.

La condotta del soggetto implicato nella espressione: "chi inquina

paga" non viene infatti connotata dai classici attributi che

integrano I'elemento soggettivo dell'illecito civile: imperizia,

2011 principio, introdotto dall'Atto Unico Europeo del 1987, esisteva a livello
comunitario gia dagli anni '70. In particolare nel 1975 il Consiglio aveva
adottato la Raccomandazione 75/436 (G.U.CE. 1975 L 194/1), nella quale
venivano discusse le fondamenta di questo principio.

21 Si vedano Romi, Droit international et européen de I'environnement, Paris,
2005, p. 67; VanLang, Droit de I'environnement, Paris, 2002, p. 72;
DeSadeleer, Environmental Principles, From Political Slogans to Legal Rules,
Oxford, 2002, p. 21 ss.; Kramer, Polluter-Pays Priciple in Community Law:
The Interpretation of Article 130r of the EEC Treaty, in Focus on European
Law, London, 1997, p. 244. Meli, Le origini del principio "chi inquina paga"
e il suo accoglimento da parte della CEE, in Riv. giur. ambiente, 1989, p. 217.
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imprudenza, negligenza, violazione di leggi e di regolamenti; ma
nemmeno tali connotazioni sono escluse a favore di una forma di
responsabilita senza colpa. Alcuni commentatori hanno al
contrario sostenuto che la responsabilita per colpa sia l'unica
possibile concretizzazione del principio "chi inquina paga"?2.
Analoghe considerazioni possono essere sviluppate in ordine
all'effetto della fattispecie, che viene designato in modo generico,
indicando solo I'insorgenza di un obbligo risarcitorio, senza pero
dare alcuna indicazione circa I'ammontare di esso e, soprattutto,
senza indicare a favore di chi I'obbligo risarcitorio deve essere
assolto.

Va a questo proposito ricordato come ai tempi della prima
formulazione del principio in analisi non si era ancora formato in
Europa?®, ed in parte difetta tuttora, un consenso generale circa
I'individuazione esatta della posizione soggettiva da tutelare in
caso di danno ambientale.

A ben vedere queste lacune sono il sintomo di una lacuna
strutturale piu vistosa.

La locuzione “chi inquina paga”, pur richiamando indubbiamente
lo schema generico della responsabilita aquiliana, omette infatti
di indicare quale sia la posizione soggettiva tutelata®*.

22 In particolare Kramer, esponente di spicco della DG-Ambiente della
Commisione Europea, ha sostenuto che non sia possibile dedurre dal principio
"chi inquina paga" la preferibilita di un criterio di responsabilita oggettiva per i
danni causati all'ambiente, ma che i legislatori debbano essere considerati
liberi di prediligere un principio di responsabilita per colpa. In questo senso
Polluter-Pays Prnciple in Community Law: The Interpretation of Article 130r
of the EEC Treaty, in Focus on European Law, cit. p. 257. Sul punto si veda
anche DeSadeleer, in Environmental Principles, From Political Slogans to
Legal Rules, cit., p. 51.

23 Si veda Kramer, Manuale di diritto comunitario per I'ambiente, Milano,
2000, p. 65: "L™ambiente", intestazione del Titolo XVI e termine usato negli
articoli 174, 175, 176 (...), non & definito".

24 Meli, Le origini del principio "chi inquina paga" e il suo accoglimento da
parte della CEE, cit., p. 217.
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Simili  lacune non debbono sorprendere perché fa
istituzionalmente parte dell'assetto comunitario il fatto che gli
organi preposti alla formulazione di regole generali o principi
direttivi si ispirino al criterio di sussidiarieta ai sensi degli artt. 2
e 5% del Trattato dell'Unione Europea, lasciando che siano i
singoli Stati membri ad operare le scelte di policy piu idonee a
colmare le lacune.

Non deve quindi sorprendere che, nel particolare settore della
responsabilita ambientale, un'autorevole dottrina abbia prediletto
la tesi secondo cui debba essere demandata al legislatore
nazionale la scelta del regime di responsabilita pit appropriato®.
Piuttosto e da sottolineare come il principio "chi inquina paga",
benché incompleto, abbia tuttavia una portata precettiva che va
colta in armonia con l'assetto delle fonti comunitarie.

Infatti, detto principio esclude che uno Stato membro possa
introdurre regole in base alle quali del danno ambientale possa
essere chiamato a rispondere un soggetto la cui condotta non sia
causalmente connessa con il fatto inquinamento ed esclude
inoltre che la somma che il soggetto responsabile e tenuto a
pagare non sia rapportabile al fatto dannoso da lui causato. Simili

%5 Art. 2, ultimo comma TUE: "Gli obiettivi dell'Unione saranno perseguiti
conformemente alle disposizioni del presente trattato, alle condizioni e
secondo il ritmo ivi fissati, nel rispetto del principio di sussidiarieta definito
all'articolo 5 del trattato che istituisce la Comunita europea". Art. 5, secondo
comma, TUE: "Nei settori che non sono di sua esclusiva competenza la
Comunita interviene, secondo il principio della sussidiarieta, soltanto se e
nella misura in cui gli obiettivi dell'azione prevista non possono essere
sufficientemente realizzati dagli Stati membri e possono dunque, a motivo
delle dimensioni o degli effetti dell'azione in questione, essere realizzati
meglio a livello comunitario™.

% Come sottolinea DeSadeleer, in Environmental Principles, From Political
Slogans to Legal Rules, cit., p. 51, spetta al legislatore nazionale decidere
quale sia il regime di responsabilita pit appropriato in campo ambientale: "... it
is up to the legislator to decide if operators must compensate all harmful
consequences of their activities even if no fault attaches to them".
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esclusioni che ovviamente si richiamano al principio della
supremazia del diritto comunitario, non solo sono rese evidenti
da una interpretazione sintattica della locuzione: “chi inquina
paga”, ma sono imposte anche dalla sua ratio legis.

Alcuni studi?’ hanno posto in rilevo che la gran parte
dell'inquinamento ambientale dipende dalle tecnologie utilizzate.
Le tecnologie in uso sono molto spesso sostituibili con altre che
provocano un minor impatto ambientale, ma che — a sostanziale
parita di rendimento — sono anche piu costose e, soprattutto,
richiedono un piu rapido avvicendamento delle tecnologie
precedenti anche in contrasto con I'economicita degli
ammortamenti.

In questa situazione la responsabilita civile per danno ambientale
acquista la solita funzione di ridurre le esternalita negative, si che
il carico risarcitorio renda economicamente conveniente
I'adozione di tecnologie con minor impatto ambientale. Il che é
come dire che la funzione essenziale della responsabilita civile in
campo ambientale & la funzione deterrente, mentre la funzione
indennitaria rimane del tutto marginale.

La teoria elementare della responsabilita civile suggerisce, pero,
che la funzione deterrente svanisce immediatamente ove le
probabilita di vedersi addossato un obbligo risarcitorio risulti
scollegata sia nell'an che nel quantum rispetto alle condotte
esigibili dal soggetto agente.

In tale ipotesi, infatti, il costo dell'assicurazione della
responsabilita ~ civile per danno  ambientale risulta
tendenzialmente eguale sia per il soggetto che attraverso un
cambio di tecnologie riduce le esternalita negative sia per colui

27 Sul problema della definizione e dell'applicazione delle migliori tecnologie
disponibili (Best Available Technology) e delle migliori tecnologie disponibili
a costi sostenibili (Best Available Technology Not Entailing Excessive Costs),
cosi come sugli incentivi economici ad adottarle si veda: New Instruments for
Environmental Policy in the EU, a cura di J. Golub, Routledge, London-New
York, 1998, p. 4 ss.
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che non attua alcun cambio di tecnologie risparmiando cosi i
costi di rimpiazzo. Assunto che, almeno in un mercato ideale, il
costo della polizza di responsabilita civile per danno ambientale
non e altro che la misura ex ante del potenziale carico risarcitorio,
ne discende che ogni deviazione dalla logica della funzione
deterrente, induce i potenziali inquinatori a non adottare le
cautele necessarie per ridurre l'inquinamento, contraddicendo
cosi alla ratio profonda del principio "chi inquina paga".

In questa prospettiva si colloca quella manualistica di espressione
inglese, ma ben radicata nei sistemi di civil law, che esclude
possa essere riconosciuta al principio "chi inquina paga" una
funzione punitiva nei confronti dell'inquinatore, mentre lo stesso
principio dovrebbe essere piuttosto letto e interpretato come
criterio di efficiente gestione delle risorse ambientali?®.

3. Brevi cenni sulla disciplina anteriore all’entrata in vigore
del testo unico ambientale. La legge 8 luglio 1986, n. 349.

La legge 8 luglio 1986, n. 349 ha istituto il  Ministero
dell’Ambiente ed ha introdotto nel nostro ordinamento la nuova
figura giuridica del danno ambientale definito come
“compromissione dell’ambiente attraverso un qualsiasi fatto
doloso o colposo in violazione di disposizioni di legge o di
provvedimenti adottati in base a legge”.

La portata innovativa della norma risiede nell’avere riconosciuto
rilevanza autonoma al danno cagionato al bene ‘“ambiente”,
originariamente privo di definizione normativa.

28 Sj veda il gia citato manuale DeSadeleer, Environmental Principles, From
Political Slogans to Legal Rules, cit. p. 42 ss., che esclude che vi possa essere
una funzione punitiva del principio nei confronti dell'inquinatore, ma piuttosto
quella di efficiente gestione delle risorse ambientali ("efficient management of
natural resources").
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E con I’articolo 18%° della legge citata, in particolare, che si
configura I’ambiente come bene giuridico autonomo, oggetto di

29 Art. 18 - 1. Qualunque fatto doloso o colposo in violazione di disposizioni di
legge o di provvedimenti adottati in base a legge che comprometta I'ambiente,
ad esso arrecando danno, alterandolo, deteriorandolo o distruggendolo in tutto
0 in parte, obbliga l'autore del fatto al risarcimento nei confronti dello Stato.
2. Per la materia di cui al precedente comma 1 la giurisdizione appartiene al
giudice ordinario, ferma quella della Corte dei conti, di cui all'articolo 22 del
decreto del Presidente della Repubblica 10 gennaio 1957, n. 3. 3. L'azione di
risarcimento del danno ambientale, anche se esercitata in sede penale, ¢
promossa dallo Stato, nonché dagli enti territoriali sui quali incidano i beni
oggetto del fatto lesivo. 4. Le associazioni di cui al precedente articolo 13 e i
cittadini, al fine di sollecitare l'esercizio dell'azione da parte dei soggetti
legittimati, possono denunciare i fatti lesivi di beni ambientali dei quali siano a
conoscenza. 5. 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.6. Il
giudice, ove non sia possibile una precisa quantificazione del danno, ne
determina lI'ammontare in via equitativa, tenendo comunque conto della
gravita della colpa individuale, del costo necessario per il ripristino, e del
profitto conseguito dal trasgressore in conseguenza del suo comportamento
lesivo dei beni ambientali. 7. Nei casi di concorso nello stesso evento di
danno, ciascuno risponde nei limiti della propria responsabilita individuale. 8.
Il giudice, nella sentenza di condanna, dispone, ove possibile, il ripristino dello
stato dei luoghi a spese del responsabile. 9. Per la riscossione dei crediti in
favore dello Stato risultanti dalle sentenze di condanna si applicano le norme
di cui al testo unico delle disposizioni di legge relative alla riscossione delle
entrate patrimoniali dello Stato, approvato con regio decreto 14 aprile 1910, n.
639.  9-bis Le somme derivanti dalla riscossione dei crediti in favore dello
Stato per il risarcimento del danno di cui al comma 1, ivi comprese quelle
derivanti dall'escussione di fidejussioni a favore dello Stato, assunte a garanzia
del risarcimento medesimo, sono versate all'entrata del bilancio dello Stato,
per essere riassegnate, con decreto del Ministro del tesoro, del bilancio e della
programmazione economica, ad un fondo di rotazione da istituire nell'ambito
di apposita unita previsionale di base dello stato di previsione del Ministero
dell'ambiente, al fine di finanziare, anche in via di anticipazione: a)
interventi urgenti di perimetrazione, caratterizzazione e messa in sicurezza dei
siti inquinati, con priorita per le aree per le quali ha avuto luogo il risarcimento
del danno ambientale; b) interventi di disinquinamento, bonifica e ripristino
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tutela in sé e per sé, tramite gli istituti della responsabilita civile
per danno ambientale e dell’azione  giurisdizionale
amministrativa per [’annullamento dei provvedimenti lesivi
dell’ambiente.

L’art. 18 della legge n. 349 puo essere cosi schematizzato:

a. Introduzione di una fattispecie di responsabilita
extracontrattuale per danno all’ambiente sul modello privatistico
dell’art. 2043 del codice civile connessa a fatti, dolosi o colposi,
cagionanti un danno «ingiusto» all’ambiente, dove 1’ingiustizia ¢
individuata nella violazione di una disposizione di legge e dove il
soggetto titolare del risarcimento & lo Stato®’;

ambientale delle aree per le quali abbia avuto luogo il risarcimento del danno
ambientale;c) interventi di bonifica e ripristino ambientale previsti nel
programma nazionale di bonifica e ripristino ambientale dei siti quinati di cui
all'articolo 1, comma 3, della legge 9 dicembre 1998, n. 426. 9-ter Con decreto
del Ministro dell'ambiente, adottato di concerto con il Ministro del tesoro, del
bilancio e della programmazione economica, sono disciplinate le modalita di
funzionamento e di accesso al predetto fondo di rotazione, ivi comprese le
procedure per il recupero delle somme concesse a titolo di anticipazione.
Comma aggiunto dall'art. 114, comma 1, L. 23 dicembre 2000, n. 388, a
decorrere dal 1° gennaio 2001. A norma dell'art. 114, comma 2, L. 23
dicembre 2000, n. 388, il decreto di cui al presente comma sara emanato
entro centoventi giorni dalla data del 1° gennaio 2001.

30 L’art. 18 della legge n. 349/1986 e’ stato interpretato dalla Corte Suprema
con criteri ermeneutici diversi:

In un primo approccio metodologico ha evidenziato la specialita della
disciplina da esso introdotta rispetto alla previsione generale dell’art. 2043
cod. civ., individuando le differenze formali e sostanziali rispetto al regime
codicistico e sottolineando la natura «adespota» dell’ambiente, quale bene
immateriale, e, conseguentemente, I’irrilevanza del profilo dominicale
(pubblico o privato) delle sue componenti naturali (vedi Cass., sez. unite, 25
gennaio 1989, n.440).

In alter sentenze ha ribadito la peculiarita® del danno ambientale, pur nello
schema della responsabilita civile, rilevando che esso consiste nell’alterazione,
deterioramento, distruzione, in tutto o in parte dell’ambiente, inteso quale
insieme che, pur comprendendo vari beni appartenenti a soggetti pubblici o
privati, si distingue ontologicamente da questi e si identifica in una realta

35



b. competenza del giudice ordinario anziché del giudice
amministrativo o contabile a conoscere le azioni di
responsabilita civile per danno ambientale. In questo modo é
esclusa la giurisdizione della Corte dei Conti, salvo il caso
dell’art. 22 D.P.R. 10 gennaio 1957, n.3, rappresentato dal
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;

immateriale, ma espressiva di un autonomo valore collettivo, che costituisce,
come tale,specifico oggetto di’ tutela da parte dell’ordinamento (Cass. civ., 9
aprile 1992, n. 4362).

Ha innestato la disciplina dell’art. 18 nel regime ordinario della responsabilita,
con riferimento all’art. 2043 cod. civ. (ed all’art. 2050 cod. civ. per le attivita'
pericolose), configurando una sorta di «regime misto» che ha mutuato dalla
disciplina codicistica la responsabilita™ oggettiva per le attivita” pericolose e la
solidarieta” dei responsabili e dalla disciplina speciale il profilo della rilevanza
autonoma del danno evento (la lesione in se” del bene ambientale), sostituito al
«danno conseguenza» considerato dal codice, e parametrando il danno
medesimo non al pregiudizio patrimoniale subito ma «alla gravita™ della colpa
del trasgressore, al profitto conseguito dallo stesso ed al costo necessario al
ripristino» (vedi Cass., sez, I, 1 settembre 1995, n. 9211);

ha affermato che la stessa configurabilita® del bene ambiente e la risarcibilita
dei danno ambientale, pur specificamente regolato dall’art. 18 della legge n.
349/1986, trovano «la fonte genetica ... direttamente nella Costituzione,
considerata dinamicamente e come diritto vigente e vivente, attraverso il
combinato disposto di quelle disposizioni (artt. 2, 3, 9, 41 e 42) che
concernono 1’individuo e la collettivita' nel suo habitat economico, sociale e
ambientale» ed ha ritenuto, pertanto, che, anche prima della legge n. 349/1986,
la Costituzione e la norma generale dell’art. 2043 cod. civ. «apprestavano
all’ambiente una tutela organica» (cost’ Cass.,19 giugno 1996, n. 5650
(relativa alla catastrofe dei Vajont del 1963)]. Secondo tale
interpretazione la disciplina speciale posta dall’art. 18 e stata retroattivamente
applicata a fatti lesivi dell’ambiente posti in essere in data anteriore a quella
dell’entrata in vigore della stessa legge n. 349/1986.
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c. ampio potere discrezionale del giudice nella determinazione
dell’ammontare del danno in via equitativa. Laddove una precisa
quantificazione non sia possibile, viene data priorita, al ripristino
dei luoghi. L’art. 18 dedica due regole specifiche al complesso
problema della quantificazione del risarcimento: una che impone
al giudice di disporre il ripristino dello stato dei luoghi nei casi in
cui cio sia possibile (8° comma); una che prevede, nel caso in cui
non si possa procedere ad una precisa quantificazione del danno,
una serie di criteri per pervenire alla sua valutazione equitativa: la
gravita della colpa individuale, il costo necessario per il ripristino
e il profitto economico conseguito dal trasgressore (6° comma). Il
risarcimento per equivalente del danno ambientale, ovvero di una
lesione che per sua stessa natura non ha un prezzo di mercato,
impone I’arduo compito di quantificare in termini monetari
I’ammontare del danno;

d. responsabilita individuale, e non solidale, nel caso di
concorso di piu persone al verificarsi del danno ( comma 7) .
Risulta cosi introdotta una parziarieta passiva, che inverte la
regola generale della piena solidarieta dei responsabili nella
disciplina risarcitoria civilistica;

e. legittimazione ad agire dello Stato e degli enti territoriali
minori sui quali incidono i beni oggetto del fatto lesivo (c.d.
azione pubblica);

f. ruolo delle associazioni ambientaliste. 1’art. 18 prevede, tra
I’altro, che «le associazioni individuate in base all’art. 13 della
stessa legge possono intervenire nei giudizi per danno
ambientale e ricorrere in sede di giurisdizione amministrativa
per ’annullamento di atti illegittimi».

Nonostante alcune espressioni (“Qualunque fatto doloso o
colposo ... obbliga l'autore del fatto al risarcimento del danno”,
“obbliga colui che ha commesso il fatto a risarcire il danno”) che
appaiono ripercorrere la lettera dell'art. 2043 c.c. , l'art. 18 limita
la responsabilita per danno ambientale al criterio soggettivo di
imputazione della colpa (da provarsi da parte dell'attore quale
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fatto costitutivo della fattispecie), determinando un notevole
regresso rispetto ai principi gia enunciati dalla letteratura del
settore, volti all'applicazione delle regole di responsabilita
oggettiva di cui all'art. 2051 c.c. o quasi oggettiva di cui all'art.
2050 c.c. A fronte di un'apparente correlazione con la norma del
Codice Civile, all'identita delle espressioni usate non corrisponde
un'identita di contenuti, tanto che gia fra i primi commentatori si
¢ creata una naturale divaricazione fra chi ha ritenuto di poter
prospettare della norma in questione una fisionomia autonoma,
evidenziando gli elementi di originalita rispetto alla disciplina
codicistica®!, e chi, viceversa, ha tentato di ricondurre il nuovo
strumento di  tutela nellalveo della  responsabilita
extracontrattuale, sottovalutando dette diversita®2.

Quest'ultimo indirizzo interpretativo, ha sostenuto la tesi per cui
ogni fatto doloso o colposo che comprometta, alteri o distrugga
I'assetto  ecologico dovrebbe comportare un‘obbligazione
risarcitoria ai sensi del combinato disposto degli artt. 18 L.
349/1986 e 2043 c.c.; per l'effetto, si sarebbero, inoltre, dovute
applicare le norme sulla solidarieta dettate dall'art. 2055 c.c. e
quelle sulla responsabilita oggettiva di colui il quale si trovi in
una situazione di obbligo contemplata dagli artt. 2049, 2050,
2051 c.c., come pure la determinazione in via equitativa sarebbe
dovuta avvenire ai sensi dell'art. 1226 c.c. Alla luce

31 Bigliazzi Geri, Quale futuro dell'art. 18 legge 8 luglio 1986, n. 349?, in Riv.
crit. dir. priv., 1987, 687, il quale, dalla peculiarita della disciplina dettata
dall'art. 18 e in particolare, dal nuovo principio di tipicita dell'illecito ha
desunto l'incompatibilita con l'art. 2043 c.c.; Coggi, Sul problematico
inserimento del danno ambientale nel nostro sistema di responsabilita civile e
sulla categoria del danno futuro, in Resp. Civ. e Prev., 1991, 302.

32 Cendon-Ziviz, L'art. 18 della I. n. 349/86 nel sistema della responsabilita
civile, in Riv. crit. dir. priv.,, 1987, 521 ss., i quali hanno considerato
compatibili i regimi del danno ambientale e dell'illecito civile. In tal senso, v.
altresi Giampietro, L'illecito ambientale: struttura della fattispecie e
antigiuridicita, in Giur. it., 1989, 1V, 239 ss.
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dell'intervento legislativo del 1986, invece, niente di tutto questo
¢ apparso giuridicamente giustificato, visto che tra i problemi
esegetici posti dall'interpretazione dell'art. 18 L. 349/1986, il piu
importante € consistito proprio nel verificare se si potesse
ricondurre tale norma nello schema della responsabilita aquiliana,
“dal momento che essa riguarda la sfera dei rapporti tra privati e,
al contrario, nella fattispecie delineata dall'art. 18, il soggetto
danneggiato e titolare del risarcimento ¢ lo Stato”. Al di la delle
valutazioni dottrinali, risulta, comunque, palese l'intento del
legislatore, probabilmente preoccupato dalla possibilita di un
utilizzo pretestuoso delle azioni dirette alla protezione dell'assetto
ecologico, di contenere l'azione risarcitoria entro gli stringenti
limiti della tipicita; una scelta in chiaro contrasto rispetto a quella
operata dal legislatore del Codice del 1942, il quale ha preferito
I'ingiustizia all'antigiuridicita .

Nel danno ecologico, dunque, al principio del neminem laedere,
da cui deriva l'ingiustizia del torto aquiliano, € stato sostituito il
principio dell'antigiuridicita per cui la condotta, caratterizzata da
un coefficiente di colpevolezza, deve non solo alterare
I'ambiente, ma deve essere accompagnata dalla violazione in
senso lato della legge .

L'illecito ambientale e stato considerato, pertanto, tipico e
nessuna correlazione si € potuta instaurare con la clausola
generale dell'art. 2043 c.c., la quale ha assunto necessariamente
un ruolo secondario, residuale: peraltro tale residualita non ha
potuto “significare possibilita di dare ingresso a richieste
risarcitorie fondate su circostanze che non esauriscono quelle
richieste dalla fattispecie tipica, altrimenti si avrebbe al tempo
stesso una elusione dell'art. 18 e sostanzialmente la sua
vanificazione” .

In altri termini, la disciplina degli artt. 2043 ss. c.c. non ha avuto
alcuna funzione integrativa dell'art. 18: al contrario, si € sostenuto
che le due fattispecie risultano totalmente indipendenti e, al
massimo, hanno un solo momento comune, l'evento lesivo, dal
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quale, pero, muovono conseguenze diverse e divergenti a seconda
che si agisca in base all'art. 18 o all'art. 2043 c.c. Il medesimo
fatto, pertanto, pud generare danni individuali (danni ingiusti),
dovuti alla lesione di singole componenti o alla posizione
soggettiva del privato leso nel diritto a vivere la sua personale
relazione con I'ambiente nel cui contesto egli quotidianamente
esprime la propria personalita, e danni all'ambiente in senso
unitario. E solo nei confronti di quest'ultimi, i quali, tra l'altro,
devono essere necessariamente tipici, che si esplica I'efficacia
dell'art. 18.

La norma oggi abrogata prevede, inoltre, che “qualunque fatto
colposo o doloso” in violazione di leggi o altre disposizioni che
produce “danno” all'ambiente obbliga il responsabile al
risarcimento. Ai sensi e per gli effetti di tale disposto normativo,
pertanto, un soggetto & responsabile quando la sua condotta puo
essere valutata come dolosa o colposa, il che, dal punto di vista
della teoria generale, significa che il mero fatto materiale
produttivo di lesione ecologica non genera l'obbligo al
risarcimento se non & accompagnato dalla volonta, quantomeno
colpevole, nonché dalla violazione di leggi o altre disposizioni
normative: il criterio di imputazione € a titolo di dolo o colpa
mentre il criterio per valutare [l'ingiustizia del danno e
I'antigiuridicita dell'azione .

Alla luce di quanto sopra, in un primo momento, sono stati
esclusi dal sistema del danno all'ambiente tutti i regimi speciali di
imputazione aventi carattere oggettivo, che, viceversa, emergono
all'interno del Codice Civile, soprattutto nelle ipotesi in cui il
pregiudizio & connesso ad un‘attivita imprenditoriale, con
particolare riferimento al danno da inquinamento industriale, in
relazione al quale la prassi giurisprudenziale era ricorsa, con
successo, alla disciplina in materia di esercizio di attivita
pericolose e di custodia di cose (artt. 2050 e 2051 c.c.) .

In verita, tale iniziale valutazione é stata sovvertita dall'intervento
della Suprema Corte, la quale ha dettato un regime oggettivo di
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responsabilita per le attivita inquinanti che risultino al contempo
pericolose e quindi suscettibili di valutazione sulla base dell'art.
2050 c.c., ritenendo compatibili il regime regolato dall'art. 18 con
quello dello stesso art. 2050 . Altra soluzione divergente rispetto
al sistema della responsabilita civile e stata quella inerente la
quantificazione del danno nel caso in cui sussista incertezza circa
il suo preciso ammontare. Gli aspetti di differenziazione devono
essere individuati gia all'origine, nella scelta tra la reintegrazione
in forma specifica, prevista a livello codicistico dall'art. 2058 c.c.,
e la condanna al ripristino dei luoghi contenuta nel comma ottavo
dell'art. 18. Il carattere subordinato del risarcimento in forma
specifica rispetto a quello per equivalente previsto dalla
disciplina generale, viene sovvertito con riferimento al danno
ecologico, dove il ripristino assume carattere primario, tanto da
risultare una regola per il giudice.

In ordine al problema della quantificazione, il meccanismo
predisposto dagli artt. 1226 c.c. e ss., & stato superato dal sesto
comma dell'art. 18, il quale sancisce che il giudice procede alla
quantificazione secondo equita unicamente se non sia possibile il
ripristino dei luoghi e sempre che non si possa procedere ad
un'esatta quantificazione del danno: solo nelle ipotesi in cui né il
ripristino né la precisa quantificazione risultino praticabili,
dunque, l'organo giudicante pud ricorrere alla determinazione
equitativa .

A livello sostanziale, il carattere succedaneo della valutazione per
equivalente € stato sconfessato dalle risultanze pratiche
dell'applicazione della norma, giacché la determinazione in via
equitativa é stata, in concreto, non gia eventuale, ma necessaria e
i criteri su cui si fonda hanno acquisito importanza centrale per
comprendere la fisiologia dell'illecito ambientale.

Posta I'importanza, non solo pratica ma dogmatica, del momento
della quantificazione del danno, i criteri su cui questa si fonda
hanno assunto valore centrale per la collocazione sistematica del
danno ambientale ex art. 18: i parametri previsti dalla norma (al
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comma sesto), e cioé la gravita della colpa individuale, il costo
necessario per il ripristino e il profitto conseguito dal trasgressore
attraverso l'azione lesiva dell'assetto ecologico, sono infatti
espressione di un palese intento punitivo, in virtu del quale
all'incolore riferimento alla colpa, di cui all’art. 2043 c.c., si ¢
sostituita “I'esplicita considerazione della sua gravita, dalla quale
si fa discendere la “graduazione” della condanna e alla quale
(ndr. particolare assai significativo) si aggiunge, all'effetto, la
“voce” del profitto conseguito dal trasgressore (ndr. sintomatico
anche l'uso del termine), secondo un modulo risarcitorio plasmato
su obbiettivi di punishment” .

In effetti, se il risarcimento ex art. 18 ha previsto i criteri
suindicati, non e stata la funzione riparatoria propria dell'illecito
civile ad emergere, ma la funzione punitiva, a dimostrazione
della natura afflittiva che caratterizza il risarcimento in questione.
Tutto cio, se riportato nel quadro generale della responsabilita per
fatto illecito, permette di comprendere la deviazione che essa ha
subito all'interno dell'art. 18, in cui l'elemento sanzionatorio
prevale su quello risarcitorio; il tutto in evidente contraddizione
con le teorie classiche , le quali hanno si indicato tra le funzioni
fondamentali della responsabilita civile quella di riaffermare il
potere punitivo dello Stato, ma tale funzione & da considerarsi
progressivamente ridotta, soprattutto in virtu del prevalere,
nell'ambito delle teorizzazioni dell'istituto, della tendenza a
risarcire il danno, piuttosto che dedicarsi alla punizione del
danneggiante: il carattere afflittivo e stato ed e considerato,
quindi, un elemento tendenzialmente estraneo all'illecito
aquiliano.

Anche in materia di solidarieta tra piu danneggianti la soluzione
prevista dalla I. 349/1986risulta derogatoria rispetto al sistema
codicistico, poiché la solidarieta imposta dallart. 2055 c.c. viene
meno nel danno ecologico, in cui la maggiore garanzia offerta al
danneggiato dalla solidarieta dell'obbligazione risarcitoria si
converte in responsabilita personale, essenzialmente volta a
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colpire il singolo e molto pid vicina al modello della
responsabilita amministrativa che a quello del danno ingiusto .
Per completare I'analisi sulla struttura dell'illecito ambientale, &
necessario dar brevemente conto delle ulteriori previsioni
contenute nell'art. 18. In particolare, si deve ricordare che, a parte
la questione della legittimita e dei limiti all'intervento degli enti
territoriali e delle associazioni ambientaliste, la norma ha
determinato un sostanziale monopolio statale nella legittimazione
ad agire per il danno ambientale.

Tale scelta é stata contestata, all'indomani dell'emanazione della
legge, dalla Corte dei Conti, la quale ha censurato l'art. 18,nella
misura in cui non ha concesso la legittimazione al Procuratore
Generale presso la stessa Corte, lamentando una minor tutela del
bene ambiente rispetto agli altri “beni pubblici”, proprio mentre
tale bene e stato assunto al rango di bene pubblico meritevole di
tutela attraverso l'istituzione di un ministero ad hoc®?.

La Corte Costituzionale, investita della questione, con la sentenza
n. 641/1987 ha sostanzialmente ritenuto tale monopolio una
decisione politica, e quindi insindacabile, del legislatore.
Nell'ipotesi di evento pregiudizievole per I'ambiente, pertanto,
sulla base del vecchio art. 18, il singolo cittadino non é titolare di
alcuna azione diretta nei confronti del danneggiante, riservando
la legge tale titolarita unicamente a soggetti pubblici (lo Stato,
nonché gli enti pubblici territoriali e le associazioni
protezionistiche, nei limiti stabiliti per legge). L'interesse
ecologico come correttamente notato dai primi commentatori €
stato strutturato, nonostante il suo inserimento nei valori
costituzionali, in modo tale che la “giuridica rilevanza a livello

33 Corte conti, ord., 1 aprile 1987, n. 28, in G.U., 1 s.s., 1988, n. 8, 123.

34 Corte Cost., 30 dicembre 1987, n. 641, in Foro it., 1988, 694 ss. e 1057 ss.;
in Cons. stato, 1987, Il, 1925 ss.; in Corr. giur., 1988, 234 ss.; in Giur. it.,
1988, 1456 ss.; in Riv. giur. amb., 1988, 93 ss.
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diffuso dell'interesse in questione parrebbe nuovamente uscirne
fortemente indebolita” *°.

Il tendenziale monopolio statale ha avuto conseguenze pratiche e
dogmatiche notevoli in relazione alla natura dell'illecito e alla
effettivita della tutela.

Ultima considerazione descrittiva € quella relativa alla
competenza: la L. 349/1986 ha affidato le controversie relative al
danno all'ambiente al giudice ordinario .

Al riguardo, merita unicamente rilevare cio che la dottrina ha
osservato gia poco dopo lI'emanazione della norma: le tutele a
carattere restitutorio o reintegratorio fatte proprie dalla normativa
in oggetto, sono caratteristiche del diritto privato perché destinate
alla salvaguardia di posizioni individuali, ma “fuori da
quell'orbita, proiettate in un contesto qual e quello del danno
ambientale, esse creano delle incredibili rigidita di ordine non
solo sostanziale, ma anche processuale” .

La norma, pertanto, anche da un punto di vista giurisdizionale, ha
prodotto una anomalia nel sistema, affidando ad un giudice
abituato alla salvaguardia di posizioni individuali e quindi
soggette all'applicazione di strumenti reintegratori o restitutori la
protezione del bene ambiente attraverso mezzi che egli non é
abilitato a maneggiare in un‘ottica diversa: si pensi ad un'opera di
ripristino che imponga la valutazione di un rischio di ulteriori
danni ecologici 0 presupponga azioni eseguite di concerto tra piu
soggetti pubblici e che quindi solo la P.A. puo realizzare. Il
giudice ordinario e necessariamente limitato in tal senso.

% Bigliazzi Geri, L'art. 18 della legge n. 349/1986 in relazione all'art. 2043 ss.
c.c., in Perlingieri (a cura di), Il danno ambientale con riferimento alla
responsabilita civile, cit., 81.
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4, L’art. 18 nell’interpretazione giurisprudenziale.

Si é detto che l'art. 18 della legge n. 369/1986 ha introdotto in
Italia la prima disciplina speciale della responsabilita per danno
all'ambiente®. Quale ¢ stata la reazione della giurisprudenza?
L'approccio metodologico della Suprema Corte alla disciplina
dell'art. 18 ha percorso tutte le opzioni interpretative plausibili.
Dapprima, il Supremo collegio evidenzia la specialita della
disciplina, dettata dall'art. 18, citato, rispetto alla clausola
generale, stabilita dall'art. 2043 c.c., relativa ai danni a persone o
cose (e, quindi, a situazioni soggettive di diritto comune),
sottolineando non solo la natura "adespota" dell'ambiente e,
comunque, lirrilevanza del profilo proprietario - pubblico o
privato - delle sue componenti naturali (es. boschi, suolo, acque,
superficiali o sotterranee), donde la sua formale intestazione
come bene immateriale allo Stato (ed agli enti territoriali), ma
anche e soprattutto, evidenziando le differenze formali e
sostanziali di tale regime rispetto a quello codicistico®.
Successivamente, la stessa Corte innesta la medesima disciplina
speciale sul tronco del regime ordinario della responsabilita per
danno (ex art. 2043 e, per le attivita pericolose, ex art. 2050 c.c.),
predisponendo un regime "misto™ che, per un verso, coinvolge la

% Disciplina che si radica - com'é noto - su responsabilita per colpa o dolo in
violazione di legge per danni all'ambiente da chiunque cagionati e che prevede
che il danno sia liquidato dal giudice con criterio equitativo e tenendo conto
della gravita della colpa e del profitto conseguito dal responsabile.

37 Su questa linea si colloca Cass., S.U., 25 gennaio 1989, n. 440, in Giust. civ.
1989, I, 560 con nota di A. Postiglione, I, p. 560 ss. ed in Corr. Giur. 1989, p.
508 ss. con nota di F. Giampietro. Ma questa decisione era gia stata anticipata
da Corte Costituzionale 30 dicembre 1987, n. 641, in Foro it., 1988, I, 694,
con nota di F. Giampietro; in merito alla quale v., altresi, B. Caravita, Diritto
dell'ambiente, 2001, p. 19 ss., in specie, p. 24 e M. Cecchetti, Principi
costituzionali per la tutela dell'ambiente, Giuffré, 2000, p. 8 ss. e passim.
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responsabilita oggettiva e la solidarieta dei responsabili, secondo
I'impronta codicistica, e, per altro verso, assume i profili
innovativi dell'art. 18, cit., attinenti alla rilevanza autonoma del
danno-evento ("la lesione in sé del bene ambientale™), distinto dai
tradizionali danni-conseguenza, sottolineandone il "timbro
repressivo”, ove si considerino "la gravita della colpa del
trasgressore, il profitto conseguito dallo stesso ed il costo
necessario al ripristino, al posto del pregiudizio patrimoniale
subito"®. Nell'ultimo quinquennio, il medesimo giudice di
legittimita ritiene che la configurabilita del bene-ambiente e la
risarcibilita del danno ambientale, pur regolato con prescrizioni
specifiche dell'art. 18 cit.,, trova la sua "fonte genetica ...
direttamente nella Costituzione, considerata dinamicamente e
come diritto vigente e vivente, attraverso il combinato disposto di
quelle disposizioni (artt. 2, 3, 9, 41 e 42), che concernono
I'individuo e la collettivita nel suo habitat economico, sociale e
ambientale"; e che pertanto, anche prima della legge n. 349/1986,
la Costituzione e la norma generale dell'art. 2043 Cod. civ.
apprestavano all'ambiente una tutela organica. Di qui
I'applicazione di un "regime misto" o se si preferisce "eclettico™
costruito attraverso la giustapposizione di elementi costitutivi dei
due regimi (ex art. 2043 Cod. civ. ed ex art. 18 citato), applicato
a fatti lesivi dell'ambiente, posti in essere in data anteriore a
quella di entrata in vigore della legge n. 349/1986, e pertanto, in
modo retroattivo, utilizzando (pro quota) alcune delle
prescrizioni speciali sul danno ambientale. Resta cosi solitaria la
decisione di quel Collegio che, nell'ambito della disciplina
dell'art. 18, sottolineava la necessita di accertare "un pregiudizio

38 Ci riferiamo a Cass., sez. I, 1 settembre 1995, n. 9211, che ha applicato la
disciplina dell'art. 18 della legge n. 349/1986 a fatti di inquinamento risalenti a
data anteriore all'entrata in vigore del D.P.R. n. 915/1982 sullo smaltimento
dei rifiuti. La sentenza é pubblicata in Corr. Giur., 1995, p. 1146, con nota di
Bata; in Resp. civ. prev., 1996, con nota di Feola; in Giust. civ., 1996, I, p. 777
ss., con nota di F. Giampietro.
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concreto” all'ambiente, "non essendo sufficiente la violazione di
uno o piu delle finalita perseguite con la normativa
antinquinamento né la semplice esposizione a pericolo, anche se
quest'ultimo e espressamente richiamato nella lett. a) dell'art. 1
del D.P.R. n. 915 del 1982"°. Infatti, nell'interpretazione dell'art.
18 cit., il principio dell'onere probatorio gravante su chi deduce
un effettivo nocumento "alla qualita della vita della collettivita"
viene affermato dalla Suprema Corte nell'ambito della disciplina
"speciale”, (ex art. 18 cit.), e nella ricerca di una pur ridotta
funzione compensativa, considerata evidentemente coessenziale
alla nozione di danno, anche se non radicata su quella
tradizionale dei c.d. danni-conseguenza, distinti dal danno-
evento.

In conclusione, la riportata giurisprudenza ha avuto il duplice
effetto di estendere quanto piu possibile I'applicazione congiunta
della disciplina piu severa sia del regime codicistico (in punto
responsabilita oggettiva, per le attivitd pericolose, e solidarieta
della responsabilita dei concorrenti) sia del regime speciale ex art.

%9 In tal senso, v. Cass. pen., sez I, 25 maggio 1992, in questa Rivista, 1993,
7, p. 65 ss., con nota di F. Giampietro e P. F. Pagliara, in Foro.it, 1996, I, p.
950 ss. ed in Corr. Giur., 1995, p. 1146 ss. Nello stesso senso, ci permettiamo
rinviare al nostro volume: La responsabilita per danno all'ambiente, Giuffré,
1988, pp. 1-580, ed ivi, in specie, a p. 298 ss. quanto alle esemplificazioni di
concrete fattispecie di danno ambientale.

40 Nello stesso senso, v., da ultimo: Cass., sez. I, 30 ottobre 2001, def. il 14
gennaio 2002, ric. Cucchiara, inedita, che ha annullato la sentenza della Corte
di Appello di Milano, con la quale era stato liquidato in via equitativa un
danno di lire 100 milioni a favore dell'Ente Parco del Ticino, costituitosi parte
civile per reati formali e di pericolo, e quindi "senza in alcun modo esaminare
ed indicare quale concreta alterazione, deterioramento o distruzione
dell'ambiente si siano nella specie verificati"... tanto piu che la Corte
territoriale - si aggiunge - non aveva preso in alcuna considerazione il
parametro del "costo necessario per il ripristino”, evidentemente perché essa &
partita "dall'erroneo presupposto del danno anche nel caso di reati soltanto
formali o di pericolo".
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18 cit. (in tema di valutazione dell'an e del quantum del danno
all'ambiente, con il suo connotato di pena civile) e di consentire
la richiesta del risarcimento del danno ambientale da parte delle
regioni e dei comuni, escludendo l'originario monopolio dello
Stato, quale titolare del diritto al risarcimento®!.

5. Le novita introdotte dal decreto Ronchi (decreto
legislativo 5 febbraio 1997, n. 22).

Dal 1986 sino alla trasposizione nell'ordinamento italiano della
direttiva 2004/35/CE, si e assistito ad una evoluzione normativa
che — per quanto superata — mette conto di segnalare in quanto
foriera di orientamenti interpretativi che possono perdurare.

In particolare, merita menzione una norma speciale di
responsabilita ambientale in materia di inquinamento di siti
inquinati: l'art. 17 del D.Lgs. 5 febbraio 1997, n. 22 (c.d. decreto
Ronchi)*, al quale & stata attribuita una profonda diversita
rispetto alla fattispecie prevista nell'art. 18 della L. 349/1986.

La fattispecie di responsabilita contenuta al secondo comma
dell'art. 17 del decreto Ronchi, ora abrogata dal D.Lgs. 152/2006,
si riferiva al superamento, anche accidentale, dei limiti di
accettabilita della contaminazione dei suoli, delle acque

41 A tal fine ha contribuito anche la giurisprudenza della Corte Costituzionale,
con l'ordinanza del 12 aprile 1990, n. 195, in Riv. Giur. edil., 1990, I, p. 483,
allorquando ha affermato che anche la regione "possa esercitare I'azione di
danno ambientale per i beni siti in essa, nonché costituirsi parte civile nel
processo penale contro gli autori del fatto produttivo del danno ambientale™. In
tema, v. B. Pozzo, Il danno ambientale - Rassegna di giurisprudenza, cit., p.
741 e ss.

42 Decreto legislativo 5 febbraio 1997, n. 22, "Attuazione delle direttive
91/156/CEE sui rifiuti, 91/689/CEE sui rifiuti pericolosi e 94/62/CE sugli
imballaggi e sui rifiuti di imballaggio”, in G.U. n. 38 del 15 febbraio 1997
(c.d. decreto Ronchi).
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superficiali e delle acque sotterranee in relazione alla specifica
destinazione d'uso dei siti stabiliti in forza del medesimo articolo,
ovvero al pericolo concreto ed attuale di superamento dei limiti
medesimi.

Stabiliva infatti il comma 2 della norma in commento che
"Chiunque cagiona, anche in maniera accidentale, il superamento
dei limiti di cui al comma 1, lettera a), ovvero determina un
pericolo concreto ed attuale di superamento dei limiti medesimi,
e tenuto a procedere a proprie spese agli interventi di messa in
sicurezza, di bonifica e di ripristino ambientale delle aree
inquinate e degli impianti dai quali deriva il pericolo di
inquinamento™.

Il legittimato passivo rimane indifferenziato come nell'art. 18
della L. 349/1986, ma il criterio di imputazione subisce uno
spostamento dal criterio della colpa soggettiva all'area del rischio
di impresa. In effetti se si intende il criterio della colpa come
canone di riprovevolezza morale della condotta dell'autore del
danno, e evidente come l'aggettivo "accidentale” elimini la
rilevanza di tale elemento della fattispecie.

Tuttavia, € anche da osservare come la nozione di accidentalita
sia non poco ambigua. Nel diritto delle assicurazioni, tale
concetto € comunemente impiegato per delimitare, secondo una
consolidata prassi negoziale, l'area dei sinistri oggetto di
copertura, intendendo cosi escludere tutti gli eventi dannosi che
siano provocati consapevolmente dall'assicurato. In tale ambito la
nozione di accidentalita*® deve essere perd coordinata con la
parimenti tradizionale esclusione di eventi causati da guerre,
sommosse, atti di terrorismo, rischi atomici. In effetti esistono
eventi accidentali che hanno natura di catastrofe e per i quali e
necessario prevedere una apposita copertura assicurativa. La
ragione fondamentale di cio & che gli eventi catastrofici non

4 Sulla nozione di accidentalita del danno, si veda Candian, Responsabilita
civile ed assicurazione, Milano, 1993, p. 71 ss.
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rientrano nell'area del rischio di impresa come criterio di
imputazione della responsabilita civile. Infatti tale criterio di
imputazione € razionale, come ha dimostrato la dottrina, a
condizione che un programma di azione piu sicuro, anche se
meno profittevole, possa confrontarsi con un programma di
azione meno sicuro, ma piu profittevole, a livello di scelte
individuali. Anche se si tratta di una connotazione del fatto che
deve essere verificata in concreto, nel caso di eventi catastrofici,
come terremoti su vasta scala o atti di terrorismo, € piuttosto raro
che il singolo disponga ex ante di una effettiva possibilita di
scegliere un programma di azione piu sicuro, né sarebbe
socialmente augurabile introdurre regole che incentivino ad
eliminare i depositi di carburante dall'intero Stato della California
0 dall'area vesuviana. Il che spiega perché in simili casi
intervenga lo Stato con leggi e provvedimenti speciali.

In definitiva, quindi, la "accidentalita" cui faceva riferimento la
norma citata, dovendo essere circoscritta ad un rischio
controllabile individualmente, era assai piu circoscritta di quanto
a tutta prima la lettera della legge facesse immaginare. Nei casi in
cui si potesse escludere il concorso con altre normative aveva
perd l'indubbio vantaggio di eliminare le spesso superflue
discussioni circa il grado di colpevolezza dell'agente essendo
invece rilevante il superamento dei limiti di contaminazione,
sulla base pero del nesso causale tra la condotta tenuta dal
convenuto e I'evento dannoso.

Quest'ultimo, come si ¢ visto, si estendeva anche a situazioni in
cui un effettivo danno ambientale non si era ancora verificato, ma
esisteva il pericolo concreto ed attuale di superamento dei
medesimi limiti, la cui definizione e stata rimessa al successivo
D.M. 471/1999.

L'art. 2 lett. b) del D.M. 471/1999 prevedeva a questo proposito
che lo spazio contaminato dovesse presentare “livelli di
contaminazione o alterazioni chimiche, fisiche o biologiche del
suolo o del sottosuolo o delle acque superficiali o delle acque
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sotterranee tali da determinare un pericolo per la salute pubblica
0 per I'ambiente naturale o costruito”.

In effetti il D.Lgs. 22/1997 rimandava la sua piena operativita
all'emanazione del D.M. 471/1999, che in particolare
disciplinava:

a) i limiti di accettabilita della contaminazione dei suoli, delle
acque superficiali e delle acque sotterranee in relazione alla
specifica destinazione d'uso dei siti;

b) i criteri generali per la messa in sicurezza, la bonifica ed il
ripristino ambientale dei siti inquinati, nonché per la redazione
dei relativi progetti;

c) i criteri per le operazioni di bonifica di suoli e falde acquifere
che facciano ricorso a batteri, a ceppi batterici mutanti, a
stimolanti di batteri naturalmente presenti nel suolo;

d) il censimento dei siti potenzialmente inquinati, I'anagrafe dei
siti da bonificare e gli interventi di bonifica e ripristino
ambientale effettuati da parte della Pubblica amministrazione;

e) i criteri per l'individuazione dei siti inquinati di interesse
nazionale.

In un certo senso, la norma in esame semplificava la fattispecie
del danno ambientale in materia di contaminazione dei suoli e
delle acque, imperniandola sul superamento del livello di
contaminazione considerato accettabile ai sensi della legge e dei
provvedimenti successivi. Rimaneva perd ben chiaro che tale
superamento doveva essere ricollegato mediante appropriato
nesso causale alla condotta del convenuto.

Infatti la lettera della norma si apriva con la locuzione:
"Chiunque cagiona (...) il superamento...".

Oltre alla lettera della legge soccorreva la logica giuridica,
essendo evidente che il superamento, o il concreto pericolo di
superamento dei limiti di accettabilita predefiniti con atto
normativo, introduce un criterio di misurabilita riferibile allo
stato fisico dei luoghi che connota I'evento dannoso, ma non puo
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esaurire la fattispecie di responsabilita che rimane una fattispecie
complessa.

Pertanto solo mediante una sineddoche si e potuto asserire che gli
obblighi risarcitori imposti dalla norma ( la messa in sicurezza, la
bonifica ed il ripristino ambientale) dipendevano dalla presenza
di un sito inquinato, essendo tale elemento di fatto solo uno degli
elementi costitutivi della fattispecie e rimanendo invece inalterata
I'essenziale presenza di un nesso causale tra la condotta di un
soggetto che cagiona il superamento dei limiti prescritti e
I'ascrizione della relativa responsabilita.

Cio rende incredibili alcune prassi amministrative che si sono
sviluppate in seguito, con il velato sostegno per il vero di dottrina
poco accorta. Tali prassi derivano anche da una imprecisione del
linguaggio legislativo.

Va ricordato infatti come I'art. 14 del decreto Ronchi includesse
espressamente nella categoria dei soggetti responsabili il
"proprietario e i titolari di diritti reali o personali di godimento
sull'area ai quali tale violazione sia imputabile a titolo di dolo o
colpa™.

Il richiamo al criterio della colpa che faceva seguito al criterio
per cui la responsabilita era fondata sulla creazione del rischio,
dava origine ad una evidente antinomia, che sarebbe stata grave
se il criterio della colpa fosse stato un criterio effettivo; ma, per il
resto la menzione specifica del proprietario era solo
I’interpretazione piu conforme alla legge, essendo evidente che la
titolarita del diritto dominicale, salvo i casi di canalizzazione
come quelli previsti dagli artt. 2052, 2053 e 2054, comma 3, c.c.,
e sempre elemento neutro nella fattispecie di responsabilita
civile, la quale sussiste o non sussiste, in egual misura, sia che il
soggetto agente sia proprietario delle cose implicate nella
causazione del danno sia che se ne serva senza titolo.

Nella prassi pero l'idea grezza della responsabilita oggettiva
assieme alla menzione espressa del proprietario come possibile
responsabile, ha creato I'illusione che fosse possibile canalizzare
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sul proprietario la responsabilita derivante dal mero superamento
dei limiti di accettabilita riscontrabili in loco.

La giurisprudenza amministrativa ha fatto argine a simile
stortura*, ed in cid ha giovato la lettera della legge che, come si &
visto, parlava espressamente di responsabilita del proprietario per
colpa o dolo; ma in realta si deve sottolineare come quella che le
Pubbliche amministrazioni, specie locali, tendevano a
configurare era una pura responsabilita posizionale, che andava
persino oltre i criteri di canalizzazione previsti dalle citate norme
del Codice civile.

Infatti, anche la classica fattispecie della responsabilita del
proprietario per rovina di edificio di cui all'art. 2053 c.c. richiede
che sia identificato il proprietario al momento della rovina stessa,
escludendosi che in ambito aquiliano il legittimato passivo possa
essere identificato con il proprietario dell'edificio al momento
della domanda di risarcimento, ossia mediante un criterio
ambulatorio.

Invece, nelle prassi ricordate avveniva proprio che, specie in caso
di danno temuto, venisse chiamato ad attuare le misure cautelari
il proprietario del momento in cui il provvedimento veniva
assunto, senza riflettere che lo schema ambulatorio, tipico della
azione di rivendicazione, € notoriamente contrapposto allo
schema della responsabilita aquiliana®.

411 T.A.R. Lombardia, Milano, con sentenza n. 1442, del 7 dicembre 1995, in
Trib. amm. reg., 1996, I, p. 478, aveva deciso nel di ritenere "illegittima
I'ordinanza sindacale di smaltimento di rifiuti tossici adottata nei confronti del
proprietario di un terreno sul quale detti rifiuti sono stati depositati ma che col
proprio comportamento non ha in alcun modo contribuito a causare l'illecito”.
Nel medesimo senso T.A.R. Toscana, 1 luglio 1994, n. 414; T.AR.
Lombardia, Brescia, 17 ottobre 1994, n. 580; T.A.R. Sicilia, Sez. Catania, 15
dicembre 1994, n. 2773, in Rass. T.A.R., 1994, 1, 4421.

4 Per una efficace contrapposizione tra schema aquiliano e schema petitorio
cfr. Gambaro, La legittimazione passiva alle azioni possessorie, Milano, 1979.
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Gioverebbe anche ricordare come la scarsa chiarezza di quanto
appena rilevato é stata giustificata anche in altro modo, che
prescinde dalle imprecisioni del linguaggio legislativo.

Si é infatti sostenuto che un sito inquinato &, per cio stesso, fonte
di un pericolo permanente e che rispetto a tale pericolo il
proprietario assume una posizione di garanzia nei confronti del
bene ambiente la cui violazione giustificherebbe I'onere di
bonifica e messa in sicurezza che gli viene addossato. La
responsabilita sarebbe quindi la conseguenza di una omissione.
Questa ingegnosa costruzione appare dimenticare l'esistenza
dell'art. 23 della nostra Costituzione secondo il quale "nessuna
prestazione personale o patrimoniale pud essere imposta se non
in base alla legge"; legge che nel caso non e dato rintracciare.
Essa sembra anche dimenticare come il concetto di garanzia,
anche quando é collegato, come qui sembrerebbe, all'idea di
garanzia di sicurezza, implica pur sempre un dovere accessorio
ad un obbligo di prestazione e non puo essere essa stessa fonte di
dovere primario.

Sicché anche a prescindere dall'ostacolo rappresentato dall'art. 23
Cost., si ha I'impressione che I'ingegnosa costruzione in parola si
fondi su un artificio verbale, mediante il quale si tenta di ribaltare
il principio, peraltro frequentemente  richiamato in
giurisprudenza, per cui affinché una condotta omissiva possa
essere assunta come fonte di responsabilita per danni, non basta
riferirsi al solo principio del neminem laedere o ad una generica
antidoverosita sociale della condotta del soggetto che non abbia
impedito I'evento, ma occorre individuare, caso per caso, a suo
carico, un vero e proprio obbligo giuridico di impedire l'evento
lamentato, il quale puo derivare, o direttamente da una norma,
ovvero da uno specifico rapporto negoziale o di altra natura
intercorrente fra il titolare dell'interesse leso e il soggetto
chiamato a rispondere della lesione; sicché di nuovo si torna a
contemplare una costruzione sprovvista di base normativa ogni
qual volta non si riesca ad individuare una norma che istituisce il
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dovere del proprietario in quanto tale di attivarsi per rimediare
alla situazione pregressa.

Né, infine, puo giovare il richiamo agli articoli 2050, 2053 c.c.,
sia perché pare oltremodo difficile la dimostrazione che e
legittima I'applicazione analogica di tali norme alla fattispecie del
danno ambientale, sia perché, comunque, l'invocazione di tali
norme non gioverebbe, per la ragione gia spiegata, a legittimare
la prassi qui evocata, la quale avrebbe comunque il vizio di
rendere ambulatoria la legittimazione passiva a fronte di una
fattispecie di responsabilita.

Non si dedica altra attenzione alla tesi qui criticata perché, come
si vedra subito, gli obblighi di bonifica che possono essere posti a
carico del proprietario non autore del danno ambientale sono
ormai diversamente regolati dalla legge in conformita con i
principi dell'arricchimento.

Come si dira piu diffusamente a suo luogo, nell'art. 253 D.Lgs.
152/2006, si stabilisce infatti che il proprietario incolpevole puo
essere tenuto a rifondere all'ente che ha attuato la bonifica dei
suoli le spese sostenute, ma nei limiti del suo arricchimento;
sicché, per chiudere le porte ad un ritorno verso tesi fantasiose,
bastera osservare che larricchimento € sistema rimediale
alternativo rispetto alla responsabilita civile. Pertanto la scelta —
legislativa — dell'uno esclude la possibilita di invocare I'altro.

6. Le strategie del legislatore europeo in relazione ai siti
contaminati.

Sin dal 1975%, le prime politiche comunitarie in campo
ambientale avevano messo in luce come allo scopo di evitare che

46 Si veda, ad esempio, la Raccomandazione del Consiglio del 3 marzo 1975 n.
75/436 (G.U.CE. 1975 L 194/1). In tema cfr. Klatte, Environmental and
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gli scambi e I'ubicazione degli investimenti venissero pregiudicati
da distorsioni di concorrenza — il che sarebbe stato incompatibile
con il buon funzionamento del mercato comune — si rendeva
auspicabile che in tutta la Comunita si applicassero gli stessi
principi per I'imputazione dei costi della protezione dell'ambiente
contro I'inquinamento.

Cio e ben esplicitato nella normativa comunitaria, gia a partire
dalla prima Proposta di direttiva concernente i rifiuti tossici e
pericolosi, dove si metteva chiaramente in luce come diverse
regole ambientali potessero avere un effetto negativo sui
meccanismi della libera concorrenza tra imprese europee®’.

Gli stessi principi vennero ripresi piu tardi dal Libro Verde sul
risarcimento dei danni all'ambiente®, in cui I'esistenza dei diversi
regimi di responsabilita ambientale esistenti nei diversi paesi
della CEE diventava momento di ripensamento critico alla luce
del fatto che tale eterogeneita di criteri potesse compromettere le
regole della concorrenza tra imprese all'interno del mercato
comunitario.

Questa considerazione portd la Commissione ad accentuare
I'esigenza di un minimo comune denominatore tra i diversi Stati-
membri, cosi come a tenere conto degli insegnamenti derivanti
dai fallimenti di esperienze straniere®.

Economic Integration in the EC, in OwenLomas (a cura di), Frontiers of
Environmental Law, London, 1991, p. 37 ss., in particolare p. 38 ss.

47 Proposal for a Council Directive on toxic and dangerous wastes, English
version, in OJ 1976, C 194/2, 19 agosto 1976, in cui si leggeva, al primo
considerando "Whereas national provisions on toxic and dangerous wastes
disposal differ from one Member State to another, thus making unequal
conditions of competition and consequently directly affecting the function of
the Common Market; whereas it is therefore necessary to approximate laws in
this field".

48 Commissione delle Comunita Europee, COM (93) 47, Bruxelles, 14 maggio
1993, in G.U.CE. n. C/149 del 29 maggio 1993.

4 Che vengono espressamente prese in considerazione come pietra di
paragone sia nel Libro verde del 1993, cosi come nel successivo Libro Bianco
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Nel Quinto Programma d'azione in campo ambientale adottato
dalla Commissione il 18 marzo 1992 intitolato "Per uno sviluppo
durevole e sostenibile"®, in particolare, si prendeva in
considerazione un nuovo approccio alle problematiche
ambientali, caratterizzato da uno spirito di "responsabilita
condivisa".

In questa prospettiva la Comunita Europea riconosceva che porre
a carico dell'industria scelte di politica ambientale irrazionali
avrebbe potuto determinare una distorsione del mercato in grado
non solo di estromettere molti operatori, ma anche di
compromettere la possibilita di un utilizzo razionale delle risorse
economiche che tali soggetti destinano alla tutela dell'ambiente.
Nel Sesto Programma d'azione in campo ambientale®!, che copre
il periodo 2002-2010, uno degli scopi della politica ambientale
comunitaria € quello di indurre il mercato a lavorare per
I'ambiente: attraverso una migliore collaborazione con il mondo
imprenditoriale, introducendo programmi premiali per le aziende
con le migliori prestazioni ambientali, promuovendo
un'evoluzione verso prodotti e processi piu verdi, incentivando

sulla responsabilita per danni all'ambiente del 2000 (COM (2000) 66 final). In
particolare si € tenuto conto degli errori incorsi negli Stati Uniti, ove l'iniziale
intento del Comprehensive Environmental Response Compensation and
Liability Act (CERCLA) del dicembre del 1980 era stato quello di rimuovere
completamente la contaminazione, anche quando questa non fosse legata a
casi d'inquinamento singoli e ben specifici, ma a contaminazioni strutturali.

50 11 Quinto Programma & stato pubblicato in G.U.CE. C 138/5, 17 maggio
1993.

51 Si veda la Comunicazione della Commissione al Consiglio, al Parlamento
Europeo, al Comitato Economico e Sociale e al Comitato delle Regioni sul
Sesto Programma di azione per l'ambiente della Comunita Europea "Ambiente
2010: il nostro futuro, la nostra scelta” - Sesto programma di azione per
I'ambiente, Bruxelles, 24 gennaio 2001, COM (2001) 31 definitivo; si veda
inoltre la Decisione n. 1600/2002/CE del Parlamento europeo e del Consiglio
del 22 luglio 2002 che istituisce il Sesto Programma comunitario di azione in
materia di ambiente, in G.U.CE. 10 settembre 2002 L 242/1.
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I'adozione di marchi ecologici che permettano ai consumatori di
confrontare prodotti analoghi in base alla prestazione ambientale.
Questo "approccio strategico integrato” mira all'introduzione "di
nuove modalita di interazione con il mercato”, al fine di
coinvolgere "i cittadini, le imprese e altri ambienti interessati, per
indurre i necessari cambiamenti dei modelli di produzione e di
consumo pubblico e privato che incidono negativamente sullo
stato dell'ambiente e sulle tendenze in atto".

In questo particolare contesto, dovra ricordarsi che la
Commissione della Comunita Europea, unitamente all'’Agenzia
Europea dell’Ambiente, avevano istituito sin dal 1994 il Common
Forum on Contaminated Land, che — tra l'altro — mirava a
formulare delle raccomandazioni per la gestione e la
regolamentazione dei siti contaminati e per un'efficace, ed
economicamente efficiente, riabilitazione dei siti contaminati in
Europa, valutando le questioni sia di carattere tecnico che quelle
di tipo socio-economico.

Come risultato di una delle prime riunioni del Common Forum®?,
venne promosso un progetto su scala europea per la stima dei
rischi determinati dai siti contaminati, che ha portato —
successivamente — al concretizzarsi di due ulteriori iniziative: il
Concerted Action on Risk Assessment for Contaminated Land
(CARACAS)® ¢ il Contaminated Land Rehabilitation Network
for Enviromental Techonologies in Europe (CLARINET).

Il risultato di tali approfondimenti e stato quello di mettere in
evidenza le potenzialita di un modello per la gestione dei siti
contaminati, in grado di individuare soluzioni che garantiscono
contemporaneamente un adeguato livello di tutela dell'ambiente e
della salute umana cosi come scelte economicamente efficienti.

52 In particolare, quella di Bonn del 1994.

5 Il Concerted Action on Risk Assessment for Contaminated Land
(CARACAS) ha in particolare operato dal 1996 sulle seguenti aree:
metodologie di risk assessment; caratterizzazione dei siti e loro analisi.
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Secondo tale modello, denominato Risk based Land Management
(RBLM), l'analisi di rischio (risk assessment) diventa parte
integrante del processo decisionale che conduce alla gestione dei
siti contaminati e favorisce, inoltre, soluzioni flessibili e che
meglio si adeguano alle peculiarita e alle specifiche del sito.

Per comprendere pienamente il quadro teorico che sta dietro
l'attivita del Common Forum on Contaminated Land e,
soprattutto, per comprendere le ragioni che hanno portato a
considerare I'analisi di rischio quale strumento idoneo a gestire
correttamente i siti contaminati, € necessario partire seguendo lo
stesso percorso seguito dalla Comunita Europea nella
elaborazione dei principi in materia di gestione di siti
contaminati.

Tale percorso ha avuto inizio sostanzialmente a partire dalla
stessa presa di consapevolezza da parte della Comunita Europea
della dimensione del problema riguardante la gestione dei siti
contaminati®,

54 Si pensi, ad esempio, che la European Enviroment Agency ha stimato che
nella sola Europa sono presenti circa 300.000 siti che sono stati identificati
come contaminati o potenzialmente contaminati, ed & stato inoltre stimato che
le spese per eventuali oneri di bonifica potrebbero ammontare ad una cifra
compresa fra 55 e 106 bilioni di euro (Management of contaminated sites in
Western Europe, EEA, giugno 2000). Il numero relativo ai siti contaminati
pare destinato a crescere in eccesso, come indicato nello studio redatto da
CARACAS (ove il numero dei siti contaminati sarebbero 750.000). A cio si
deve aggiungere come si stia progressivamente individuando con sempre
maggior chiarezza, all'interno della problematica dei siti contaminati, quella
relativa ai cosiddetti megasiti (si tratta di situazioni di compromissione
ambientale ereditate dal passato che riguardano aree molte estese, sulle quali si
sono svolte attivita attinenti, ad esempio, a basi militari, ovvero a miniere:
ebbene il numero dei cosiddetti megasiti presenti nella Comunita Europea
sarebbe stimato fra i 10.000 e i 100.000). Cfr. Risk Assessment for
Contaminated Sites in Europe, Volume 1, Scientific Basis, LQM Press,
Nottingham, 1998, p. 1 e ss.
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La visione realistica della Comunita Europea ha consentito,
infatti, di chiarire come la contaminazione dei siti sia nella
maggior parte dei casi una problematica ereditata da decenni di
politica ambientale assente o carente sotto I'aspetto della tutela
del territorio e che essa sia ormai diventata strutturale.

La prima conclusione derivante dalla presa datto della
dimensione, sia quantitativa sia qualitativa, del problema
attinente la gestione dei siti contaminati quale conseguenza di
una politica spesso assente e carente, &€ che vi debbano essere
criteri che garantiscano che non si addossi al proprietario di un
sito, per il semplice fatto di essere tale, le conseguenze di una
contaminazione a cui non ha contribuito e che, in sostanza, ¢ stata
determinata da lacune legislative passate.

Principale preoccupazione della Comunita Europea é stata quindi
quella di coniugare la riduzione dei costi della gestione dei siti
contaminati senza compromettere la salute pubblica e la qualita
delle risorse ambientali.

Tuttavia le questioni relative ai costi e quelle relative alla
dimensione quantitativa delle aree interessate non sono le uniche
considerazioni di cui tener conto nell'affrontare i problemi
connessi alla gestione dei siti contaminati.

Le questioni connesse alla bonifica dei siti contaminati sono state
affrontate in sede comunitaria, avendo sempre ben presente la
necessita che la tutela dell'ambiente deve essere supportata con
scelte che siano razionali ed efficienti e, fra l'altro, con la
consapevolezza che tale approccio di politica legislativa sia
I'unico che consenta di non influenzare in modo negativo e
ingiustificato le imprese ed il mercato in cui esse operano.

Per realizzare tali esigenze, gli studi condotti in questo ambito —
sia a livello comunitario che a livello di singoli paesi membri —
sottolineano come lo strumento prediletto nelle procedure di
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indagine e bonifica dei siti contaminati sia I'analisi di rischio®,
intesa come processo decisionale che include diverse fasi, ed in
particolare: a) la definizione delle priorita di intervento; b) la
definizione di valori guida generici; ¢) la stima dei rischi e degli
obiettivi di bonifica sito-specifici.

L'analisi di rischio e tesa a garantire una corretta e realistica stima
degli impatti della contaminazione sulla salute umana e
sull'ambiente e ad assicurare I'idoneita del sito all'uso cui viene
concretamente destinato.

E stato sottolineato come l'analisi di rischio, quale parte
fondamentale nei processi decisionali di gestione dei siti
contaminati, debba considerarsi una conquista scientifica che e
stata fatta propria non solo e non tanto dalla prassi, ma che ha
assunto dignita di strumento e procedura istituzionale nell'ambito
dei singoli Stati membri®®.

In particolare, I'analisi della normativa degli Stati europei presi in
considerazione nell'ambito delle iniziative comunitarie ha
evidenziato come l'analisi di rischio sia stata impiegata sia per la
contaminazione dei suoli che per la contaminazione delle acque
di falda, e sia stata collegata all'uso specifico che si vuole fare del
sito da ripristinare.

% Cfr. Risk Assessment for Contaminated Sites in Europe, Volume 1,
Scientific Basis, cit., p. 7: "Risk assessment is considered a very useful tool in
environmental policy because it promises a rational and objective basis for
priority setting and decision making".

% Sul tema sono particolarmente rilevanti le conclusioni a cui perviene lo
studio Risk Assessment for Contaminated Sites in Europe, Volume 1,
Scientific Basis, cit., p. 7, laddove si afferma che "Risk assessment is
considered a very useful tool in environemntal policy because it promises a
rational and objective basis for priority setting and decision making. The
application of risk assessment to cpntaminated land problems is widely
advocated by many regulators, industries and land developers...".
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Tale cambiamento di prospettiva €& stato sostanzialmente
determinato dall'acquisita consapevolezza dell'ampiezza della
problematica legata alla bonifica del siti contaminati.

Ovviamente tale approccio non puo giustificare un
peggioramento della contaminazione per il solo fatto che, ad
esempio, un terreno sia destinato ad uso industriale.

Lo studio condotto nell'ambito del Concerted Action on Risk
Assessment for Contaminated Land (CARACAS), inoltre, non si
limita a riconoscere a livello europeo la diffusione dell'analisi del
rischio quale principale strumento per decidere le migliori
modalita per gestire i siti contaminati, ma ne raccomanda l'uso.
La politica legislativa della Comunita Europea e, infatti, da
tempo giunta alla conclusione che sia preferibile una policy volta
alla soluzione delle problematiche ambientali, in modo da non
creare distorsioni ingiustificate del mercato, evitando che si
determinino condizioni per l'uscita dallo stesso di soggetti
economici ed evitando distorsioni della concorrenza nei vari
paesi europei.

7. La valutazione delle risorse ambientali nel panorama
internazionale ed europeo.

Analoghe considerazioni stanno alla base delle iniziative
comunitarie sviluppate in relazione al problema della valutazione
e dei criteri di quantificazione del danno all'ambiente, che € stato
posto al centro del dibattito delle istituzioni internazionali ed
europee sin dall'inizio degli anni '80, quando si era resa palese la
necessita di colmare i precedenti sistemi di protezione
dell'ambiente basati su norme command-control con regimi di
responsabilita ambientale®’.

57 Per il dibattito inerente alla rivalutazione della responsabilita civile nella
tutela dell'ambiente, rispetto al contributo offerto dal diritto pubblico, cfr.
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Si deve a questo proposito osservare come la difficolta di
addivenire a criteri economici condivisi per la quantificazione del
danno recato alle risorse naturali fosse stato piu volte evidenziato
dai diversi studi emersi in questo settore. Le incertezze circa le
metodologie da selezionare a questo proposito avevano fatto
prediligere, a livello istituzionale, forme di restitutio in integrum,
volte a realizzare I'effettiva possibilita di fruire delle risorse
ambientali da parte dei cittadini.

In questo contesto si colloca la Convenzione del Consiglio
d'Europa sulla responsabilita civile per danno all'ambiente da
attivita pericolose ratificata a Lugano nel giugno del 1993,

Uno dei tratti piu innovativi della Convenzione era quello
relativo alla concezione di danno all'ambiente. Questo risultava
espressamente  definito dalla Convenzione stessa, come
deterioramento dell'ambiente, nella misura in cui questo non
consistesse in un danno alle cose od alle persone, ma a
condizione che tale deterioramento causi una perdita di guadagno
economico.

Secondo tale impostazione il danno diretto all'ambiente veniva a
coincidere con il costo delle misure preventive e di rimessa in
pristino, adottate per contenere, minimizzare o ripristinare la
situazione antecedente all'illecito. Ove la restitutio in integrum

Mattei, | modelli di tutela dell'ambiente, in Riv. dir. civ., 1985, II, p. 390;
Rose, Rethinking Environmental Controls: Management Strategies for
Common Resources, 1991, in Duke L.J., 1; Salvia, Gli strumenti giuridici
della tutela ambientale, in questa Rivista, 1993, p. 209; Ketteler, Instrumente
des Umweltrechts, JuS, 1994, p. 826; Panther, Zivilrecht und Umweltschutz, in
6konomische Probleme des Zivilrechts, Berlin-Heidelberg, 1991, p. 267 ss.;
Gerlach, Die  Grundstrukturen des privaten  Umweltrechts im
Spannungsverhéltnis zum &ffentlichen Rechts, in JZ, 1988, p. 161.

8 Sulla Convenzione, cfr. Giampietro, La responsabilita civile per danni
all'ambiente. 1l Commento alla Convenzione del Consiglio d'Europa sulla
responsabilitd civile per danno all'ambiente da attivitd pericolose ratificata a
Lugano il 21-22 giugno 1993, in Ambiente. Consulenza e pratica per
I'lmpresa, 1993, p. 8.
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fosse stata tecnicamente impossibile, poteva essere imposta al
danneggiante l'introduzione nell'ambiente di risorse equivalenti a
quelle distrutte.

In particolare, nel caso in cui la restitutio in integrum non fosse
stata piu possibile perché il danno aveva causato la scomparsa
definitiva di una specie animale o vegetale, la Convenzione
escludeva che si potesse far luogo ad un risarcimento di tipo
pecuniario.

Nell'Explanatory Report®® che accompagnava il testo della
Convenzione si leggeva a questo proposito che il danno diretto
all'ambiente, ossia all'ambiente fine a se stesso, non e suscettibile
di valutazione economica: "such damage cannot be evaluated
financially".

Dato pero che le difficolta di valutare finanziariamente I'ambiente
non dovevano portare all'assenza completa di un risarcimento, la
Convenzione optava per un metodo innovativo, quello di ricreare
un ambiente equivalente, nell'impossibilita di ripristinare quello
danneggiato o distrutto.

Successivamente, con il Libro Bianco sulla responsabilita per
danni all'ambiente presentato dalla Commissione europea nel
febbraio del 2000, il dibattito si era arricchito con i numerosi
studi voluti dalla Commissione UE sulla valutazione ed il
ripristino del danno ambientale nell'ambito del programma di
elaborare un regime comunitario di responsabilita ambientale.

Da questi studi emergono con chiarezza alcune variabili
fondamentali nella discussione dei criteri di quantificazione del
danno all'ambiente che dovranno essere tenuti presenti per
meglio comprendere le indicazioni che ci provengono ora dalla

%9 Consiglio europeo, documento n. 1 del 26 gennaio 1993.

6 Libro Bianco sulla responsabilita per danni all'ambiente, in COM (2000) 66
final. Sul Libro Bianco cfr. Pozzo, Verso una responsabilita civile per danni
all'ambiente in Europa: il nuovo Libro Bianco della Commissione delle
Comunita Europee, Riv. giur. amb., 2000, p. 623.
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direttiva 2004/35, che del Libro Bianco appare essere la
concretizzazione.

In particolare, si evidenziava che il regime di responsabilita
ambientale voluto dalla Commissione si caratterizzava per il suo
SCOpo compensativo e non punitivo. Per questo motivo, i criteri
di valutazione del danno ambientale dovevano essere strutturati
in modo tale da rappresentare esclusivamente il valore delle
risorse naturali e dei servizi perduti.

8. La disciplina europea in tema di ambiente: la direttiva
comunitaria nr. 2004/35/CE

La direttiva 2004/35/CE é stata recepita in Italia con la Parte
Sesta del D.Lgs. n. 152 del 2006.

Gia nella Proposta della direttiva® si evidenziava come la
contaminazione dei siti venisse considerato un problema di
primaria importanza "in quanto rappresenta una minaccia per la
salute umana e I'ambiente a seguito del rilascio di contaminanti
nelle acque sotterranee o di superficie, I'assorbimento da parte
delle piante, l'esposizione diretta delle persone ad incendi o
all'esplosione di gas di discarica"®.

Veniva inoltre sottolineato come nella Comunita fossero gia stati
individuati come contaminati — definitivamente o potenzialmente
— circa 300.000 siti e che pur non essendo possibile quantificare i
rischi posti da questa contaminazione, i costi di risanamento
potevano conferire un'idea dell'entita del problema®?.

1 Proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio sulla
responsabilita ambientale in materia di prevenzione e riparazione del danno
ambientale, Bruxelles, 23 gennaio 2002, COM(2002) 17 definitivo.

62 Proposta di direttiva, cit., p. 4.

8 In questo senso lanalisi condotta dalla Comunita e pubblicata in
Management of contaminated sites in Western Europe, EEA, giugno 2000.
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La Proposta di direttiva riferiva le stime pubblicate dall'Agenzia
Europea dell’Ambiente che situavano i costi di risanamento
parziale (soltanto per alcuni Stati membri o regioni e alcuni siti)
tra 55 e 106 miliardi di euro — pari, rispettivamente allo 0,6 ¢
all'1,25% del PIL dell'UE.

La Commissione auspicava quindi I'elaborazione di regole di
responsabilita per impedire un'ulteriore contaminazione e
garantire l'applicazione del principio "chi inquina paga"
ogniqualvolta si fosse verificata una contaminazione malgrado le
misure preventive adottate.

Tenuto quindi presente che la direttiva intende applicare
rigorosamente il principio "chi inquina paga" dal quale ripete la
propria base giuridica, la normativa comunitaria procede verso
una migliore individuazione della funzione della responsabilita
civile in campo ambientale con una piu precisa definizione dei
suoi confini, rispetto ad altri strumenti istituzionali, repressivi e
preventivi dei danneggiamenti ambientali.

E in particolare da rilevare che la Proposta di direttiva fosse
accompagnata da una "valutazione economica”, che prendeva in
considerazione le principali questioni di efficienza sollevate dalle
stesse iniziative comunitarie, e che in particolare teneva conto dei
vantaggi e dei costi, compresa la distribuzione dei costi tra i
soggetti economici e il previsto impatto sulla competitivita
industriale.

Tra gli obiettivi della Proposta venivano quindi evidenziati quelli
dell'efficienza economica e dell'equita sociale®.

Per questo motivo, la Proposta, delineando il quadro di
riferimento della futura legislazione comunitaria, specificava che
questa avrebbe potuto non applicarsi alle emissioni consentite
nelle autorizzazioni, né al danno che non potesse essere previsto
sulla base delle attuali conoscenze scientifiche e tecniche al

8 Proposta, cit., p. 7.
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momento del rilascio delle emissioni o dello svolgimento delle
attivita.

Inoltre veniva specificato che [l'obiettivo primario a livello
comunitario dovesse essere quello di garantire soluzioni
efficienti. Nel caso di danno alle risorse naturali, I'obiettivo di
riparazione della Proposta era quindi quello realizzare soluzioni
equivalenti anziché riprodurre, a prescindere dal costo, la
situazione prima dell'incidente.

La Proposta mirava quindi a delineare un quadro normativo
caratterizzato da "spese finanziarie abbordabili”, che possono
essere stimate e collocate entro un quadro strategico di impresa,
assicurazione finanziaria e valutazione del danno ambientale.

In questo senso é da valorizzare il contributo di chiarezza che la
direttiva ha apportato, grazie anche al fatto che la tecnica
legistica comunitaria prevede che il testo normativo vero e
proprio sia accompagnato da "Considerando”, grazie ai quali la
ratio legis € agevolmente identificabile.

In questo contesto va ricordato che anche nel testo definitivo
della direttiva, al terzo Considerando, ancora una volta si
sottolinea lI'importanza dell'elemento economico nella valutazione
delle problematiche ambientali ponendosi quale obiettivo di "...
istituire una disciplina comune per la prevenzione e riparazione
del danno ambientale... a costi ragionevoli...".

Nell'ambito dei principi generali le singole novita previste dalla
nuova fonte possono essere sintetizzate nel modo che segue.

8.1 Una responsabilita per attivita selezionate e identificabili.

La direttiva introduce in primo luogo un sistema di selezione
delle attivita cui ha senso applicare un regime, necessariamente
speciale, di responsabilita per danno ambientale. In essa, si
stabilisce infatti che non ogni e qualsiasi attivita che produca
immissioni nocive per l'ambiente incorre nelle responsabilita
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stabilite dalla disciplina comunitaria, che intende invece
selezionare determinate attivita, che per le loro qualita intrinseche
di pericolosita per I'ambiente, siano gia state oggetto di disciplina
da parte del legislatore comunitario.

Le attivita assoggettate al regime della direttiva sono quelle
"professionali”, il cui svolgimento comporta un rischio potenziale
o reale per la salute umana e I'ambiente®.

La nozione di attivita professionale, & molto ampia, posto che si
deve intendere per attivita professionale qualsiasi attivita svolta
nel corso di unattivita economica, commerciale o0
imprenditoriale, indipendentemente dal fatto che abbia carattere
pubblico o privato o che persegua o meno fini di lucro.

Ma cio che rileva e che tali attivita dovrebbero essere identificate
con riferimento alla legislazione ambientale gia in vigore a livello
comunitario, che sottoponga lo svolgimento di tali attivita a
determinate condizioni, quali I'ottenimento di una autorizzazione
o di una apposita registrazione, l'adozione di certe precauzioni o
altro. La direttiva elenca in un apposito Allegato 11, quali sono le
norme da prendere in considerazione a questo fine. Si prevedeva
quindi un elenco, normativamente sancito, di attivita
professionali pericolose per I’ambiente e come tali soggette ad un
regime speciale che le differenzia dalle generiche attivita
economiche.

Solo in uno specifico caso, quello relativo al danno causato alla
biodiversita, la direttiva richiede che la responsabilita sia estesa a
qualsiasi attivita professionale, anche a quelle non direttamente
identificabili dalla legislazione comunitaria gia in vigore, purché
se ne possa dimostrare la colpa o la negligenza.

Il campo di applicazione della direttiva appare quindi piu
delimitato rispetto a quanto preso in considerazione dall'art. 18
della L. 349/1986, che, come si € visto, si rivolgeva a sanzionare
ogni e qualunque attivita, purché posta in essere "in violazione di

65 Cfr. 8° Considerando della direttiva.
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disposizioni di legge o di provvedimenti adottati in base a legge".
In luogo di un soggetto indifferenziato la direttiva impone una
selezione di soggetti, e soprattutto di attivita, rispetto alle quali il
rimedio risarcitorio & considerato adeguato ed efficace. In questo
senso €& da sottolineare come la ratio della direttiva debba
intendersi in riferimento ad un pio consapevole calcolo
dell'efficacia della responsabilita civile come istituto idoneo a
controllare e ridurre le esternalita negative; calcolo che invece
non era presente nel sistema dell'art. 18, in cui si faceva
affidamento sull'efficacia dell'onere risarcitorio senza eccessive
riflessioni; con la conseguenza di aprire la strada ad
interpretazioni, anche giurisprudenziali, che riprendevano
rationes diverse da quelle indicate a livello comunitario.

Questo primo caposaldo delle scelte di policy sottese alla
direttiva, costituisce di per sé un indizio dello spostamento del
criterio di imputazione della responsabilita dal criterio della colpa
al criterio del rischio creato, ossia intrinseco a determinate
attivita. Vero é che quello qui evocato é nulla piu che un indizio,
di per sé insufficiente a sostenere una ipotesi ermeneuticamente
corretta, perd in Europa ci si € ormai convinti che la
responsabilita  civile, specie quando abbia  funzione
prevalentemente deterrente, € tanto piu efficace quanto piu il
soggetto cui essa e imputabile sia in grado di svolgere il calcolo
economico ex ante e sia sensibile a tale calcolo. Cio porta ad
identificare nel "professionista™ il soggetto piu adatto anche del
tutto indipendentemente dal criterio soggettivo od oggettivo di
imputazione.

In ogni caso é certamente vero, perché espressamente dichiarato,
che in sede comunitaria la responsabilita civile e stata
riconosciuta come strumento efficace nelle politiche ambientali, a
condizione che gli inquinatori siano soggetti identificabili, il
danno concreto e misurabile e I'accertamento del nesso causale
fattibile.
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8.2 Il problema del nesso causale.

Gia nella Proposta di direttiva, si era sottolineato come fosse
stato ritenuto inopportuno optare per un regime dove i principi
usuali in termini di onere della prova e di nesso causale sarebbero
stati significativamente alterati®,

Nel sistema delineato dalla direttiva questo caposaldo rimane
intangibile.

In questo senso dispone infatti il 13° Considerando della
direttiva, specificando chiaramente che: "A non tutte le forme di
danno ambientale pud essere posto rimedio attraverso la
responsabilita civile. Affinché quest'ultima sia efficace e
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 e quindi uno strumento adatto per
trattare I'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”.

Il principio e ripreso dall'art. 4 (Eccezioni), comma 5 della
direttiva, che condiziona [I'applicazione della normativa
comunitaria al danno ambientale o alla minaccia imminente di
tale danno causati da inquinamento di carattere diffuso alla
concreta possibilita di accertare un nesso causale tra il danno e le
attivita di singoli operatori.

Cio non deve sorprendere posto che la direttiva richiama il
principio "chi inquina paga" come sua base giuridica all'art. 1. Si
¢ visto infatti che tale principio, pur essendo incompleto per
quanto attiene I'identificazione della struttura della fattispecie del
danno ambientale, tuttavia comporta alcune esclusioni. In
applicazione di detto principio la direttiva 2004/35/CE richiede
che sia I'effettivo responsabile del danno a sopportare i costi della

% Proposta, cit., p. 17, sub paragrafo 5.
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prevenzione e della riparazione del danno, stabilendo altresi che
qualora liniziativa sia stata presa dall’Autorita competente,
questa possa recuperare dall'operatore attraverso idonee garanzie
(reali o finanziarie), i costi sostenuti in relazione alle azioni di
prevenzione e riparazione.

In linea piu generale, occorrera sottolineare come i rigorosi
principi dettati dalla direttiva in ordine al nesso causale,
recepiscano appieno le elaborazioni svolte a questo proposito
dalla dottrina europea, secondo la quale il problema del nesso di
causalita non e tema che puo essere trattato disgiuntamente da
quello degli scopi che ci si ripromette di raggiungere con lo
strumento della responsabilita civile in questo settore. La scelta
di una regola causale piuttosto che di un‘altra viene infatti ad
incidere direttamente sulle modalita e sui livelli di svolgimento di
una determinata attivita, ampliando o restringendo l'area dei
rischi che possono essere imputati ad un operatore, non
diversamente da quanto avviene con la scelta di un determinato
tipo o regime di responsabilita.

L'esame sui criteri per determinare il nesso di causalita tra una
determinata attivita imprenditoriale ed un danno all'inquinamento
dovra dunque tener presente il fatto che si tratta sempre di un
problema di opportunita in relazione al momento in cui smettere
di ripercorrere a ritroso lo svolgimento causale.

Essendo il nesso di causalita finalizzato a selezionare le
conseguenze dannose di una determinata azione o attivita, la sua
identificazione dovra essere affrontata tenendo conto dello scopo
e dei propositi che hanno le norme la cui violazione ha portato al
verificarsi del danno.

Le soluzioni da adottare in materia di nesso di causalita non
potranno quindi astrarre dagli scopi che si prefigge la
responsabilita civile in campo ambientale e dovranno quindi
essere elaborate in sintonia con questi ultimi.

Tali soluzioni dovranno in particolare essere poste in riferimento
con gli scopi di prevenzione e di deterrenza che la responsabilita
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civile si propone di raggiungere nel settore ambientale, affinché
la problematica del nesso di causalita non vanifichi gli intenti
perpetrati con lo strumento della responsabilita civile, ma — anzi
— si ponga in linea con gli obiettivi di quest'ultima.

Secondo una parte della dottrina appare chiaro, e conseguente a
quanto appena detto, che la disciplina del nesso di causalita si
atteggera in modo differente a seconda che si tratti di identificare
il nesso di causalita nel caso di danni derivanti da una azione
illecita, oppure da attivita rischiosa, ma lecita. Essendo infatti
diverse le funzioni dei due tipi di responsabilita, diversa
dovrebbe essere anche la disciplina del nesso di causalita. Mentre
infatti le funzioni svolte dalla responsabilita civile per atto illecito
sono quelle della reintegrazione del patrimonio del danneggiato
da un lato e, dall'altro, quella di sanzionare determinati
comportamenti cosi da prevenirli per il futuro, la responsabilita
oggettiva per rischio lecito, pur condividendo la prima di queste
due funzioni, pone Il'accento soprattutto sulla funzione di
razionalizzazione dell'attivita economica pericolosa, costituendo
una pressione economica nei confronti dell'imprenditore in
guesto senso. Ponendosi il problema della selezione delle
conseguenze dannose risarcibili secondo questa dottrina si
dovranno profilare diversamente anche i criteri limitativi di
queste ultime. Se infatti & vero che non sono riscontrabili
differenze sostanziali in relazione ai criteri limitativi derivanti
dalla prima delle due funzioni della responsabilita civile, ossia
quella reintegrativa, diversi sono i limiti reputati connessi con
l'altra funzione della responsabilita, che nel caso della
responsabilita per atto illecito dovrebbe essere di tipo
sanzionatorio e preventivo, mentre nel caso della responsabilita
oggettiva di mera distribuzione economica del rischio.

In definitiva, ove l'attivita inquinante sia stata autorizzata, non
potranno essere presi in considerazione danni solo arduamente
riconducibili all'attivita posta in essere dell'operatore, cosi come
espressamente richiamato dalla direttiva.
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8.3 Il criterio di imputazione della responsabilita.

Circa il criterio di imputazione della responsabilita, si & detto che
nella direttiva il criterio di imputazione della responsabilita per
danno ambientale, cui soggiacciono le attivita professionali prese
in considerazione dalla direttiva, riprende quanto gia delineato
nel Libro Bianco sulla responsabilita per danni all'ambiente del
2000°’.

In particolare, il Libro Bianco concludeva che la soluzione piu
appropriata sarebbe stata quella di introdurre un criterio di
responsabilita oggettiva per i danni causati da attivita pericolose
regolamentate a livello comunitario, abbinato ad eccezioni per i
danni tradizionali e all'ambiente, e un criterio di responsabilita
per colpa per i danni alla biodiversita causati da attivita non
pericolose.

Questo sistema previsto inizialmente dal Libro Bianco e stato
successivamente oggetto di un ripensamento critico sotto diversi
profili.

In primo luogo, sono stati esclusi i danni tradizionali.

In secondo luogo, la direttiva ha delimitato e circoscritto le
ipotesi di responsabilita®®, lasciando ampia discrezionalita agli
Stati membri per quanto concerne la scelta dei criteri soggettivi
di imputazione.

Il 20° Considerando della direttiva dispone infatti che: "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

67 Per una prima valutazione di questa problematica si veda, La responsabilita
ambientale. La nuova direttiva sulla responsabilita ambientale in materia di
prevenzione e riparazione del danno ambientale, a cura di Pozzo, Milano,
2005.

% Si vedano a questo proposito le "Eccezioni” previste dalla direttiva all'art. 4.
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volonta dell'operatore. Gli Stati membri possono consentire che
gli operatori, di cui non é 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”.

L'elemento della volonta dell'operatore assurge dunque a criterio
discretivo delle ipotesi di responsabilita, tanto che la direttiva
prevede esplicitamente che gli Stati membri possano 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.

In questo senso dispone l'art. 8, comma 4, lett. a) della direttiva,
prevedendo che gli Stati membri abbiano facolta di consentire
che l'operatore non sia tenuto a sostenere i costi delle azioni di
riparazione intraprese conformemente alla direttiva, qualora
dimostri che non gli ¢ attribuibile un comportamento doloso o
colposo e che il danno ambientale € stato causato da un‘emissione
0 un evento espressamente autorizzati da un‘'autorizzazione
conferita o concessa ai sensi delle vigenti disposizioni legislative
e regolamentari nazionali.

Un'ulteriore delimitazione della responsabilita ai sensi della
direttiva deriva inoltre dal successivo art. 8, comma 4, lett. b),
secondo cui gli Stati possono altresi consentire che l'operatore
non sia tenuto a sostenere i costi delle azioni di riparazione, nel
caso in cui il danno ambientale sia stato causato da un'emissione,
da 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.
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Il legislatore comunitario, che richiama il principio di
sussidiarieta al 3° Considerando della direttiva come principio-
guida, sembra dunque declinarlo nello specifico settore della
responsabilita, lasciando che siano i singoli Stati membri ad
operare le scelte di policy piu idonee a colmare le lacune, in cio
supportato dalla dottrina che di questi temi si era ampiamente
occupata.

Cio corrisponde a quanto auspicato gia in sede di redazione di
Libro Bianco, ove I'esplicito richiamo ai principi di sussidiarieta
e di proporzionalita, fungevano da punti di riferimento per
I'elaborazione di un sistema comunitario concepito come un
regime quadro contenente i requisiti minimi essenziali, che,
secondo un approccio graduale, avrebbero potuto essere integrati
— nel tempo — da altri elementi che dovessero rivelarsi necessari
sulla base dell'esperienza acquisita durante il periodo iniziale di
applicazione.

8.4 Le scelte in materia di responsabilita solidale.

Del pari, la direttiva non si pronuncia sul profilo della
responsabilita solidale.

In effetti, in sede comunitaria si era molto discusso circa la
possibile regolamentazione della problematica.

Gia nel Libro Verde sul risarcimento dei danni all'ambiente, si
metteva in luce come la responsabilita solidale potesse causare
notevoli problemi nel particolare settore della responsabilita
ambientale, tra cui l'eccessivo proliferare delle richieste
risarcitorie.

Veniva inoltre sottolineato come nel caso di responsabilita
solidale, le vittime del danno sarebbero state incentivate ad agire
contro l'inquinatore con maggiori mezzi finanziari, piuttosto che
contro il responsabile della maggior parte del danno ambientale e
che questo effetto "deep pocket” avrebbe dovuto essere evitato.
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Successivamente, nella Proposta di direttiva veniva previsto
all'art. 11, che nel caso in cui il danno fosse stato causato da piu
responsabili, e qualora vi fosse un sufficiente grado di plausibilita
e probabilita che il danno fosse stato causato da piu soggetti, si
potesse considerare tutti solidalmente responsabili, oppure
stabilire in modo equo e ragionevole l'onere risarcitorio che
ognuno di questi doveva sopportare. Per converso, il soggetto che
fosse stato in grado di dimostrare I'effettivo contributo della sua
attivita al verificarsi del danno, sarebbe stato obbligato a
sostenere i soli costi inerenti al ripristino di tale parte di danno®°.
Nella stesura definitiva, tuttavia, si & operata una scelta minimale
che rinvia a quanto disposto dai diritti nazionali.

La direttiva 2004/35, nella sua stesura finale, prevede infatti al
suo articolo 9, rubricato come "Imputazione dei costi nel caso di
pluralita di autori del danno" che: "La presente direttiva lascia
impregiudicata qualsiasi disposizione del diritto nazionale
riguardante I'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".

Per comprendere questa rinunzia & perd necessario richiamarsi
all'evoluzione dei diritti europei in tema di responsabilita
solidale. Ben pochi sistemi infatti conservano inalterata fiducia
nel principio della solidarieta tra i coautori dell'illecito al di fuori

8 L'art. 11 della Proposta era cosi formulato: "Imputazione dei costi nel caso
di pluralita di autori del danno.1. Fatto salvo il paragrafo 2, quando l'autorita
competente pud accertare con un grado sufficiente di verosimiglianza e
probabilita che lo stesso danno ¢ stato causato da azioni o omissioni di una
pluralita di operatori, gli Stati membri possono prevedere la responsabilita
finanziaria in solido per tale danno oppure che l'autorita competente ripartisca
i costi tra i diversi operatori, secondo criteri di equita e ragionevolezza.2. Sono
a carico degli operatori che possano provare l'entita del danno imputabile alle
loro attivita, i soli costi relativi a tale parte del danno.3. La presente direttiva fa
salva qualsiasi disposizione del diritto nazionale riguardante i diritti di
contributo o di regresso".
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dell'ipotesi della cooperazione tra loro. Anzi, l'orientamento
prevalente € rivolto alla non solidarieta dell'obbligo risarcitorio,
al fine di non distorcere le funzioni della responsabilita civile,
specie ove si faccia riferimento alle ipotesi c.d. di successive
joint torts™. 1l che non toglie che vi sia una ipotesi la quale, per
ragioni piu che altro pratiche, continua ad essere intensamente
discussa ed e quella che riguarda I'ipotesi della ripartizione della
responsabilita tra produttore ed utilizzatore di prodotti complessi,
ove la scissione delle responsabilita risulta spesso impraticabile.
Sicché il problema della solidarieta tra co-autori del danno
ambientale deve essere risolto dai singoli diritti nazionali, ma —
naturalmente — senza contraddire 1 principi generali della
disciplina europea. In particolare non sembra ammissibile
conformare la solidarieta tra i coautori dell'illecito in modo tale
che l'onere risarcitorio non abbia connessioni causali con I'attivita
inquinante.

8.5 Il danno ambientale preso in considerazione dalla
direttiva.

A differenza di quanto era stato proposto nel Libro Bianco, che
prevedeva di prendere in considerazione congiuntamente il danno
all'ambiente e i c.d. danni tradizionali, e a differenza di quanto
previsto nella nostra previgente legislazione, la direttiva copre
solo alcune fattispecie di danno all'ambiente.

L'art. 3.3. della direttiva esclude infatti la risarcibilita delle
posizioni individuali, stabilendo che: "Ferma restando la
pertinente legislazione nazionale, la presente direttiva non

0 Gli argomenti economici al riguardo sono stati avanzati da Landes e Posner,
Joint and Multiple Tortfeasors: an Economic Analysis, in Journal of Legal
Studies, 517(1980); per una analisi completa cfr. Frezza, Parisi, Rischio e
causalita nel concorso di colpa, in Riv. dir. civ., 1991, I, 233.
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conferisce ai privati un diritto a essere indennizzati in seguito a
un danno ambientale 0 a una minaccia imminente di tale danno™.
Il dato essenziale per poter cogliere le novita che la direttiva
impone al nostro ordinamento interno & che non contiene alcuna
indicazione che possa far intendere l'ambiente come un bene
unitario, secondo la declinazione che era stata data dall'art. 18
legge 349/1986. Al contrario essa identifica tre specifiche risorse
ambientali:

1. il danno alle specie e agli habitat naturali protetti, cosi come
disciplinati dalle direttive 92/43/CEE e 79/409/CEE;

2. il danno alle acque, vale a dire qualsiasi danno che incida in
modo significativamente negativo sullo stato delle acque, cosi
come definito dalla direttiva 2000/60/CE;

3. il 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
0 microrganismi nel suolo.

Per cogliere questo aspetto appare necessario ricordare che, come
accennato, il modello italiano e rimasto isolato nel contesto
europeo.

Inoltre, come si avra modo di vedere, il diritto vivente italiano
sembra aver intrapreso una strada del tutto diversa rispetto alla
fattispecie legale in cui erano cancellati tutti i profili logicamente
deducibili dal principio europeo chi inquina paga, salvo quello
della colpa dell'agente. Non stupisce quindi che [I'apporto
dell'esperienza italiana in sede di elaborazione della normativa
europea sia stato pressoché nullo.

Va infatti ricordato come in sede comunitaria la nozione di danno
ambientale sia stata al centro di un lungo dibattito che trova nel
Libro Verde sul risarcimento dei danni all'ambiente del 1993 un
ampio studio di riferimento sui principali sistemi di
responsabilita ambientale, e nel Libro Bianco sulla responsabilita
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per danni all'ambiente del 2000 un documento strategico per le
future scelte della Commissione europea.

La direttiva del 2004 pur non  pronunciandosi,
comprensibilmente, sulla nozione di ambiente sotto un profilo
ontologico, tuttavia fornisce direttamente la nozione di "danno"
da impiegarsi all'interno del sistema di responsabilita da essa
delineato, per cui si deve intendere "un mutamento negativo
misurabile di una risorsa naturale o un deterioramento misurabile
di un servizio di una risorsa naturale, che puo prodursi
direttamente o indirettamente”.

Sempre ai sensi della direttiva per "servizio" deve intendersi "la
funzione svolta da una risorsa naturale a favore di altre risorse
naturali e/o del pubblico".

Emerge da tale disposizione l'importanza del criterio della
misurabilitd del detrimento ambientale, che la nozione di cui
all'art. 18 legge 349/1986 lasciava del tutto nell'ombra. Sia chiaro
che la misurabilita cui fa riferimento la direttiva non significa
quantificazione in senso economico del danno, e, quindi, del
relativo obbligo risarcitorio; significa, invece, misurabilita in
senso fisico secondo i normali metodi quantitativi delle scienze
della natura. Ma perché siano applicabili tali criteri occorre che
sia identificata la risorsa ambientale lesa, come appunto fa la
direttiva rivolgendosi esclusivamente alle acque, ai suoli (nei
limiti anzidetti) e alla biodiversita.

Esiste quindi un nesso sistematico forte tra la nozione di
misurabilita della lesione ambientale e I'identificazione di precise
risorse ambientali, nesso sistematico che esclude nozioni vaghe
ed omnicomprensive di ambiente e, conseguentemente, di danno
ambientale.

Cosi intesa, la nozione di danno ambientale di cui alla direttiva in
esame comporta alcune notevoli conseguenze.

La prima é la piu evidente: non e piu riproponibile l'idea di
ambiente come bene immateriale, che si era affacciata da noi sia
in dottrina che in giurisprudenza, ove anzi essa € prevalente
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grazie all'autorevolezza delle Corti che I'hanno accolta. Per
quanto autorevole sia la giurisprudenza sul punto il suo
insegnamento non pud perpetuarsi in un diverso quadro
normativo, specie se si tratta di un quadro normativo europeo.

La seconda e che senza contraddire necessariamente la nozione di
ambiente come bene unitario, tuttavia il criterio di misurabilita
del danno ambientale impedisce di scollegare la lesione del bene
ambiente dalla lesione di specifici beni.

Tuttavia, al fine di comprendere meglio quali modifiche la
direttiva comporti per 1’esperienza italiana occorrera analizzare
piu in dettaglio quali siano i criteri di risarcimento del danno fatti
propri dalla stessa direttiva.

Prima di fare cio é tuttavia necessario riferire attorno alla nozione
di singola risorsa che, come predetto, integra un certo grado di
novita rispetto al modello nazionale.

Si e gia osservato come dalla direttiva emerge una nozione di
danno ambientale tripartita che prende in considerazione: le
acque, la biodiversita e i suoli, che vengono definite ai sensi della
precedente legislazione comunitaria gia in vigore.

Solo nell'ambito dell'ipotesi concernente I'inquinamento dei suoli
viene invece presa in considerazione la nocivita del danno
all'ambiente per la salute umana.

Occorre infine sottolineare come nella versione definitiva della
direttiva, il 4° Considerando specifichi che il danno ambientale
"include altresi il danno causato da elementi aerodispersi nella
misura in cui possono causare danni all'acqua, al terreno o alle
specie e agli habitat naturali protetti".

La direttiva non si applica invece, per espressa disposizione, a
quei danni causati da inquinamenti di carattere diffuso, a meno
che non sia accertabile un nesso causale tra il danno e le attivita
dei singoli operatori*.

L Cosi dispone l'art. 4, comma 5: "La presente direttiva si applica al danno
ambientale o alla minaccia imminente di tale danno causati da inquinamento di
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Per quanto concerne la minaccia di danno, la direttiva prevede
che il sistema di responsabilita ambientale si applichi non solo al
danno vero e proprio, ma anche qualsiasi minaccia di danno
imminente.

La minaccia imminente di danno viene definita come il rischio
sufficientemente probabile che si verifichi un danno ambientale
in un futuro prossimo.

Per misure di prevenzione si devono intendere, ai sensi della
direttiva, 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. Il senso
di tale disposizione é che anche le azioni di danno temuto, o
analoghi provvedimenti, debbono avere, pur operando all'interno
di un ragionamento prognostico, come dato di riferimento
sostanziale gli stessi elementi costitutivi della fattispecie di danno
ambientale che si sono appena esaminati.

8.6 La legittimazione attiva.

Alla nozione di ambiente come appena esaminata, che esclude la
risarcibilita delle posizioni individuali, doveva fare seguito una
disciplina specifica in materia di legittimazione attiva che infatti
la direttiva 2004/35/CE prevede agli artt. 11, 12 e 13.

Ai sensi dell'art. 11 della direttiva, la legittimazione attiva spetta
innanzitutto alle "Autorita competenti®.

In omaggio al principio di sussidiarieta, queste vengono definite
come quegli enti che gli Stati membri devono indicare come
responsabili per I'adempimento degli obblighi scaturenti dalla
direttiva.

All'Autorita competente spettera comungue il compito:

carattere diffuso unicamente quando sia possibile accertare un nesso causale
tra il danno e le attivita di singoli operatori”.
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a) di individuare I'operatore che ha causato il danno o la minaccia
imminente di danno;

b) di valutare la gravita del danno;

c) di determinare le misure di riparazione da prendere.

La direttiva stabilisce inoltre che siano gli Stati membri a
provvedere affinché I'Autorita competente possa delegare o
chiedere a terzi di attuare le misure di prevenzione o di
riparazione necessarie.

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

La direttiva non prevede la possibilita di singoli o associazioni
ambientali di agire direttamente nei confronti dell'inquinatore, ma
disciplina una specifica "Richiesta di azione" da parte di altri
soggetti, stabilendo che 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,

c) che facciano valere la violazione di un diritto, nei casi in cui il
diritto processuale amministrativo di uno Stato membro esiga tale
presupposto,

siano 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 direttiva stessa.

Tuttavia, anche in questo caso la determinazione di quali siano
gli elementi costitutivi dell'interesse sufficiente e della violazione
di un diritto spetti agli Stati membri.
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L'Autorita competente deve tener conto delle richieste di azione e
delle osservazioni ad esse allegate che mostrino con
verosimiglianza I'esistenza di un caso di danno ambientale. In tali
circostanze I'Autorita competente deve lasciare la possibilita
all'operatore interessato di far conoscere le proprie opinioni circa
la richiesta di azione e le osservazioni allegate.

Quanto prima, e comunque conformemente alle pertinenti
disposizioni della legislazione nazionale, I'Autorita competente
informa le suddette persone, che hanno presentato osservazioni
all'Autorita, della sua decisione di accogliere o rifiutare la
richiesta di azione e indica i motivi della decisione.

La direttiva prevede altresi che le decisioni delle Autorita
competenti possano essere sottoposte a procedure di riesame su
iniziativa dei soggetti legittimati ai sensi dell'articolo 12, 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 direttiva.

8.7 | criteri di risarcimento del danno ambientale.

Degno della massima attenzione € il profilo attinente alla
disciplina che la direttiva impone circa le modalita di
risarcimento del danno ambientale.

Come si é gia evidenziato, anche in questo caso il testo definitivo
della direttiva risente del dibattito pregresso che é transitato
attraverso tappe intermedie significative tra le quali la
Convenzione del Consiglio d'Europa sulla responsabilita civile
per danno all'ambiente da attivita pericolose ratificata a Lugano il
21-22 giugno 199372 ed il Libro Bianco sulla responsabilita per

2 Sulla Convenzione, cfr. Giampietro, La responsabilita civile per danni
all'ambiente - 1l Commento alla Convenzione del Consiglio d'Europa sulla
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danni all'ambiente presentato dalla Commissione europea nel
febbraio del 2000; questultimo documento, assieme
all'Explanatory Report alla Convenzione di Lugano, costituiscono
una guida preziosa per chi voglia seguire l'andamento del
dibattito europeo.

In generale & da osservarsi subito come dalla direttiva emerga la
squalificazione del criterio della valutazione equitativa del danno.
In effetti il rimettere al giudice la valutazioni di danni di incerta
quantificazione in termini € una comoda soluzione per i
legislatori, ma presenta il difetto di contraddire lo scopo ultimo
delle regole di diritto uniforme quali sono appunto le direttive
comunitarie. Rifiutata la soluzione piu comoda la direttiva,
seguendo in cio le orme del dibattito pregresso, si riallaccia ai
criteri suggeriti dalla lunga stagione della analisi costi e benefici,
e delinea quindi una serie articolata di criteri che ruotano attorno
alla nozione di ripristino delle risorse ambientali danneggiate.
Prima di ricordare tale articolazione nei suoi dettagli & pero
opportuno porre in rilievo come essi siano coerenti con il regime
di responsabilita ambientale voluto dalla Commissione, il quale si
caratterizza per il suo scopo ripristinatorio e non afflittivo. Per
questo motivo, i criteri di valutazione del danno ambientale
dovevano essere cosi strutturati da rappresentare esclusivamente
il valore delle risorse naturali e dei servizi perduti’®, senza aprire
le porte a criteri che mirano alla punizione del reo. Cio, del resto,
discende immediatamente dall'idea per cui la responsabilita in
campo ambientale ha di mira l'internalizzazione delle esternalita
negative secondo i noti schemi dell'economia del benessere,
mentre sarebbe discorsivo introdurre criteri di cosiddetta over-

responsabilita civile per danno all'ambiente da attivita pericolose ratificata a
Lugano il 21-22 giugno 1993, in Ambiente, Consulenza e pratica per
I'Impresa, 1993, p. 8.

3 Liability for damage to natural resources, Erasmus University Rotterdam,
17 settembre 1997, p. 13.
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deterrence, perché in tal modo si creerebbero squilibri inefficienti
nella allocazione delle risorse speculari a quelli che si ottengono
lasciando che i costi delle esternalita negative siano pagati da
soggetti terzi.

In ogni caso, la direttiva determina all'art. 7 ("Determinazione
delle misure di riparazione™) ed in un apposito Allegato Il i criteri
che gli operatori e le Autorita competenti dovranno seguire per la
riparazione del danno all'ambiente’, distinguendo analiticamente
le diverse ipotesi di danno ambientale a seconda che si tratti di
danno arrecato all'acqua e agli habitat naturali protetti, oppure al
terreno.

Per l'ipotesi di danno alle acque ed alle specie ed agli habitat
naturali protetti la riparazione & conseguita riportando I'ambiente
danneggiato alle condizioni originarie tramite misure di
riparazione primaria, complementare e compensativa, da
intendersi come segue: per riparazione “primaria” dovra
intendersi qualsiasi misura di riparazione che riporta le risorse e/o
i servizi naturali danneggiati alle o verso le condizioni originarie;
qualora le risorse naturali e/o i servizi danneggiati non tornino
alle condizioni originarie, sara intrapresa la riparazione
"complementare”, espressione con la quale deve intendersi
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.

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.

7 Allegato |1 - Riparazione del danno ambientale.
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Infine, 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 o in un sito alternativo. Essa non & una
compensazione finanziaria all'ente pubblico esponenziale.

La ratio profonda di tali criteri e quella di escludere nella
massima misura possibile la compensazione puramente
pecuniaria, in cui si contempli lo Stato incassare risarcimenti
spesso cospicui, ma necessariamente — data la struttura delle
finanza pubblica — non finalizzati alla preservazione
dell'ambiente.

Cio spiega anche la ragione per cui la direttiva sottolinea che a
titolo di riparazione primaria si debba considerare la possibilita di
intraprendere azioni per riportare direttamente le risorse naturali e
i servizi alle condizioni originarie in tempi brevi, oppure quella di
lasciare che cio avvenga attraverso il ripristino naturale, ove le
fonti dell'inquinamento siano cessate; ed anche la ragione per cui
sia introdotto altresi I'obbligo di spendere il risarcimento in
misure ripristinatorie.

L'Allegato Il alla direttiva prevede inoltre che se non e possibile
usare, come prima scelta, i metodi di equivalenza risorsa-risorsa
0 servizio-servizio, si devono utilizzare tecniche di valutazione
alternative.

L'Autorita competente puo prescrivere il metodo per determinare
la portata delle necessarie misure di riparazione complementare e
compensativa.

Se la valutazione delle risorse e/o dei servizi perduti é praticabile,
ma la valutazione delle risorse naturali e/o dei servizi di
sostituzione non pud essere eseguita in tempi o a costi
ragionevoli, I'Autorita competente puo scegliere misure di
riparazione il cui costo sia equivalente al valore monetario
stimato delle risorse naturali e/o dei servizi perduti.
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In riferimento all'ipotesi di danno al terreno, la direttiva prevede
che si debbano adottare le misure necessarie per garantire, come
minimo, che gli agenti contaminanti pertinenti siano eliminati,
controllati, circoscritti o diminuiti in modo che il terreno
contaminato, tenuto conto del suo uso attuale o approvato per il
futuro al momento del danno, non presenti piu un rischio
significativo di causare effetti nocivi per la salute umana.

Anche in questo caso, la direttiva infine sottolinea che vada presa
in considerazione wun‘opzione di ripristino naturale, ossia
un‘opzione senza interventi umani diretti nel processo di
ripristino.

9. L'impatto della Direttiva sulla precedente situazione
italiana.

Si ¢ gia detto come la direttiva imponga piu di un ripensamento
alle tendenze interpretative e giurisprudenziali sviluppatesi in
Italia a partire dal 1986.

Giova quindi ricordare quali siano tali tendenze.

Un primo punto riguarda la costruzione del bene ambiente come
bene immateriale.

Al riguardo la Cassazione ha definito I'ambiente come un "bene
immateriale ma giuridicamente riconosciuto e tutelato nella sua
unitarieta”, che "pud essere scomposta e che secondo corrente
accezione dottrinaria riguardano: I'ambiente come assetto del
territorio; I'ambiente come ricchezza di risorse naturali;
I'ambiente quale paesaggio nel suo valore estetico e culturale;
I'ambiente quale condizione di vita salubre™ .

La Suprema Corte aveva piu tardi specificato come per "ambiente
in senso giuridico va considerato come un insieme che, pur

5 Cass., 25 gennaio 1989, n. 440, in Corr. giur., 1989, 508 con nota di
Giampietro e in Giust. civ., 1989, I, 560, con nota di Postiglione.
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comprendendo vari beni o valori, quali la flora, la fauna, il suolo,
I'acqua etc., si distingue ontologicamente da questi in quanto si
identifica in una realtd priva di consistenza materiale, ma
espressiva di un autonomo valore collettivo costituente, come
tale, specifico oggetto di tutela da parte dell'ordinamento con la
L. 8 luglio n. 349, rispetto ad illeciti, la cui idoneita lesiva va
valutata con specifico riguardo a siffatto valore ed
indipendentemente dalla particolare incidenza verificatasi su una
0 piu di dette 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
I'evento lesivo"’®,

Come si & detto tale qualificazione € ormai incompatibile con il
diritto comunitario e deve ritenersi superata.

Del pari superata deve ritenersi I'idea per cui la responsabilita
ambientale scaturisce dalla mera violazione di norme poste a
presidio dell'ambiente che pur in passato aveva caratterizzato una
certa giurisprudenza italiana. In effetti le specificazioni apportate
dalla direttiva impediscono di immaginare che sotto I'etichetta di
danno ambientale possano collocarsi ipotesi di illecito solo
formali. La centralita della nozione di misurabilita in senso fisico
del danno € infatti incompatibile con tale ipotesi ove verrebbe
necessariamente a mancare uno dei pilastri della fattispecie.

In passato, infatti, la Corte di Cassazione penale ha ritenuto
sussistere danno all'ambiente nelle ipotesi di “specifica
violazione di norme poste a tutela del bene patrimoniale e
immateriale dell'ambiente"’”. Va peraltro sottolineato che il trend
argomentativo della giurisprudenza penale della Corte di

76 Cass., 9 aprile 1992, n. 4362, in Mass. giust. civ., 1992, 588.
7 Cass. pen., 31 luglio 1990, Nuova giur. civ. comm., 1991, I, 535, con nota di
Pisapia.
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Cassazione € stato piuttosto altalenante, tanto che in una
successiva sentenza del 1992, i giudici delle sezioni penali
avevano sostenuto il piu esatto concetto che "solo dalla
compromissione del bene pud derivare il diritto al risarcimento,
non essendo sufficiente né la violazione di una o piu delle finalita
perseguite con la normativa antinquinamento, né la semplice
esposizione al pericolo"’®.

Infine, la Corte di Cassazione penale aveva affermato che "Non
danno luogo a risarcimento — di regola — violazioni meramente
formali. La stessa lesione dell'immagine dell'ente, il quale, dalla
commissione di reati vede compromesso il prestigio derivante
all'affidamento di compiti di controllo o di gestione, costituisce
danno non risarcibile autonomamente, in tal caso il risarcimento
deve essere riconosciuto soltanto quando sia stato concretamente
accertato il suddetto danno ambientale, al quale si collega come
aspetto non patrimoniale, la menomazione del rilievo
istituzionale dell'ente”".

Anche le Sezioni civili della Cassazione hanno elaborato, nel
corso degli anni, una concezione che si distaccava nettamente da
quella consistente nella mera violazione di un precetto, stabilendo
che: "Il concetto di danno ambientale... accoglie il concetto di
"compromissione 0 torto ambientale”, consistente
nell'alterazione, deterioramento, distruzione, in tutto o in parte,
dell'ambiente. In altri termini non basta la violazione puramente
formale della normativa in materia di inquinamento, ..., ma
occorre che lo Stato o gli enti territoriali, ..., deducano lI'avvenuta
compromissione dell'ambiente"®,

78 Cass. pen., 25 maggio 1992, Cons. amb., 1993, 65, con nota di Giampietro e
Pagliata.

™ Cass., Sez. 1, 14 gennaio 2002, n. 1145.

8 Cass., 1 settembre 1995, n. 9211, in Resp. civ. prev. 1996, 108, con nota di
Feola; in Giust. civ., 1996, I, 777, con nota di Giampietro; Corr. giur., 1995,
1146, con nota di Bata.
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Sotto il profilo indicato quindi la direttiva rafforza una tendenza
che si e gia manifestata in giurisprudenza e squalifica
definitivamente una lettura della fattispecie che & gia stata
corretta dalla medesima fonte giurisprudenziale. D'ora in poi
comunque e indubbio che solo la possibilita di considerare con
esattezza il detrimento arrecato all'ambiente, pud consentire di
fare riferimento alla fattispecie del danno ambientale, mentre, a
tale titolo, la mera violazione di norme non puo essere foriera, in
campo civile, di alcuna reazione risarcitoria.

Piu rilevante e segnalare come vi sia ormai incompatibilita tra il
sistema della direttiva ed alcune, corpose, tendenze
giurisprudenziali che sono state seguite in Italia nel tentativo di
riassorbire la fattispecie del danno ambientale ex art. 18 legge
349/1986 nella formulazione generale di cui all'art. 2043 c.c.

Gia con la sentenza 19 giugno 1996, n. 5650 la Corte di
Cassazione aveva avuto modo di osservare che "l'ambiente come
bene giuridico non trova la sua fonte genetica nella citata legge
del 1986 (che si occupa piuttosto della 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 l'individuo e la collettivita nel suo habitat economico,
sociale, ambientale; tali disposizioni primarie elevano I'ambiente
ad interesse pubblico fondamentale, primario ed assoluto,
imponendo allo Stato (come Stato ordinamento, comprensivo
dello Stato persona e degli altri enti territoriali) una adeguata
predisposizione di mezzi di tutela, per le vie legislative,
amministrative ed anche giudiziarie"®!.

Le argomentazioni appena esposte sono state poi sostanzialmente
riprese da successiva giurisprudenza della Corte di Cassazione®?.

8 In Danno e Resp. 1996, 693, con nota di Colonna.
8 Cass., 3 febbraio 1998, n. 1087, in Foro it., 1998, I, 1143 con nota di Pozzo.
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In realta gia prima della direttiva la maggior parte della dottrina
aveva rilevato come tale indirizzo non potesse approvarsi per una
serie di ragioni ognuna delle quali appare esauriente.

Cosi si & posto in luce come il riferimento alla Costituzione
consente, caso mai, di predicare il danno ambientale in termini di
ingiustizia di cui all'art. 2043 c.c., ma non puo costituire la base
per configurare una posizione giuridica soggettiva protetta da
porsi in capo allo Stato. Quest'ultima infatti & la creazione della
norma di cui all'art. 18 legge 349/1986 e la norma legislativa non
puo essere surrogata da una interpretazione delle norme
costituzionali o codicistiche.

Sempre in tale direzione si deve porre in rilievo come il
riferimento all'art. 2043 c.c. dia luogo ad una fattispecie di danno
ambientale che é priva di quelle caratteristiche strutturali di cui
invece la fattispecie prevista dall'art. 18 legge 349/1986 era
munita. Ed infine si urta contro il principio della calcolabilita
della responsabilita per danno ambientale che invece svolge una
funzione centrale nel sistema della legge italiana e, soprattutto nel
sistema comunitario cosi come e andato costruendosi.

Giova rimarcare come in effetti la costruzione giurisprudenziale
possa essere difesa solo nelle ipotesi in cui la tutela dell'ambiente
sia strettamente connessa con la tutela del diritto alla salute; ma
in tale ipotesi si fuoriesce dalla fattispecie del danno ambientale
in senso proprio. Simile confusione terminologica e concettuale
non e tuttavia piu riproponibile dopo il recepimento della
direttiva, la quale, come si e visto, distingue assai bene tra la
lesione dell'ambiente ed anche della biodiversita, e la lesione, o il
pericolo per la salute umana al quale, specie con riguardo
all'inquinamento dei suoli si ricollegano specifiche prescrizioni e
non gia il rifluire della fattispecie del danno ambientale in una
clausola generale.

La ragione piu evidente per cui I'impostazione in esame appare
oggi imponibile e pero legata alla natura della sua fonte. 1l danno
ambientale ex art. 2043 c.c. € infatti, anche a prescindere dalla
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dubbia logica che dovrebbe sorreggere tale figura, una creazione
del diritto giurisprudenziale italiano. Ora, la direttiva destinata a
regolare sul piano europeo le ipotesi di danno ambientale ha una
insopprimibile funzione di armonizzazione dei diritti nazionali in
materia ambientale; sicché non si possono ammettere creazioni
giurisprudenziali concorrenti con le disposizioni della direttiva a
pena di contraddirne la funzione essenziale ed in definitiva di
consumare una Vviolazione palese dei principi cardinali
dell'ordinamento comunitario. Né basta ad evitare simile
contrasto il rilevo per cui la direttiva non esclude che i singoli
Stati membri possono adottare legislazioni piu protettive
dell'ambiente; perché tale clausola di stile deve essere interpretata
alla luce della giurisprudenza comunitaria la quale ha piu volte
sottolineato come tale tipo di clausola consente deroghe limitate
ad una direttiva che si proponga di armonizzare la situazione
giuridica nei diversi Stati membri ed in particolare non "possa
essere inteso come diretto a lasciare agli Stati membri la
possibilita di mantenere un regime generale di responsabilita (nel
caso specifico per danno da prodotti difettosi) che differisca da
quello previsto dalla direttiva"e?,

10. Le novita introdotte dalla Parte Sesta del D.Lgs. 152/2006.

Come anticipato, la direttiva 2004/35 ¢ stata recepita in Italia con
il D.Lgs. 152/2006 ed in particolare, per quanto qui rileva, dalla
Parte Sesta.

Le novita, rispetto alla situazione pregressa, sono notevoli, pur
mantenendosi la disciplina italiana ancorata al principio di

8 Cosi Corte di Giustizia CE Commissione c. Repubblica francese, 25 aprile
2002, C-52/00; nello stesso senso cfr. Corte di Giustizia, Commissione contro
Repubblica ellenica, 25 aprile 2002, C-154/00.
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responsabilita per colpa, gia prevista dalla previgente
legislazione.

Nonostante I'esplicita abrogazione dell'art. 18 della L. 349/1986
(fatto salvo il suo comma 5 in materia di legittimazione attiva
delle associazioni ambientali), i suoi criteri informatori verranno
infatti in gran parte richiamati dalla nuova disciplina.

10.1 La nozione di danno ambientale.

In riferimento alla nozione di danno ambientale il D.Lgs.
152/2006 ha dato attuazione alla direttiva con la norma contenuta
nell'art. 300 del D.Lgs. 152/2006, che deve essere considerata
centrale nella nuova architettura della disciplina della
responsabilita ambientale, indicando cosa si debba intendere per
danno all'ambiente in generale, nonché stabilendo quali siano le
risorse naturali che ne fanno parte.

La norma riprende alla lettera le indicazioni che provengono
dalla direttiva 2004/35/CE.

La nozione di danno che il D.Lgs. 152/2006 fa propria al primo
comma dell'articolo 300 riecheggia chiaramente quello indicato
dalla direttiva all'art. 2.2. ("un mutamento negativo misurabile di
una risorsa naturale o un deterioramento misurabile di un servizio
di una risorsa naturale, che pu0 prodursi direttamente o
indirettamente™), sottolineando che il mutamento debba essere
"significativo". Tale elemento della significativita non appare nel
testo definitivo della direttiva, anche se era presente nella
Proposta di direttiva.

Lo stesso puo dirsi per I'indicazione delle risorse ambientali che
fanno parte della nozione di ambiente. Anche in questo caso,
infatti, la norma contenuta nel comma secondo dell'art. 300
riprende le indicazioni fornite dalla direttiva, tanto che ne
esplicita nel testo un chiaro riferimento (“Ai sensi della direttiva
2004/35 costituisce danno ambientale™). L'inclusione di
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specifiche risorse naturali all'interno della nozione di ambiente
discende dalla direttiva, da cui emerge una nozione di danno
ambientale tripartita che prende in considerazione: il danno alle
specie e agli habitat naturali protetti, il danno alle acque, il danno
al terreno.

Solo nell'ambito della terza ipotesi (danno al terreno) viene presa
in considerazione la nocivita del danno all'ambiente per la salute
umana. Viene inoltre a cadere quello schema di lavoro cui si era
abituati sotto il vigore del decreto Ronchi e del D.M. 471/1999,
ed in particolare il riferimento a specifici limiti tabellari per
determinare la soglia dell'inquinamento rilevante per determinare
la responsabilita dell'operatore. L'attuale normativa apre invece
ad una concreta analisi di rischio da intraprendere volta per volta.
Occorre infine sottolineare come nella direttiva, il 4°
Considerando avesse specificato che il danno ambientale "include
altresi il danno causato da elementi aerodispersi nella misura in
cui possono causare danni all'acqua, al terreno o alle specie e agli
habitat naturali protetti”. Tale indicazione non & stata ripresa
dalla norma in esame, introducendo cosi una restrizione notevole
sia nei confronti della precedente disciplina italiana, cosi come
nei confronti della legislazione comunitaria.

10.2 1l legittimato attivo.

Nella Parte Sesta del D.Lgs. 152/2006 si evidenzia chiaramente
la volonta del legislatore italiano di delegare interamente al
Ministero dell'ambiente e della tutela del territorio tutte le
funzioni e i compiti che la direttiva 2004/35 prevede in capo
all'Autorita competente.

In particolare, la nuova disciplina stabilisce all'art. 299 D.Lgs.
152/2006 un accentramento delle competenze in capo al
Ministero  dell'ambiente,  mentre  viene  notevolmente
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ridimensionata la legittimazione ad agire degli enti locali, cosi
come delle associazioni ambientali.

La stessa disciplina delle azioni di prevenzione e di riparazione,
prevista agli artt. 304 e 305, in perfetta sintonia con quanto
disciplinato dalla direttiva, palesa ulteriormente il ruolo del
Ministero come quello riservato nel contesto comunitario
all'Autorita competente.

Al Ministero sono inoltre delegate le funzioni spettanti allo Stato
in materia di tutela, prevenzione e riparazione dei danni
all'ambiente, limitando ad una mera "collaborazione™ il ruolo ed
il rilievo che le regioni, gli altri enti locali, cosi come qualunque
altro soggetto pubblico ritenuto idoneo, possano avere a questo
proposito.

Per quanto concerne specificatamente I'azione di danno
ambientale, l'art. 311, comma 1, prevede che sia il Ministro
dell'ambiente e della tutela del territorio ad agire, anche
esercitando l'azione civile in sede penale, per il risarcimento del
danno ambientale in forma specifica e, se necessario, per
equivalente patrimoniale®*.

10.3 11 soggetto responsabile.

Per quanto concerne il soggetto responsabile, il D.Lgs. 152/2006
recepisce solo parzialmente le indicazioni provenienti dalla sede
comunitaria.

Da un lato identifica — al pari della direttiva — nell""opera-tore”, il
soggetto che deve sostenere "i costi delle iniziative statali di

8 Art. 311, comma 1, D.Lgs. 152/2006: "Il Ministro dell'ambiente e della
tutela del territorio agisce, anche esercitando I'azione civile in sede penale, per
il risarcimento del danno ambientale in forma specifica e, se necessario, per
equivalente patrimoniale, oppure procede ai sensi delle disposizioni di cui alla
parte sesta del presente decreto".
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prevenzione e di ripristino ambientale adottate secondo le
disposizioni di cui alla parte sesta del presente decreto"®®.
Dall'altro riprende — alla lettera — la nozione di operatore gia
prevista nella direttiva®, nel nuovo art. 302, comma 4%, secondo
cui per "operatore” si deve intendere "qualsiasi persona, fisica o
giuridica, pubblica o privata, che esercita o controlla un‘attivita
professionale avente rilevanza ambientale oppure chi comunque
eserciti potere decisionale sugli aspetti tecnici e finanziari di tale
attivita, compresi il titolare del permesso o dell'autorizzazione a
svolgere detta attivita".

Questa pedissequa citazione dei principali articoli della direttiva
predispone solo un limitato recepimento dei principi cardine della
direttiva, in quanto nel D.Lgs. 152/2006 manca una specifica
indicazione, come era stato previsto dalla normativa comunitaria,
delle norme ambientali da prendere in considerazione per
selezionare le attivita sottoposte al particolare regime di
responsabilita ambientale.

Sicché da selezionate, le attivita sottoposte al regime di
responsabilita previsto dal D.Lgs. 152/2006, ridiventano
indifferenziate, cosi come sta a evidenziare il secondo comma
dell'art. 311, rubricato "azione risarcitoria in forma specifica e
per equivalente patrimoniale”, che esplicitamente prevede:
"Chiunque realizzando un fatto illecito, o omettendo attivita o
comportamenti doverosi, con violazione di legge, di regolamento,
o di provvedimento amministrativo, con negligenza, imperizia,
imprudenza o violazione di norme tecniche, arrechi danno
all'ambiente, alterandolo, deteriorandolo o distruggendolo in tutto
0 in parte, & obbligato al ripristino della precedente situazione e,

8 Art. 308, 1 comma, D.Lgs. 152/2006 ("'Costi dell'attivita di prevenzione e di
ripristino").

8 Art. 2, comma 6 della direttiva.

87 Art. 302 comma, D.Lgs. 152/2006 ("Definizioni"), comma 4.
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in mancanza, al risarcimento per equivalente patrimoniale nei
confronti dello Stato".

Essendo il soggetto indifferenziato, ben si comprende come mai
la scelta in ordine al criterio di imputazione della responsabilita
sia caduta su di un regime che predilige la colpa.

10.4 1l criterio di imputazione della responsabilita nella Parte
Sesta del D.Lgs. 152/2006.

La disciplina della responsabilita ambientale contenuta nel
D.Lgs. 152/2006 richiama i principi informatori della direttiva
2004/35%, facendo proprie le delimitazioni della fattispecie che il
testo comunitario lasciava alla discrezionalita degli Stati.

In particolare gli obblighi di prevenzione e di ripristino
dell'operatore sono delineati agli artt. 304 e 305 della Parte Sesta.
L'art. 304 (azione di prevenzione)® & una fedele trasposizione

8 A parte il generico richiamo alla normativa comunitaria contenuto nell'art.
299, comma 3 ("L'azione ministeriale si svolge nel rispetto della normativa
comunitaria vigente in materia di prevenzione e riparazione del danno
ambientale”), l'art. 301 prevede esplicitamente I'attuazione del principio di
precauzione in relazione al possibile verificarsi di ipotesi inquinamento. Come
si ricordera, a livello comunitario, il principio di precauzione trova riferimento
esplicito nel Trattato CE grazie alle modifiche apportate con il Trattato di
Maastricht (1992), affiancandosi ai gia sanzionati principi: chi inquina paga,
prevenzione e correzione dei danni alla fonte. Di particolare rilevanza, ai fini
dell'applicazione del principio di precauzione, sono le indicazioni fornite dalla
Comunicazione 2 febbraio 2000 della Commissione CE sul principio di
precauzione (COM(2000) 1 def. del 2 febbaio 2000). In letteratura cfr. Buitti, 1l
principio di precauzione, in Riv. giur. dell’ambiente, Quaderni, n. 19. Per il
dibattito internazionale si cfr. inoltre Kourilski, Viney, Le principe de
précaution, Paris, 2000; Rosner, Markowitz, Industry Challenges to the
Principle of Prevention in Public Health: the Precautionary Principle in
Historical Perspective, 117 PUB. HEALTH REP. 501-12 (2002).

8 Art. 304, azione di prevenzione: "1. Quando un danno ambientale non si &
ancora verificato, ma esiste una minaccia imminente che si verifichi,
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dell'art. 5 della direttiva 2004/35 e deve — allo stesso tempo —
considerarsi come norma speculare a quella introdotta
dall'articolo successivo in materia di azione di ripristino, che
ripete i dettami dell'art. 6 dello stesso testo comunitario.

L'azione di cui all'art. 304 stabilisce tutti gli obblighi
dell'operatore e le facolta di cui dispone il Ministero nel caso in
cui il danno non si sia ancora verificato, mentre I'art. 305 detta

I'operatore interessato adotta, entro ventiquattro ore e a proprie spese, le
necessarie misure di prevenzione e di messa in sicurezza.2. L'operatore deve
far precedere gli interventi di cui al comma 1 da apposita comunicazione al
comune, alla provincia, alla regione, o alla provincia autonoma nel cui
territorio si prospetta I'evento lesivo, nonché al Prefetto della provincia che
nelle ventiquattro ore successive informa il Ministro dell'ambiente e della
tutela del territorio. Tale comunicazione deve avere ad oggetto tutti gli aspetti
pertinenti della situazione, ed in particolare le generalita dell'operatore, le
caratteristiche del sito interessato, le matrici ambientali presumibilmente
coinvolte e la descrizione degli interventi da eseguire. La comunicazione, non
appena pervenuta al comune, abilita immediatamente l'operatore alla
realizzazione degli interventi di cui al comma 1. Se I'operatore non provvede
agli interventi di cui al comma 1 e alla comunicazione di cui al presente
comma, l'autorita preposta al controllo o comunque il Ministero dell'ambiente
e della tutela del territorio irroga una sanzione amministrativa non inferiore a
mill e euro né superiore a tremila euro per ogni giorno di ritardo.3. Il Ministro
dell'ambiente e della tutela del territorio, 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) ordinare
all'operatore di adottare le specifiche misure di prevenzione considerate
necessarie, precisando le metodologie da seguire;c) adottare egli stesso le
misure di prevenzione necessarie.4. Se l'operatore non si conforma agli
obblighi previsti al comma 1 o al comma 3, lettera b), 0 se esso non puo essere
individuato, o se non ¢ tenuto a sostenere i costi a norma della parte sesta del
presente decreto, il Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio ha
facoltd di adottare egli stesso le misure necessarie per la prevenzione del
danno, approvando la nota delle spese, con diritto di rivalsa esercitabile verso
chi abbia causato o concorso a causare le spese stesse, se venga individuato
entro il termine di cinque anni dall'effettuato pagamento".
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una disposizione di egual tenore nel caso in cui il danno si sia gia
prodotto®.

L'art. 308, primo comma, del D.Lgs. 152/2006, che riprende alla
lettera I'art. 8 della direttiva, enuncia come principio generale che
I'operatore debba sostenere i costi delle iniziative di prevenzione
e di ripristino, sia che siano fatte direttamente dall'operatore, sia
che invece siano state sostenute dallo Stato®,

% Art. 305, azione di ripristino: "1. Quando si & verificato un danno
ambientale, l'operatore deve comunicare senza indugio tutti gli aspetti
pertinenti della situazione alle autorita di cui all'articolo 304, con gli effetti ivi
previsti, e, se del caso, alle altre autorita dello Stato competenti, comunque
interessate. L'operatore ha inoltre I'obbligo di adottare immediatamente:a) tutte
le iniziative praticabili per controllare, circoscrivere, eliminare o gestire in
altro modo, con effetto immediato, qualsiasi fattore di danno, allo scopo di
prevenire o limitare ulteriori pregiudizi ambientali ed effetti nocivi per la
salute umana o ulteriori deterioramenti ai servizi, anche sulla base delle
specifiche istruzioni formulate dalle autorita competenti relativamente alle
misure di prevenzione necessarie da adottare;b) le necessarie misure di
ripristino di cui all'articolo 306.2. 1l Ministro dell'ambiente e della tutela del
territorio, in qualsiasi momento, ha facolta di:a) chiedere all'operatore di
fornire informazioni su qualsiasi danno verificatosi e sulle misure da lui
adottate immediatamente ai sensi del comma 1;b) adottare, o ordinare
all'operatore di adottare, tutte le iniziative opportune per controllare,
circoscrivere, eliminare o gestire in altro modo, con effetto immediato,
qualsiasi fattore di danno, allo scopo di prevenire o limitare ulteriori pregiudizi
ambientali e effetti nocivi per la salute umana o ulteriori deterioramenti ai
servizi;c) ordinare all'operatore di prendere le misure di ripristino necessarie;d)
adottare egli stesso le suddette misure.3. Se l'operatore non adempie agli
obblighi previsti al comma 1 o al comma 2, lettera b) o ¢), 0 se esso non puo
essere individuato o se non & tenuto a sostenere i costi a norma della parte
sesta del presente decreto, il Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio
ha facolta di adottare egli stesso tali misure, approvando la nota delle spese,
con diritto di rivalsa esercitabile verso chi abbia causato o comunque concorso
a causare le spese stesse, se venga individuato entro il termine di cinque anni
dall'effettuato pagamento”.

%1 Art. 318, primo comma: "L'operatore sostiene i costi delle iniziative statali
di prevenzione e di ripristino ambientale adottate secondo le disposizioni di
cui alla parte sesta del presente decreto".
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Da ci0 tuttavia non e possibile dedurre che la responsabilita
ambientale insorgerebbe per il mero fatto che si sia verificato il
danno e che questo sia ascrivibile all'attivita dell'operatore. A
parte la necessaria indagine sull'esistenza di un nesso causale, su
cui il testo normativo italiano si sofferma ampiamente, la norma
rinvia agli elementi costitutivi previsti in seguito.

E lo stesso art. 308, comma 5, lett. &), con lo stesso tenore
letterale dell'art. 8.3. della direttiva 2004/35, a stabilire infatti che
I'operatore non pud essere ritenuto responsabile se non gli é
attribuibile un comportamento doloso o colposo e se l'intervento
preventivo a tutela dell'ambiente e stato causato da un‘emissione
0 un evento espressamente consentiti da un‘autorizzazione.

Del pari, l'operatore non potra essere ritenuto responsabile per i
danni causati da un‘emissione o un‘attivita o qualsiasi altro modo
di utilizzazione di un prodotto nel corso di un‘attivita che
I'operatore dimostri non essere stati considerati probabile causa di
danno ambientale secondo lo stato delle conoscenze scientifiche e
tecniche al momento del rilascio dell'emissione o dell'esecuzione
dellattivita®,

Ulteriori delimitazioni alla responsabilita, anch'esse gia previste
in ambito comunitario, derivano dalle eccezioni poste all'art. 308,

%2 In particolare I'art. 308, comma 5, stabilisce che "L'operatore non € tenuto a
sostenere i costi delle azioni di cui al comma 5 intraprese conformemente alle
disposizioni di cui alla parte sesta del presente decreto qualora dimostri che
non gli & attribuibile un comportamento doloso o colposo e che l'intervento
preventivo a tutela dell'ambiente & stato causato da:a) un'emissione 0 un
evento espressamente consentiti da un‘autorizzazione conferita ai sensi delle
vigenti disposizioni legislative e regolamentari recanti attuazione delle misure
legislative adottate dalla Comunita Europea di cui all'allegato 5 della parte
sesta del presente decreto, applicabili alla data dell'emissione o dell'evento e in
piena conformita alle condizioni ivi previste;b) un'emissione o un‘attivita o
qualsiasi altro modo di utilizzazione di un prodotto nel corso di un‘attivita che
I'operatore dimostri non essere stati considerati probabile causa di danno
ambientale secondo lo stato delle conoscenze scientifiche e tecniche al
momento del rilascio dell'emissione o dell'esecuzione dell'attivita".
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comma 4, che stabilisce che non siano a carico dell'operatore i
costi delle azioni di ripristino adottate, se egli puo provare che il
danno ambientale e la minaccia imminente di tale danno é stato
causato da un terzo e si e verificato nonostante I'esistenza di
misure di sicurezza astrattamente idonee ad evitarlo®.

Pertanto  l'elemento  soggettivo  dell'illecito  ambientale
caratterizzato dalla colpa o dal dolo dell'agente ritorna a far parte
della fattispecie di responsabilita per danno ambientale,
indipendentemente dall'esplicita abrogazione dell'art. 18 della L.
349/1986.

L'abrogato art. 18 echeggia ancora maggiormente in altra
disposizione del D.Lgs. 152/2006, in quanto l'art. 311 prevede
ora che "Chiunque realizzando un fatto illecito, o omettendo
attivita o comportamenti doverosi, con violazione di legge, di
regolamento, o di provvedimento amministrativo, con
negligenza, imperizia, imprudenza o violazione di norme
tecniche, arrechi danno all'ambiente, alterandolo, deteriorandolo
o distruggendolo in tutto o in parte, € obbligato al ripristino della
precedente situazione e, in mancanza, al risarcimento per
equivalente patrimoniale nei confronti dello Stato".

In definitiva, il legislatore italiano riprende nella Parte Sesta del
D.Lgs. 152/2006 e negli ambiti consentiti dalla legislazione
comunitaria, il principio di responsabilita per colpa per danno

9 'art. 308, comma 4, prevede: "Non sono a carico dell'operatore i costi delle
azioni di precauzione, prevenzione e ripristino adottate conformemente alle
disposizioni di cui alla parte sesta del presente decreto se egli puo provare che
il danno ambientale o la minaccia imminente di tale danno:a) ¢ stato causato
da un terzo e si & verificato nonostante I'esistenza di misure di sicurezza
astrattamente idonee;b) e conseguenza dell'osservanza di un ordine o
istruzione obbligatori impartiti da una autorita pubblica, diversi da quelli
impartiti a seguito di un‘emissione o di un incidente imputabili all'operatore; in
tal caso il Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio adotta le misure
necessarie per consentire all'operatore il recupero dei costi sostenuti*.
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all'ambiente che si era tradizionalmente affermato nel sistema
previgente.

In questo senso si e espressa anche la recente giurisprudenza,
secondo la quale il legislatore del 2006 avrebbe operato una
scelta decisa in favore della riconduzione della responsabilita per
i danni all'ambiente nell'alveo della “tradizionale™ responsabilita
extracontrattuale soggettiva, con il conseguente ripudio di una
qualsiasi forma di responsabilita oggettiva.

Ci0 tuttavia necessita ancora di ulteriori approfondimenti per
qguanto concerne il coordinamento con le norme stabilite nella
Parte Quarta del D.Lgs. 152/2006 ("Norme in materia di gestione
dei rifiuti e di bonifica dei siti inquinati'), nonché per le ulteriori
problematiche salienti in materia di danno ambientale, ovvero per
le questioni inerenti la solidarieta dell'obbligazione passiva,
nonché il nesso causale.

10.5 Coordinamento con i criteri di imputazione della
responsabilita previsti nella Parte Quarta del D.Lgs.
152/2006.

I D.Lgs. 152/2006, nella sua Parte Quarta ("Norme in materia di
gestione di rifiuti e di bonifica dei siti inquinati™), prevede una
nuova disciplina per quanto concerne le responsabilita scaturenti
dall'inquinamento del sito, che sostituisce la normativa contenuta
nel D.Lgs. 22/1997, abrogata dalla nuova legislazione.

Il coordinamento tra la disciplina della bonifica dei siti
contaminati e quella sulla responsabilita ambientale trova i suoi
principi guida negli artt. 303, lettera h), e 313, comma 1.

Ai sensi dell'art. 303, lettera h), le norme che regolano la
responsabilita ambientale non si applicheranno alle situazioni di
inquinamento per le quali siano state effettivamente avviate le
procedure relative alla bonifica o sia stata avviata o0 sia
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intervenuta bonifica dei siti nel rispetto delle discipline vigenti,
salvo che ad esito di tale bonifica permanga un danno ambientale.
Va peraltro specificato a questo proposito che ai sensi dell'art.
313, comma 1, nel caso in cui il responsabile non abbia attivato
le procedure di bonifica e sia stato accertato un danno
ambientale, il Ministero dell'ambiente possa avviare la procedura
amministrativa fondata sull'ordinanza ingiuntiva del ripristino
dello stato dei luoghi® nonché, in caso di ulteriore omissione, del
pagamento di una somma di denaro a titolo di risarcimento del
danno per equivalente.

Tuttavia, occorrera ricordare che il comma 5 dell'art. 299, che
prevede l'esperibilita dell'ordinanza in questi casi, stabiliva che
entro sessanta giorni dalla data di entrata in vigore del D.Lgs.
152/2006, dovessero essere disciplinati, con altro decreto, i criteri
per le attivita istruttorie volte all'accertamento del danno
ambientale, nonché per la riscossione della somma dovuta per
equivalente patrimoniale ai sensi del Titolo 11l della Parte Sesta.
Il decreto in questione non e mai stato pubblicato e lo strumento
previsto all'art. 299 appare in definitiva privo della sua
potenzialita applicativa.

La volonta del nostro legislatore di approntare un coordinamento
tra le norme contenute nella Parte Quarta e quelle predisposte
dalla Parte Sesta, si evince — inoltre — gia da una prima lettura
delle norme di apertura del Titolo V della Parte Quarta,
concernente la bonifica dei siti inquinati.

% Ordinanza prevista dall'art. 299. Tuttavia, occorrera ricordare che il comma
5 di tale articolo, prevedeva che entro sessanta giorni dalla data di entrata in
vigore del D.Lgs 152/2006, dovessero essere stabiliti con altro decreto i criteri
per le attivita istruttorie volte all'accertamento del danno ambientale, nonché
per la riscossione della somma dovuta per equivalente patrimoniale ai sensi del
Titolo 11l della Parte Sesta. Il decreto in questione non & peraltro mai stato
pubblicato e lo strumento previsto all'art. 299 appare privo della sua
potenzialita applicativa.
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L'art. 240, infatti, contenente le definizioni salienti per
I'applicazione di questo Titolo, stabilisce in materia di misure di
prevenzione e di misure di riparazione alcune definizioni che
echeggiano chiaramente quelle contenute negli artt. 304 e 305
della Parte Sesta.

L'art. 304 in particolare viene espressamente richiamato dall'art.
242, primo comma, che specifica che al "verificarsi di un evento
potenzialmente in grado di contaminare il sito, il responsabile
dell'inquinamento mette in opera entro 24 ore le misure
necessarie di prevenzione e ne da immediata comunicazione ai
sensi e con le modalita dell'art. 304, comma 2".

Maggiori e piu rilevanti problemi si profilano invece in ordine ai
criteri di imputazione della responsabilita.

Come si é avuto modo di ricordare, la previgente disciplina in
materia di bonifica posta dall'art. 17 del D.Lgs. 22/1997 stabiliva
che era tenuto a procedere al ripristino a proprie spese chiunque
avesse cagionato anche in maniera accidentale il superamento dei
limiti di accettabilita della contaminazione del suoli e delle acque
in relazione alla specifica destinazione d'uso dei siti.

Nella disciplina della Parte Quarta del D.Lgs. 152/2006, si
richiama ora la figura del responsabile dell'inquinamento, ma non
si precisa quale sia il criterio di imputazione della responsabilita.
Emerge pertanto il dubbio se la formula esprima il medesimo
criterio della disciplina abrogata, intendendo per "responsabile
dell'inquinamento™ colui che ha cagionato la contaminazione,
ovvero se si debba fare riferimento ai criteri di imputazione di
carattere generale imperniati sull'elemento soggettivo in
applicazione del principio "chi inquina paga", specificatamente
richiamato dall'art. 239, ossia dalla norma di apertura del Titolo
V della Parte Quarta, dedicato alla bonifica dei siti contaminati.
Come é gia stato evidenziato, le prime pronunce giurisprudenziali
hanno interpretato il portato della riforma del 2006, nel senso di
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ricondurre la responsabilita per i danni all'ambiente nell'alveo
della responsabilita per colpa®.

Con riferimento alla disciplina in materia di bonifiche, in
particolare, la stessa giurisprudenza ha argomentato che "se, nel
vigore del D.Lgs. 22/1997, poteva dubitarsi sulla natura della
responsabilita (soggettiva o, al contrario, oggettiva) di colui che
determina un inquinamento (chiamato a provvedere al ripristino,
come visto, anche se il superamento dei valori standard e
cagionato  accidentalmente, con conseguente  possibile
configurazione di un obbligo di intervento che prescinde dallo
stato soggettivo dell'agente, essendo rilevante anche la mera
causalita della produzione dell'evento lesivo), cio € invece
sicuramente da escludersi nella disciplina attuale.

Infatti, il D.Lgs. n. 152 del 2006 all'art. 311, comma 2, disciplina
la responsabilita per danni all'ambiente, prevedendo che
"chiungue realizzando un fatto illecito, o omettendo attivita o
comportamenti doverosi, con violazione di legge, di regolamento,
o di provvedimento amministrativo, con negligenza, imperizia,
imprudenza o violazione di norme tecniche, arrechi danno
all'ambiente, alterandolo, deteriorandolo o distruggendolo in tutto
0 in parte, & obbligato al ripristino della precedente situazione e,
in mancanza, al risarcimento per equivalente patrimoniale nei
confronti dello Stato™.

Nella giurisprudenza appena riportata, la disposizione di cui
all'art. 311 deve considerarsi norma quadro in punto alla
situazione giuridica soggettiva di responsabilita e serve quindi ad
orientare l'interprete nella ricostruzione dell'istituto piu generale
del ripristino dei siti inquinati. Quando dunque nelle norme della
Parte Quarta si  fa riferimento al  "responsabile
dell'inquinamento”, non si potra che, logicamente, considerare
tale colui il quale é "responsabile” ai sensi del citato art. 311, a
meno di non voler sostenere l'illogica prospettazione della

% T.AR. Sicilia, Catania, Sez. Il, 20 luglio 2007, sentenza n. 1254.
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esistenza di due tipologie di responsabilita, ossia quella
soggettiva ex art. 311 cit. ed una sorta di "responsabilita
oggettiva parallela” ex art. 242 e ss. aventi tuttavia identico
contenuto quanto all'obbligo di ripristino.

Va inoltre ricordata la specifica disciplina ora predisposta dalla
Parte Quarta per il proprietario incolpevole del sito contaminato.
In particolare l'art. 245 del D.Lgs. 152/2006 stabilisce
attualmente che il proprietario (o il gestore del sito inquinato),
incolpevole dell'inquinamento, sia tenuto, in presenza di un
pericolo concreto ed attuale di superamento delle concentrazioni
soglia di contaminazione a darne comunicazione alla Regione,
alla Provincia, al Comune ed al Prefetto, nonché ad adottare le
misure di prevenzione previste dall'art. 304, comma 2%,

Il proprietario (ed il gestore) incolpevole dell'inquinamento del
sito € quindi gravato di un obbligo ex lege (ai sensi dell'art. 304,
comma 2) di informativa e di adozione delle misure preventive.
In ordine a tale problematica, tuttavia, la soluzione che era stata
accolta dalla precedente giurisprudenza amministrativa in
materia®’, oggi non sarebbe pill proponibile.

% 'art. 304 & una fedele trasposizione dell'art. 5 (azione di prevenzione) della
direttiva 2004/35. Si noti che I'art. in questione & inserito nella Parte Sesta del
D.Lgs. 152/2006 (quella concernente il danno ambientale, non nella Parte
Quarta che riguarda specificatamente gli obblighi di bonifica) e che prende in
considerazione le misure di prevenzione da adottare in presenza di una
minaccia imminente che un danno all'ambiente si verifichi. Nel nuovo contesto
legislativo la prevenzione implica che l'operatore, quando il danno non si sia
ancora verificato, ma esiste una minaccia imminente che questo si verifichi,
debba prendere autonomamente tutte le misure di prevenzione e di messa in
sicurezza necessarie. Per misure di prevenzione si devono intendere, ai sensi
delle definizioni indicate sub art. 302, tutte "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".

% Si veda Consiglio di Stato, sentenza n. 4525 del 2005, concernente una
bonifica effettuata da un proprietario incolpevole a seguito di una ordinanza
sindacale, ritenuta illegittima, ai sensi dell'art. 17 del decreto Ronchi, e che di
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Il comma 3 dell'art. 253 D.Lgs. 152/2006 stabilisce infatti che il
privilegio e la ripetizione delle spese possano essere esercitati nei
confronti del proprietario incolpevole ("dell'inquinamento o del
pericolo dell'inquinamento™) soltanto a seguito di un
provvedimento motivato dell'Autorita competente che giustifichi,
tra l'altro, I'impossibilita di accertare "l'identita del soggetto
responsabile, ovvero che giustifichi I'impossibilita di esercitare
ogni azione di rivalsa nei confronti del medesimo soggetto
ovvero la loro infruttuosita".

Inoltre, il successivo comma 4 precisa che "in ogni caso" il
medesimo proprietario potra essere tenuto a rimborsare, sulla
base di provvedimento motivato le spese anticipate dall'Autorita
competente per gli interventi di bonifica e ripristino ambientale

seguito richiedeva al Comune il risarcimento del danno per le spese relative
alla bonifica. In quella sede il Consiglio aveva ritenuto che le spese sostenute
dal proprietario incolpevole per la bonifica del sito, illegittimamente ordinata
dal Sindaco, fossero escluse dal risarcimento del danno nei confronti del
Comune, ritenendo legittima I'ordinanza sindacale emessa ai sensi dell'art. 54
T.U. Enti locali (D.Lgs. n. 267/2000), applicabile a chi & comunqgue, nel
possesso della cosa, e che intimava al proprietario incolpevole
dell'inquinamento, I'esecuzione di misure di messa in sicurezza, prescindendo
dall'accertamento della responsabilitd, i cui tempi sarebbero, in molti casi,
incompatibili con I'urgenza di garantire la sicurezza del sito. Nella specie, le
ordinanze sindacali erano state considerate illegittime nella parte in cui
ordinavano la bonifica al proprietario del sito, perché non recavano elementi di
prova, ma solo presunzioni, in ordine alla responsabilita del medesimo.
Tuttavia, il Collegio aveva rigettato la domanda risarcitoria del proprietario nei
confronti del Comune per tre ordini di motivi: 1. perché le spese di bonifica
sarebbero comunque ricadute sul medesimo in forza del meccanismo degli
oneri reali e del privilegio immobiliare, ex art. 17 decreto Ronchi, e quindi
avrebbe comunque dovuto rimborsare I'Amministrazione delle spese da questa
anticipate; 2. perché non poteva essere posta a carico della Amministrazione
comunale l'individuazione del soggetto responsabile in una situazione
"complessa”, quale quella in esame; 3. perché il proprietario non aveva
dedotto il danno per aver sostenuto "immediatamente" i costi della bonifica.
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"soltanto nei limiti del valore di mercato del sito determinato a
seguito dell'esecuzione degli interventi medesimi*.

In conclusione, ai sensi della nuova normativa I'Amministrazione
competente non potra piu pretendere dal proprietario se non
I'aumento effettivo di valore del sito conseguente all'esecuzione
delle opere di bonifica e ripristino ambientale. Le quali ultime
potrebbero essere di importo piu elevato dell'aumento del valore
del fondo bonificato, ma per la parte eccedente quest'ultimo, non
risultano pit rimborsabili.

All'inverso, ove il proprietario, dopo aver spontaneamente
provveduti alla bonifica e ripristino ambientale del sito inquinato
agisca in rivalsa contro il responsabile dell'inquinamento, potra
chiedere il rimborso integrale delle spese sostenute e gli eventuali
maggiori danni sofferti (comma 4, seconda parte, dell'art. 253).

10.6 Codice dell’ambiente e principi in materia di
responsabilita solidale.

Il testo del D.Lgs. 152/2006, nella sua Parte Sesta, non contiene
nessuna disciplina particolare in materia di pluralita di
responsabili.

Daltro lato l'art. 18, comma 7, della legge 349/1986 che dettava,
come si e visto, una specifica eccezione alla solidarieta passiva di
cui all'art. 2055 c.c., deve ritenersi abrogato.

Cio crea un problema interpretativo derivante da lacuna.

Occorre tuttavia guardarsi dal concludere frettolosamente che in
mancanza di indicazioni legislative diviene applicabile il
principio generale sancito all'art. 2055 c.c.

In effetti occorre verificare se tale principio € coerente con il
sistema della responsabilita ambientale cosi come disegnato dalla
direttiva europea.

Al riguardo si deve osservare come la risposta non possa che
essere tendenzialmente negativa, alla luce delle gia menzionate
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perplessita espresse in sede europea a questo riguardo, volte a
mettere in luce come I'effetto deep pocket enfatizzato dalla regola
della solidarieta avrebbe sostanzialmente contrastato con le
finalita deterrenti e preventive della responsabilita civile in
campo ambientale.

Si ribadira a questo proposito che il principio chi inquina paga e
infatti logicamente incompatibile con la solidarieta risarcitoria
nel caso di agenti successivi; altrettanto deve dirsi in riferimento
alla azione congiunta di piu soggetti che agiscano in
contemporanea, ma non in accordo tra loro.

Al riguardo il rigore con cui la direttiva impone di ricercare nessi
di causalita individuali e sufficiente a smentire che sia possibile
porre mano alla norma di cui all'art. 2055 c.c., cosi come viene
interpretata dalla maggioranza della giurisprudenza, mentre
potrebbero aprirsi le porte ad una valutazione assai piu articolata,
quale guella proposta da una parte della dottrina sulla scia delle
esperienze giuridiche piu avanzate.

10.7 Disciplina di recepimento ed il problema del nesso
causale.

Circa il nesso di causalita, il D.Lgs. 152/2006 ribadisce i principi
informatori della legislazione comunitaria ancorando il regime
della responsabilita ambientale ivi prevista alla prova del nesso
causale da parte dell'attore.

In particolare, I'art. 303, lettera h), del D.Lgs. 152/2006 riprende
alla lettera quanto disposto dalla direttiva all'art. 4, stabilendo che
la Parte Sesta del testo di legge "non si applica al danno
ambientale o alla minaccia imminente di tale danno causati da
inquinamento di carattere diffuso, se non sia stato possibile
accertare in alcun modo un nesso causale tra il danno e I'attivita
di singoli operatori”.
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La giurisprudenza che ha fornito una prima interpretazione della
normativa di cui al D.Lgs. 152/2006 ha stabilito che, in tema di
inquinamento "diffuso”, ossia in quei casi in cui detto
accertamento non sia possibile, la bonifica resta a carico della
P.A. ed i relativi vantaggi dei privati proprietari o detentori dei
fondi bonificati, in termini di aumento di valore del fondo,
potranno costituire giusta causa di recupero delle corrispondenti
somme a carico dei titolari dei diritti reali sui fondi medesimi, nei
limiti ordinari delle azioni di arricchimento; in ogni caso é da
ritenersi necessaria ed inderogabile la partecipazione dei privati
titolari di diritti reali sui fondi oggetto di bonifica (0 comunque
sui fondi nei quali sono localizzate o localizzabili le fonti di
inquinamento) al procedimento amministrativo per I'adozione dei
provvedimenti di bonifica e disinquinamento, sia al fine
dell'accertamento della responsabilita, che a quello della
determinazione delle modalita e dei costi della bonifica.
Dovranno quindi ritenersi illegittime le determinazioni
amministrative che pongono in tutto o in parte a carico del
proprietario o del detentore di un fondo i costi e gli oneri di
bonifica dei suoli o dell'ambiente dai danni derivanti
dall'inquinamento se non ne viene accertata rigorosamente la
responsabilita e quindi al di fuori dello specifico apporto causale
all'inquinamento riconducibile alla sua attivita®.

10.8 | criteri di risarcimento del danno ambientale.

Il D.Lgs. 152/2006 disciplina i criteri per il ripristino e il
risarcimento del danno ambientale agli articoli 305, 306 e 307,
seguendo lo schema indicato dalla direttiva agli articoli 6 e 7.

L'articolo 306, in particolare, stabilisce che le possibili misure per
il ripristino debbano essere conformi a quelle predisposte da uno

% T AR. Sicilia, Catania, Sez. Il, 20 luglio 2007, sentenza n. 1254.
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specifico Allegato tecnico (Allegato 3 alla Parte Sesta), che
introduce notevoli novita rispetto alla disciplina pregressa,
eliminando il giudizio di equita precedentemente previsto
dall'articolo 18 della L. 349/1986 ed i relativi criteri di
quantificazione.

Tuttavia, le misure contenute nell’Allegato 3 non fanno altro che
riportare gli stessi criteri di cui alla direttiva, senza preoccuparsi
di sviluppare appositi criteri per la guantificazione del danno
all'ambiente, che potrebbero essere impiegati per dare concreta
applicazione sia agli articoli 305, 306 e 307, cosi come al comma
2 dell'art. 311.

Questo dato legislativo dovra essere letto nella prospettiva delle
policies ambientali comunitarie che riconoscono:

1. che il regime di responsabilita deve intendersi come
compensativo dei danni ambientali, e non punitivo nei confronti
delle imprese;

2. un favor a quelle misure che siano effettivamente in grado di
restituire I'ambiente alla collettivita che ne fruisce, anche se cio
significa prevedere dei miglioramenti ambientali in altro sito,
rispetto a quello danneggiato;

3. che il risarcimento per equivalente debba intendersi solo come
modalita eventuale e debba comunque essere vincolato a
interventi di miglioramento della qualita ambientale, e non come
sanzione.

11. L'apertura di una procedura di infrazione da parte della
Commissione europea nei confronti dell'ltalia.

In data 31 gennaio 2008 la Commissione europea ha avviato una
procedura d'infrazione nei confronti dello Stato Italiano per la
non corretta trasposizione della direttiva 2004/35/CE sulla
responsabilita ambientale in materia di prevenzione e riparazione
del danno ambientale.
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La Commissione ha infatti ritenuto che il decreto legislativo n.
152 del 3 aprile 2006, nella sua Parte IV (recante "Norme in
materia di tutela risarcitoria contro i danni all'ambiente"), Titolo
V ("Bonifica dei siti contaminati”), e della Parte VI (recante
"Norme in materia di gestione dei rifiuti e di bonifica dei siti
inquinati™), non abbia correttamente recepito la direttiva 2004/35.
In particolare i profili che la Commissione ha individuato per
sostenere la non conformita della norma italiana di trasposizione
della direttiva, sono i seguenti:

a) Violazione degli artt. 3 e 6 della direttiva, i quali stabiliscono
un regime di responsabilita oggettiva per il danno ambientale
causato dalle attivita professionali elencate nell'Allegato 111 della
direttiva (art. 3) e, nel caso in cui il danno si sia verificato,
prevedono una serie di obblighi per gli operatori e per le Autorita
competenti, compreso I'obbligo di adottare misure di riparazione
(art. 6). Al contrario, a parere della Commissione il D.Lgs.
152/2006 ancora la responsabilita per danno ambientale ai
requisiti del dolo e della colpa (utilizzati dalla direttiva, solo per
il danno alle specie ed habitat naturali protetti, causato da attivita
professionali non inserite nell'allegato 11l della direttiva),
restringendo indebitamente il campo di applicazione della
direttiva.

b) Violazione dell'art. 4 della direttiva, poiché l'art. 303 del
D.Lgs. 152/2006, nell'elencare le esclusioni dall'ambito di
applicazione della Parte sesta del decreto, stabilisce che essa non
si applica "alle situazioni di inquinamento per le quali siano
effettivamente avviate le procedure relative alla bonifica, o sia
stata avviata o sia intervenuta bonifica dei siti nel rispetto delle
norme vigenti in materia, salvo che ad esito di tale bonifica non
permanga un danno ambientale”. Tale eccezione non risulta
dall'art. 4 della direttiva.

¢) Violazione degli artt. 1 e 7 e dell'Allegato Il della direttiva.
L'art. 7 della direttiva stabilisce che in caso di danno ambientale
gli operatori individuano le possibili misure di riparazione e le
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Autorita competenti decidono quali misure siano da attuare
conformemente all’Allegato 11 della direttiva. Questo stabilisce
una gerarchia di misure, che vede al primo posto la riparazione
primaria e solo laddove essa non sia possibile, prevede la
necessita di individuare misure di riparazione complementare e
compensativa, per individuare le quali & previsto il ricorso a
metodi di equivalenza risorse-risorse o servizio-servizio e metodi
alternativi di valutazione. Benché la direttiva preveda in alcuni
casi l'utilizzo di tecniche di valutazione monetaria, queste sono
da utilizzarsi allo scopo di determinare la portata delle misure di
riparazione complementare e compensativa, e non allo scopo di
sostituire tali misure (0 le misure di riparazione primaria) con
risarcimenti pecuniari. Contrariamente a quanto sopra esposto,
varie disposizioni del D.Lgs. 152/2006 consentono che le misure
di riparazione possano essere sostituite da risarcimenti per
equivalente pecuniario (artt. 311, 312, 313 del decreto). In
particolare, l'art. 311 (2) consente che le misure di riparazione
possano essere sostituite da risarcimento per equivalente
patrimoniale anche laddove la sola riparazione primaria non sia
possibile. La Commissione rinviene, pertanto, nella normativa
italiana una lacuna relativa all'obbligo di individuare adeguate
misure di riparazione complementare e compensativa (art. 7 della
direttiva), laddove il ripristino della precedente situazione
(riparazione primaria) non sia possibile.

12. Le modifiche apportate dal D.L. 25 settembre 2009, n.
135, "Disposizioni urgenti per [|'attuazione di obblighi
comunitari e per I'esecuzione di sentenze della Corte di
Giustizia delle Comunita Europee™ e le questioni ancora
"aperte™.

Per far fronte alle censure provenienti dalla sede comunitaria
stato infine varato l'art. 5-bis del D.L. 25 settembre 2009, n. 135,
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"Disposizioni urgenti per I'attuazione di obblighi comunitari e per
I'esecuzione di sentenze della Corte di Giustizia delle Comunita
Europee™.

La norma, rubricata come "Attuazione della direttiva 2004/35/CE
- Procedura di infrazione n. 2007/4679, ex articolo 226 Trattato
CE", dispone ora:

"1. Ai fini di un ulteriore adeguamento a quanto previsto dal
punto 1.2.3 dell'Allegato 11 alla direttiva 2004/35/CE del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 21 aprile 2004, al
decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152, sono apportate le
seguenti modifiche:

a) all'articolo 311, al comma 2, le parole da: "al ripristino” fino
alla fine del comma sono sostituite dalle seguenti: "all'effettivo
ripristino a sue spese della precedente situazione e, in mancanza,
all'adozione di misure di riparazione complementare e
compensativa di cui alla direttiva 2004/35/CE del Parlamento
europeo e del Consiglio, del 21 aprile 2004, secondo le modalita
prescritte dall’Allegato 1l alla medesima direttiva, da effettuare
entro il termine congruo di cui all'articolo 314, comma 2, del
presente decreto. Quando l'effettivo ripristino o l'adozione di
misure di riparazione complementare 0 compensativa risultino in
tutto o in parte omessi, impossibili 0 eccessivamente onerosi ai
sensi dell'articolo 2058 del codice civile o comunque attuati in
modo incompleto o difforme rispetto a quelli prescritti, il
danneggiante & obbligato in via sostitutiva al risarcimento per
equivalente patrimoniale nei confronti dello Stato, determinato
conformemente al comma 3 del presente articolo, per finanziare
gli interventi di cui all'articolo 317, comma 5";

b) all'articolo 311, comma 3, sono aggiunti, in fine, i seguenti
periodi: "Con decreto del Ministro dell'ambiente e della tutela del
territorio e del mare, da emanare entro sessanta giorni dalla data
di entrata in vigore della presente disposizione, ai sensi
dell'articolo 17, comma 3, della legge 23 agosto 1988, n. 400,
sono definiti, in conformita a quanto previsto dal punto 1.2.3
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dell'Allegato Il alla direttiva 2004/35/CE, i criteri di
determinazione del risarcimento per equivalente e dell’'eccessiva
onerosita, avendo riguardo anche al valore monetario stimato
delle risorse naturali e dei servizi perduti e ai parametri utilizzati
in casi simili o materie analoghe per la liquidazione del
risarcimento per equivalente del danno ambientale in sentenze
passate in giudicato pronunciate in ambito nazionale e
comunitario. Nei casi di concorso nello stesso evento di danno,
ciascuno risponde nei limiti della propria responsabilita
personale. Il relativo debito si trasmette, secondo le leggi vigenti,
agli eredi nei limiti del loro effettivo arricchimento. Il presente
comma si applica anche nei giudizi di cui ai commi 1e 2.";

c) all'articolo 303, al comma 1, lettera f), sono aggiunte, in fine,
le seguenti parole: "i criteri di determinazione dell'obbligazione
risarcitoria stabiliti dall'articolo 311, commi 2 e 3, si applicano
anche alle domande di risarcimento proposte o da proporre ai
sensi dell'articolo 18 della legge 18 luglio 1986, n. 349, in luogo
delle previsioni dei commi 6, 7 e 8 del citato articolo 18, o ai
sensi del titolo 1X del libro IV del codice civile o ai sensi di altre
disposizioni non aventi natura speciale, con esclusione delle
pronunce passate in giudicato; ai predetti giudizi trova, inoltre,
applicazione la previsione dell'articolo 315 del presente
decreto;";

d) all'articolo 317, al comma 5, alinea, le parole da: "sono
versate” fino a: "della spesa" sono sostituite dalle seguenti:
"affluiscono al fondo di cui all'articolo 7-quinquies, comma 1, del
decreto-legge 10 febbraio 2009, n. 5, convertito, con
modificazioni, dalla legge 9 aprile 2009, n. 33, per essere
destinate alle seguenti finalita";

e) all'articolo 317, il comma 6 € abrogato.

2. All'articolo 2 del decreto-legge 30 dicembre 2008, n. 208,
convertito, con modificazioni, dalla legge 27 febbraio 2009, n.
13, il comma 7 e sostituito dal seguente: "7. | soli proventi di
spettanza dello Stato, derivanti dalle transazioni di cui al presente
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articolo, introitati a titolo di risarcimento del danno ambientale,
affluiscono al fondo di cui all'articolo 7-quinquies, comma 1, del
decreto-legge 10 febbraio 2009, n. 5, convertito, con
modificazioni, dalla legge 9 aprile 2009, n. 33".

Da una prima lettura si evince subito che, nonostante lo sforzo di
adeguare al normativa italiana alle indicazioni comunitarie,
rimane ancora aperta la questione, di centrale importanza
concernente il criterio di imputazione dell'illecito ambientale, che
secondo la normativa italiana rimane ancorato al criterio della
responsabilita per colpa, mentre, come ben evidenziato anche
nella procedura di infrazione, la normativa comunitaria vorrebbe
ancorata al criterio di responsabilita oggettiva.

13. Il nuovo statuto del risarcimento del danno ambientale
dopo la Legge Europea 2013.

Come noto, la materia del risarcimento del danno ambientale ¢
stata per la prima volta regolata in Italia dall’art. 18, L. 8 luglio
1986, n. 349, ai sensi del quale il danno all’ambiente poteva
essere risarcito per equivalente pecuniario, tenendo conto della
gravita della colpa, del costo necessario per il ripristino e
dell’illecito profitto (o0 risparmio di spesa) conseguito dal
trasgressore.

Con D’affacciarsi di una nuova sensibilita, riparatoria € non piu
sanzionatoria, nel 2004 é intervenuta la Dir. 2004/35/CE (la
“Direttiva”), la quale ha stabilito che il danno all’ambiente deve
essere risarcito esclusivamente mediante misure di riparazione -
primaria, complementare e compensativa - regolate dall’Allegato
Il alla stessa Direttiva.

Al fine di recepire la Direttiva in Italia, si sono succeduti tre
fondamentali interventi normativi:

1. il D.Lgs. n. 152/2006 ha recepito la Direttiva, e, riordinando
I’intera materia ambientale, ha abrogato le leggi precedenti (tra
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cui Part. 18, L. n. 349/1986) ¢ ha stabilito - soltanto - la priorita
del ripristino (recte: delle misure di riparazione) rispetto al
risarcimento per equivalente pecuniario, ancora dovuto in
mancanza di ripristino;

2. per superare una prima procedura di infrazione avviata dalla
Commissione Europea a carico della Repubblica Italiana, nel
2009 il legislatore italiano ha emanato I’art. 5 bis, L. 20
novembre 2009, n. 166, che ha ulteriormente limitato il ricorso al
risarcimento per equivalente patrimoniale ;

3. infine, per neutralizzare una seconda procedura di infrazione ,
il legislatore italiano ha emanato 1’art. 25, L. 6 agosto 2013, n. 97
(“Legge Europea 2013”), con il quale ha definitivamente
eliminato qualsiasi riferimento al risarcimento “per equivalente
patrimoniale” , e ha stabilito che il danno all’ambiente deve
essere risarcito solo con le misure di riparazione previste
dall’Allegato 3 del D.Lgs. n. 152/2006, che ¢ identico
all’Allegato II della Direttiva .

Gia alcune pronunce di merito avevano dato atto della nuova
normativa, affermando 1’applicazione delle sole misure di
riparazione e il divieto del risarcimento del danno ambientale per
equivalente pecuniario .

Ora anche la S.C. conferma che la disciplina nazionale é stata
“definitivamente armonizzata con quella eurounitaria - 0
comunitaria od europea - con il recepimento organico dei relativi
principi”, e ha pertanto affermato, a livello di principio di diritto,
che “ad oggi e con disposizione applicabile anche ai processi in
corso, il danno ambientale non puo in nessun caso essere risarcito
“per equivalente” pecuniario, ma solo con le misure di
riparazione e con i criteri enunciati negli all. 3 e 4 al D.Lgs. n.
152/2006, come modificato” dalla Legge Europea 2013 .
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13.1. La riparazione del danno ambientale ai sensi del
“nuovo” art. 311, D.Lgs. n. 152/2006.

L’azione di risarcimento per il danno ambientale, quale “lesione
dell’ambiente come bene pubblico e diritto fondamentale di
rilievo  costituzionale”, ¢ dunque, ormai, un’azione di
reintegrazione in forma specifica, che, come noto, spetta alla
potesta esclusiva del MATTM .

Nello specifico, I’art. 311, comma 2, D.Lgs. n. 152/2006 - come
novellato dall’art. 25 della Legge Europea 2013 - stabilisce che
“quando si verifica un danno ambientale” gli operatori che siano
responsabili “sono obbligati all’adozione delle misure di
riparazione di cui all’allegato 3 alla medesima parte sesta”
[identico all’Allegato II della Direttival].

Ne discendono due immediati corollari: (1) le misure di
riparazione assicurano il risarcimento integrale del danno
ambientale e la tutela degli “interessi generali e particolari”
facenti capo allo Stato-comunita; e (2) se il danno ambientale va
reintegrato  solo in forma specifica, non e ammessa la
liquidazione di alcuna somma di denaro a titolo di provvisionale,
né altra forma surrettizia di risarcimento per equivalente
pecuniario.

Solo quando il responsabile dell’inquinamento abbia omesso le
misure di riparazione alle quali era obbligato o le abbia realizzate
in modo incompleto o difforme dai termini e modalita prescritti,
il MATTM puod agire nei confronti del soggetto obbligato per
ottenere il pagamento dei costi delle attivita necessarie a
conseguire la completa e corretta attuazione delle stesse misure di
riparazione (v. art. 311, comma 2, ultimo periodo).

Il pagamento di tali ‘“costi”, tuttavia, non costituisce un
risarcimento pecuniario per danno ambientale, ormai vietato sia
dalla Direttiva che dal “nuovo” art. 311. Piuttosto, si tratta di un
rimedio risarcitorio (o di rivalsa) in caso di inadempimento agli
obblighi di riparazione stabiliti dal provvedimento giudiziale , e
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precisamente laddove sia accertata la mancata, difforme e/o
incompleta realizzazione delle misure di riparazione gia
determinate in precedenza sub judice ai sensi dell’art. 311,
comma 2 e 3, e poste a carico del responsabile del danno
ambientale. Solo in tal caso, quindi, il MATTM puo eseguire le
misure omesse, inesatte o difformi - nel rispetto dei termini e
delle modalitd gia in precedenza prescritte, ma disattese
dall’obbligato -, e avviare una nuova e distinta azione civile per
ottenere dal responsabile il pagamento dei costi necessari per le
attivita da realizzare (o il loro rimborso dei costi relativi alle
attivita gia realizzate).

L’art. 311, comma 3, D.Lgs. n. 152/2006, dispone, inoltre, che i
“criteri ed i metodi...per determinare la portata delle misure di
riparazione ...trovano applicazione anche ai giudizi pendenti non
ancora definiti con sentenza passata in giudicato”.

Tale norma reitera in una diversa sede quanto gia previsto
dall’art. 5 bis, L. n. 166/2009, che, modificando I’art. 303,
comma 1, lett. f), D.Lgs. n. 152/2006, aveva reso applicabili “i
criteri di determinazione dell’obbligazione risarcitoria” di cui ai
commi 2 e 3 dell’art. 311 retroattivamente anche ai giudizi in
corso (benché proposti ai sensi dell’art. 18, L. n. 349/1986, e/o
degli artt. 2043 ss. c.c.), salvo il caso di pronunce passate in
giudicato.

La nuova normativa, quindi, ha integralmente riscritto i criteri di
determinazione e quantificazione del danno ambientale; criteri
che si applicano in via retroattiva - con il solo evidente limite dei
giudizi gia definiti con sentenza passata in giudicato - non solo
alle controversie tuttora in corso per la quantificazione del danno
ambientale (e quindi promosse prima della Legge Europea 2013),
ma anche a quelle controversie, promosse 0 da promuovere,
riferite a fatti anteriori alla data di applicabilita della stessa
Direttiva.

Tale conclusione e il diretto corollario del principio per cui il
danno ambientale & bene pubblico primario da sempre tutelato
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nel nostro ordinamento, mentre ad essersi modificata nel tempo &
solo la disciplina che regola la modalita di tutela risarcitoria, ora
esclusivamente in forma specifica .

L’espunzione dei risarcimenti monetari, del resto, ¢ imposta da
ragioni di armonizzazione con il diritto europeo, laddove: (a) la
Direttiva impone una finalita preventiva e recuperatoria
attraverso una normativa chiara (acte claire) e impone
I’applicazione delle sole misure di riparazione anche ai giudizi in
corso; (b) la Commissione Europea ha ripetutamente escluso la
risarcibilita del danno all’ambiente per equivalente pecuniario, e,
solo una volta approvata la Legge Europea 2013, il 23/24 gennaio
2014 ha archiviato la (seconda) procedura di infrazione, essendo
stata raggiunta la “corretta trasposizione della direttiva
2004/35/CE sulla responsabilita ambientale in materia di
prevenzione e riparazione del danno ambientale”; (c) I’intera
materia € stata regolata ex novo in Italia per ben due volte proprio
per evitare la responsabilita dello Stato per violazione del diritto
europeo, anche in persona dei suoi giudici di ultima istanza.
Come chiarito ora dalla S.C., I’applicazione ufficiosa e retroattiva
dei criteri di riparazione del danno ambientale comporta, quindi,
che rispetto a una domanda di risarcimento per equivalente
(anche proposta da enti locali in sostituzione al MATTM ), il
giudice: (1) per il principio della perpetuatio iurisdictionis (art. 5
c.p.c.) deve comunque conoscere della domanda alla luce dei
nuovi criteri, individuando le misure di riparazione primaria,
complementare e compensativa in conformita alle previsioni piu
recenti; e (2) e tenuto ad applicare la normativa sopravvenuta,
anche se non sono stati dedotti i nuovi criteri, purché la
quantificazione del danno ambientale sia stata posta come
questione sub judice.
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13.2. La determinazione e la quantificazione del danno
ambientale.

L’art. 300, D.Lgs. n. 152/2006, ha definito la nozione di “danno
ambientale”, “facendo specifico riferimento a quella posta, in
ambito comunitario, dalla direttiva 2004/35/CE”, come “qualsiasi
deterioramento significativo e misurabile, diretto o indiretto, di
una risorsa naturale o dell’utilita assicurata da quest’ultima” (art.
300, comma 1), rispetto alle “condizioni originarie” (art. 300,
comma 2), ossia “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” (art. 302, comma 12).

Tale nozione normativa di “danno ambientale”, come precisato
anche dalla Corte costituzionale, attiene a risorse e utilita
naturali, e non a interessi diffusi o ad altri valori, come la salute
umana .

Per valutare un “danno ambientale”, ¢ indispensabile individuare
(@) lo stato della risorsa prima del tempo in cui si € verificato il
danno (c.d. “baseline”) e (b) la portata del deterioramento, che
deve essere non solo “misurabile”, ma anche “significativo”
(ossia rilevante per dimensione e impatto).

La c.d. baseline si riferisce alle condizioni delle risorse e dei
servizi naturali preesistenti al momento in cui il soggetto indicato
come responsabile ha apportato un autonomo contributo
inquinante. Cio significa che, in casi di contaminazione storica -
o di siti in cui si siano succeduti diversi operatori, responsabili di
distinti apporti inquinanti -, la “baseline” dovra partire dal
momento in cui un determinato operatore ha acquistato/gestito il
sito, per poi accertare le concrete ulteriori attivita inquinanti
compiute dallo stesso e 1 danni derivati dalle stesse all’ambiente”,
e cio¢ “I’ulteriore danno provocato”.

Il danno alle risorse e ai servizi naturali va, quindi, accertato
attraverso dati quantitativi, da acquisire secondo criteri che, per
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ragioni di coerenza sistematica, vanno ricercati per analogia in
quelli previsti per la procedura di bonifica dagli artt. 240 ss.,
D.Lgs. n. 152/2006. Ad esempio, la matrice o la risorsa
ambientale inquinata dovra essere caratterizzata e sottoposta ad
una analisi di rischio sito-specifica per misurare il danno
ambientale; danno che sara significativo soltanto a condizione
che il risk assessment abbia accertato il superamento delle cc.dd.
CSR (concentrazioni soglia di rischio) e, comunque, un rischio
significativo per I’ambiente e la salute umana, in misura tale da
richiedere misure di messa in sicurezza e bonifica (sub specie di
“misure di riparazione primaria”).

Anche I’Allegato 4 alla parte sesta del D.Lgs. n. 152/2006 - cui
rinvia P’art. 311, comma 3 - conferma la necessita di un risk
assessment, e, a tal fine: (i) indica parametri esemplificativi da
cui ricavare “dati misurabili” per determinare “gli effetti negativi
significativi rispetto alle condizioni originarie” di specie e
habitat; (ii) classifica come significativo “il danno con un provato
effetto sulla salute umana”; e (iii) esclude dal novero dei “danni
significativi” alcune ipotesi (e.g. variazioni negative considerate
“naturali” o inferiori alla norma, danni a specie o habitat destinati
a ripristinarsi entro breve tempo e senza interventi).

All’atto di determinare il danno ambientale - come pure di
quantificare i benefici associati ai progetti di riparazione -,
inoltre, occorre considerare anche gli interventi di messa in
sicurezza e bonifica gia realizzati e/o previsti nell’ambito di una
parallela procedura di bonifica; interventi che gia di per sé
rappresentano misure di riparazione primaria, e che, una volta
ripristinato 1’ambiente compromesso, possono rendere del tutto
superflua I’adozione di altre misure di riparazione (primaria,
complementare o compensativa) ex art. 311.

A tale conclusione, del resto, € pervenuta la stessa Corte di
cassazione con la sent. n. 16807/2015, laddove ha precisato che
“ogniqualvolta, avutasi la riduzione allo stato originario, non
persista la necessita di ulteriori misure sul territorio reso oggetto
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dell’intervento inquinante o danneggiante non residua alcun
danno ambientale economicamente quantificabile e quindi
risarcibile né in forma specifica, né a maggior ragione per
equivalente”.
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CAPITOLO Il
LA RESPONSABILITA DEI SOGGETTI COINVOLTI
NELLA GESTIONE DEI RIFIUTI.

Sommario

1. Definizione di “produttore di rifiuti”: il caso Fincantieri 1.1
Responsabilita del produttore. - 2. L’intermediario: definizione e
tipologie. 2.1 L’intermediario. Obblighi e responsabilita. - 3. La
responsabilita del proprietario del fondo per abbandono di rifiuti. -
3.1 La continuita normativa tra il previgente articolo 14 del
D.Lgs. 22/1997 e l'attuale articolo 192 del D.Lgs. 152/2006. 3.2.
La disciplina normativa vigente: l'articolo 192 del D.Lgs.
152/2006. — 3.3 . La distinzione tra l'ordinanza extra ordinem
adottabile dal Sindaco ai sensi dell'articolo 191 del D.Lgs.
152/2006 e quella rispristinatoria adottabile ai sensi dell'articolo
192. - 3.4 La competenza per l'adozione dell'ordinanza di
rimozione dei rifiuti. L'orientamento  giurisprudenziale
maggioritario formatosi durante la vigenza dell'articolo 14 del
D.Lgs. 22/1997: provvedimento gestorio di competenza
dirigenziale. - 3.5 L'orientamento giurisprudenziale consolidatosi
a seguito dell'entrata in vigore dell'articolo 192 del D.Lgs.
152/2006: la competenza spetta al Sindaco. -3.5.1. L'istruttoria e
l'avviso di avvio del procedimento. -3.5.2. L'istruttoria e il
contenuto dell'ordinanza: elemento oggettivo - 3.6. L'istruttoria e
il contenuto dell'ordinanza: elemento soggettivo. | destinatari. —
3.6.1. L'imputabilita della condotta al proprietario dell'area. -
3.6.2. L'esigibilita della condotta -3.7. Assenza di una norma
impositiva di un obbligo giuridico di impedire [I'evento
abbandono in capo al proprietario. - 3.8 Il sindacato sulla
legittimita dell'ordinanza di cui all'articolo 192 del D.Lgs.
152/2006: spetta al giudice amministrativo. — 3.9 | rimedi
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attivabili a fronte di una condotta illecita ai sensi dell'art. 192
D.Lgs. 152/2006. - 4. L’interpretazione giurisprudenziale
“estensiva” dei regimi di responsabilita nella gestione dei rifiuti. -
5.Conclusioni.

1. Definizione di “produttore di rifiuti”: il caso Fincantieri

Il d.I. 4 luglio 2015, n. 92 “Misure urgenti in materia di rifiuti e
di autorizzazione integrata ambientale”, con 1’art.1 ha modificato
la nozione di “produttore di rifiuti”, di cui alla lett.f) dell’art.183
del decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152. Le medesime
disposizioni sono state trasposte e approvate nell’ambito della
legge 6 agosto 2015, n.125, recante: «Disposizioni urgenti in
materia di enti territoriali. ...nonché norme in materia di rifiuti e
di emissioni industriali» e sono entrate in vigore il 29 agosto
2015.

Il testo previgente della legge definiva: “produttore di rifiuti”: il
soggetto la cui attivita produce rifiuti (produttore iniziale) o
chiunque effettui operazioni di pretrattamento, di miscelazione o
altre operazioni che hanno modificato la natura o la
composizione di detti rifiuti (nuovo produttore). A seguito
dell’entrata in vigore della nuova normativa il “produttore di
rifiuti” ¢ il soggetto la cui attivita produce rifiuti "e il soggetto al
quale sia giuridicamente riferibile detta produzione™ (produttore
iniziale).” Dunque la modifica apportata riguarda la nozione di
“produttore iniziale”, nell’ambito della quale ¢ stato aggiunto il
riferimento  anche al “soggetto al quale sia giuridicamente
riferibile detta produzione” (di rifiuti).

Il d.l. 4 luglio 2015, n. 92 é stato subito definito dai mass-media
come decreto “salva Fincantieri”. In effetti il decreto ¢ nato con
I’obiettivo prioritario di evitare la paralisi del sito produttivo
Fincantieri di Monfalcone, sequestrato in via preventiva dal NOE
per un presunto reato ambientale.
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Le disposizioni sono state emanate per assicurare “la
prosecuzione, per un periodo determinato, dell’attivita produttiva
degli stabilimenti industriali di interesse strategico nazionale
interessati da un provvedimento giudiziario di sequestro dei beni”
nonché “di garantire che le misure, anche di carattere provvisorio
volte ad assicurare la prosecuzione dell’attivita produttiva deli
medesimi stabilimenti, siano adempiute secondo condizioni e
prescrizioni contenute in un apposito piano, a salvaguardia
dell’occupazione, della sicurezza sul luogo del lavoro, della
salute e dell’ambiente”.

Andiamo ad analizzare in dettaglio le motivazioni che hanno
spinto il Consiglio dei Ministri ad adottare con tanta tempestivita
e urgenza questo decreto legge.

Nel sito Fincantieri di Monfalcone si costruiscono grandi navi,
impiegando anche imprese subappaltatrici. Uno di queste
imprese, che lavorava nelle navi in costruzione, accatastava i
rifiuti (scarti di lavorazione) derivanti dalla propria attivita, nella
banchina del cantiere (cio¢ in terraferma). L’area in parola ¢ stata
messa a disposizione dalla Fincantieri, qui i rifiuti venivano poi
selezionati e trasportati da un’altra ditta incaricata sempre dalla
Fincantieri.

Siccome la normativa del d.lgs. 3.4.2006, n. 152 prevede che il
“deposito temporaneo” ¢ (art. 183, comma 1, lett. bb)) il
“raggruppamento dei rifiuti effettuato prima della raccolta, nel
luogo in cui gli stessi sono prodotti”, per il P.M. 1 subappaltori
avevano spostato i rifiuti - prodotti nell’ambito del loro servizio -
in un altro luogo di cui non erano titolari (la banchina, non la
nave), ovvero nell’area individuata dalla Fincantieri (il
committente/appaltante) che ne curava la contabilizzazione nel
registro carico/scarico, ecc.

Per il P.M. “scattava” quindi il reato di deposito incontrollato,
ovvero una attivita di gestione rifiuti non autorizzata.

Il Tribunale di Gorizia ha rigettato la tesi del P.M., ritenendo
infatti trattarsi “di attivita propedeutiche alla fase di gestione del
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rifiuto e della sua distinzione dagli eventuali sottoprodotti”,
svolte in ambito di deposito temporaneo (e quindi non
necessitanti di autorizzazione specifica). Avverso il quale
provvedimento il Procuratore della Repubblica di Gorizia
ricorreva in Cassazione per chiederne I’annullamento.

Il Procuratore affermava che, nel caso di specie:

e il soggetto produttore dei rifiuti non sarebbe Ia
Fincantieri, “ma i singoli subappaltatori coinvolti nella
complessa attivita di realizzazione delle navi; tali soggetti
non risultano essere titolari della autorizzazione per la
gestione dei rifiuti da essi prodotti”;

e non tanto di deposito temporaneo si deve qui parlare,
quanto di “stoccaggio” (in quanto tale soggetto ad
autorizzazione preventiva) essendo stati i rifiuti
“trasportati da bordo nave fino agli spazi adiacenti sulla
terraferma per essere ivi conservati alla rinfusa; la fase di
cernita e suddivisione viene eseguita successivamente a
questo primo deposito che, pertanto, deve essere
qualificato come deposito di stoccaggio e non deposito
temporaneo”;

e la ditta subappaltatrice € quindi il produttore dei rifiuti,
quindi necessita di una apposita autorizzazione per la
movimentazione dei rifiuti in luogo diverso da quello di
produzione e per I’eventuale successiva attivita di cernita
e selezione.

Nel giudizio davanti ai Giudici di legittimita la difesa delle ditte
subappaltatrici affermava che esse realizzano opere all’interno
delle navi in costruzione, con materiale fornito dalla Fincantieri,
e i residui da lavorazione, prima di essere trattati ai fini della loro
gestione, sono conferiti in terraferma, per motivi di spazio e di
sicurezza. Altri subappaltatori gestiscono i rifiuti utilizzando in
via esclusiva per il deposito, le aree messe a disposizione da
Fincantieri. La difesa degli indagati quindi per attribuire (anche)
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alla Fincantieri la qualitd di produttore dei rifiuti — per cosi
legittimare il realizzato deposito temporaneo - aveva invocato la
sentenza della Corte di cassazione 21 gennaio 2000 n. 4957 che
aveva qualificato come produttore di rifiuti "non solo il soggetto
dalla cui attivita deriva la produzione dei rifiuti, ma anche il
soggetto al quale sia giuridicamente riferibile detta produzione™.
In sede di impugnazione cautelare, la Cassazione (sent. 9 luglio
2014, dep. 10 febbraio 2015, n. 5916) ha accolto il ricorso del
Procuratore stabilendo che I'accumulo dei rifiuti nel porto di
Monfalcone fosse qualificabile non gia come "deposito
temporaneo” (per il quale non & richiesta specifica
autorizzazione) bensi come "stoccaggio”, attivita quest'ultima
rientrante nel piu ampio genus dello "smaltimento™ e come tale
richiedente un'autorizzazione (assente nel caso di specie). Nel
tracciare la distinzione tra "stoccaggio” e "deposito temporaneo”,
la Suprema Corte aveva sottolineato come quest'ultimo si potesse
configurare soltanto allorché Il'accumulo avvenisse «ad opera
dello stesso produttore [del rifiuto] e nell'area dove il rifiuto
viene prodotto». Si trattava di presupposti assenti nel caso di
specie, dove I'accumulo di rifiuti era effettuato da un soggetto (la
Fincantieri) diverso da coloro che li avevano materialmente
prodotti (le ditte subappaltatrici); ed avveniva in un luogo (la
banchina del porto) diverso da quello dove i rifiuti stessi erano
stati prodotti (a bordo delle navi in costruzione).

In pratica viene affermato che “gli obblighi connessi alla gestione
dei rifiuti stessi non gravano certamente solo sul produttore in
senso giuridico, ove questi sia appaltatore delle opere da cui i
rifiuti derivino, ma anche, e si direbbe, soprattutto, sul produttore
in senso materiale”.

Si contesta poi che il deposito temporaneo della Fincantieri
costituisca il deposito temporaneo anche per le ditte
subappaltatrici.
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Per la Cassazione si sarebbe in presenza del “cosiddetto deposito
incontrollato”, sanzionato ai sensi dell’art. 256 del codice
ambientale.

Cosi ai NOE non restava che operare il sequestro preventivo
delle aree ubicate nello stabilimento in Monfalcone di
Fincantieri, in quanto destinate alla lavorazione dei predetti
residui da lavorazione.

A questo punto i vertici della Fincantieri bloccavano il cantiere e
lasciavano ai cancelli di ingresso circa 5000 persone, il tutto con
ovvia enfatizzazione mediatica circa la necessita di provvedere al
salvataggio occupazionale e produttivo di questa grande realta.
Ebbene, la duplice scelta del legislatore di allargare la nozione di
"produttore di rifiuti” anche al soggetto al quale la produzione sia
"giuridicamente riferibile" (scelta peraltro in linea con le
indicazioni provenienti dalla gia ricordata giurisprudenza di
legittimita, sentenza Corte di cassazione 21 gennaio 2000 n.
4957), nonché di estendere le ipotesi di "deposito temporaneo™ a
tutti i casi in cui lI'accumulo interessi "l'intera area in cui si svolge
l'attivita”, paiono indirizzate allo scopo di qualificare I'attivita di
Fincantieri e delle subappaltatrici appunto come "deposito
temporaneo”, e dunque di sancirne la liceita.

Ecco, quindi, che il Governo, condividendo queste
preoccupazioni, & intervenuto con un decreto legge (quindi
invocando la straordinaria necessita e urgenza) sulle definizioni
del codice ambientale, fornendo una interpretazione autentica a
taluni istituti che sono presupposti in queste vicende penali dalle
quali & conseguito il fermo di stabilimento.

Piu esattamente, il legislatore € intervenuto sulle definizioni di:

» “Produttore” (art. 183, comma 1, lett. f)): che ora ¢ da
intendersi anche “il soggetto al quale sia giuridicamente
riferibile” la produzione dei rifiuti derivante dall’attivita
del produttore iniziale che ora ricomprende anche il
predetto soggetto;
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» “Raccolta” (art. 183, comma 1, lett. 0)): che ora
comprende il “deposito preliminare alla raccolta”;

» “Deposito temporaneo” (art. 183, comma 1, lett. bb)): che,
ora, ¢ “il raggruppamento dei rifiuti e il deposito
preliminare alla raccolta ai fini del trasporto di detti rifiuti
in un impianto di trattamento, effettuati prima della
raccolta, nel luogo in cui gli stessi sono prodotti, da
intendersi quale I’intera area in cui si svolge ’attivita che
ha determinato la produzione dei rifiuti”, ecc.

Cio - si afferma nel preambolo del decreto - per assicurare la
coerenza ¢ 1’'uniforme applicazione delle suddette definizioni, “al
fine di uniformare la disciplina nazionale con quanto stabilito
dalla direttiva 2009/98/UE, con particolare riferimento alle
attivita che costituiscono I’iter tecnico-amministrativo di
produzione e gestione dei rifiuti”.

Questo intervento del Governo, certamente dettato da esigenze di
urgenza ¢ di tutela dell’occupazione, in realta suscita notevoli
perplessita in quanto la nuova definizione di Produttore del
rifiuto rischia di coinvolgere in procedimenti penali soggetti che
a ben vedere non avrebbero reali responsabilita in merito ai fatti
contestati. Torneremo sul tema nel paragrafo 5 — Conclusioni.

1.1 Responsabilita del produttore.

In materia di rifiuti, la normativa europea, come anche quella
italiana, conosce varie forme di responsabilita.
1. La c.d. responsabilita estesa del produttore del prodotto
(extended producer responsibility - EPR).
2. La “responsabilita del produttore del rifiuto”.
3. Laresponsabilita condivisa

La prima tipologia di responsabilita, ossia la responsabilita estesa
del produttore del prodotto, non va confusa con la seconda, ossia
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con la responsabilita di chi produce il rifiuto e dei soggetti dediti
al trattamento del rifiuto.

Si tratta, per cosi dire, di due piani ben distinti.

Con la recente normativa i legislatori europeo ed italiano hanno
inteso responsabilizzare, in materia di rifiuti, anche i soggetti
produttori dei beni destinati a trasformarsi in rifiuti allargando,
quindi, I’asse degli interventi “a monte” di chi effettivamente
produce il rifiuto.

Ed infatti, la stessa normativa comunitaria, come anche quella
italiana (D.Lgs. n. 152/2006 e s.m.i.), dedicano alle due tipologie
di responsabilita norme ben distinte.

Da un lato, I’art. 178-bis TUA, relativo alla Responsabilita estesa
del produttore e, dall’altro lato, I’art. 188 TUA, che definisce le
Responsabilita della gestione dei rifiuti.

Diversa dalla responsabilita estesa del produttore del prodotto
(EPR) € invece la responsabilita del produttore del rifiuto e di chi
lo sottopone materialmente ad attivita di trattamento di cui
all’art. 183, comma 1, lett. s) TUA.

A differenza della EPR, I’art. 188 TUA non statuisce la
responsabilita per I’intero ciclo di vita delle merci (“dalla culla,
attraverso la tomba, fino alla seconda culla”), ma vincola i
soggetti concretamente implicati nel circuito della gestione dei
rifiuti. L’art. 188 TUA afferma in sostanza il principio di
corresponsabilita di tutti coloro che sono coinvolti nell’ambito
del ciclo di gestione dei rifiuti, dal momento della loro
produzione fino a quello del loro definitivo e completo recupero
0 smaltimento. Ciascun produttore iniziale o detentore ha un
dovere di verifica e controllo sugli altri soggetti coinvolti nella
gestione del rifiuto.

Premesso che I’orientamento giurisprudenziale relativo all’art.
188 TUA mostra, per alcuni versi, profili non piu “coerenti” con
il dettato letterale della norma, la responsabilita di coloro che
materialmente gestiscono le operazioni sul rifiuto e finalizzata a
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garantire esclusivamente il corretto svolgimento di dette
operazioni.

In quanto tale, essa e ben diversa della responsabilita del
produttore del prodotto e non é in grado di raggiungere le stesse
finalita sottese alla EPR (es. ecodesign, prevenzione rifiuto, ecc.).
La netta distinzione delle due famiglie di responsabilita e ben
espressa nell’art. 178-bis, comma 2, TUA ove si afferma che «La
responsabilita estesa del produttore del prodotto & applicabile
fatta salva la responsabilita della gestione dei rifiuti di cui all’art.
188, comma 1, e fatta salva la legislazione esistente concernente
flussi di rifiuti e prodotti specifici».

Ed infatti, gli interessi del produttore del prodotto e di chi
gestisce un rifiuto non sono identici; 1 produttori dei beni sono
interessati a limitare il flusso dei rifiuti mentre i gestori dei rifiuti
certamente non trarrebbero vantaggio da una riduzione dei rifiuti,
che costituiscono la loro “materia prima”.

Tanto chiarito, occorre fare una ulteriore distinzione.

Essa riguarda la nozione di “responsabilita condivisa”, un
termine spesso utilizzato per sostenere che:

1. tutti i soggetti della filiera di gestione del rifiuto sono in solido
responsabili in caso di mala gestio di un rifiuto;

2. ai sistemi collettivi istituiti in forza della EPR devono poter
partecipare, in qualita di soci, anche i soggetti dediti alla raccolta
e al trattamento del rifiuto (raccoglitori, riciclatori, ecc.);

3. i sistemi di EPR devono concertarsi / coordinarsi con i predetti
soggetti dediti alla raccolta e trattamento del rifiuto.

In wveritd, il concetto della “responsabilita condivisa” - e il
significato che lo stesso TUA attribuisce alla stessa - non
giustifica nessuna di queste scelte.

Il termine “responsabilita condivisa” ha un significato ben
circoscritto.

Partendo dal dato normativo, il TUA “riconosce” la
“responsabilita condivisa” solo nel settore degli imballaggi,
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definendola implicitamente all’art. 217, comma 2, TUA, mentre
la norma “principe” della EPR, ossia 1’art. 178-bis TUA, non fa
alcun cenno alla “responsabilita condivisa”.

Invero, la “responsabilita condivisa” - esclusivamente “nota” nel
settore degli imballaggi - non ha come destinatari gli operatori
della filiera del rifiuto.

L’art. 217, comma 2, TUA, correla la “responsabilita condivisa”
solo ed esclusivamente agli «operatori delle rispettive filiere
degli imballaggi» e non anche agli «operatori economici», come
definiti alla lett. q) dell’art. 218 TUA, che comprende, tra i tanti,
anche i recuperatori e i riciclatori.

Gli wunici ed esclusivi “destinatari” della “responsabilita
condivisa” nel settore degli imballaggi sono quindi gli «operatori
delle rispettive filiere degli imballaggi» (cfr. art. 217 comma 2
TUA), ossia i produttori ed utilizzatori come definiti alle lett. r)
ed s) dell’art. 218 TUA.

Trattasi, in altre parole, dei «fornitori di materiali di imballaggio,
fabbricanti, trasformatori e importatori di imballaggi vuoti e di
materiali di imballaggio» nonché dei «commercianti, distributori,
addetti al riempimento, utenti di imballaggi e importatori di
imballaggi pieni».

La circostanza che la responsabilita sia dei soli produttori e
utilizzatori trova esplicita conferma nell’art. 221, comma 1,
TUA.

Sebbene la normativa sugli imballaggi preveda la cooperazione
con gli operatori della filiera del rifiuto, 1’art. 219, comma 2,
TUA statuisce espressamente che tale cooperazione debba
comunque avvenire «secondo i principi della ‘responsabilita
condivisa’» come definita all’art. 217, comma 2 e quindi nel
rispetto del fatto che la stessa é attribuita ai soli produttori e
utilizzatori.

In sintesi, alla luce di quanto sopra affermato, € di tutta evidenza
che il termine “responsabilita condivisa” ha un significato ben
preciso e circoscritto:
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* la “responsabilita condivisa”, in quanto assegnata ai produttori e
utilizzatori, appartiene concettualmente alla ‘“famiglia” della
responsabilita estesa del produttore del prodotto (extended
producer responsibility - EPR);

* la “responsabilita condivisa” deve essere tenuta distinta dalla
c.d. corresponsabilita, radicata nell’art. 188 TUA, per cui tutti i
soggetti concretamente e materialmente implicati nel circuito
della gestione dei rifiuti sono in solido responsabili per la
gestione del rifiuto;

* al contempo, la nozione di “responsabilita condivisa” -
esclusivamente riferibile al settore degli imballaggi e comunque
al solo produttore / utilizzatore del prodotto (e non anche al
produttore del rifiuto) - non puo giustificare, o addirittura
richiedere, che ai sistemi di EPR partecipino, in qualita di soci,
anche i soggetti dediti alla raccolta e al trattamento del rifiuto.
Tale richiesta, anche se a volte impropriamente prevista dal Testo
Unico Ambientale, & concettualmente errata. E contrario ai
principi della “responsabilita estesa del produttore” trasferire tale
responsabilita su soggetti diversi dai produttori dello specifico
prodotto. L’attuazione ¢ di esclusiva competenza del settore
industriale che ha prodotto e messo sul mercato il prodotto,
successivamente divenuto rifiuto. L’esclusione del settore della
gestione dei rifiuti dalla governance dei sistemi di EPR non
rischia di eliminare il settore industriale di gestione dei rifiuti dal
sistema della EPR;

» onde permettere che i sistemi di EPR si rapportino con gli
operatori materialmente dediti alla gestione dei rifiuti, €
opportuno che i rapporti tra le due categorie siano caratterizzati
da cooperazione / coordinamento (ad es. nella forma di tavoli
permanenti aventi ruoli di analisi, consultivo e di
coordinamento). Ma anche qui € il caso di ricordare che tale
attivita di concertazione, opportuna al fine di coordinamento, non
puo certamente derivare dalla nozione di “responsabilita
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condivisa” in quanto la stessa, come sopra illustrato, ha un
significato ben circoscritto.

2. L’intermediario: definizione e tipologie.

Gia nel decreto Ronchi (D. Lgs. n. 17 febbraio 1997, n. 22) erano
citate le attivita di commercio ed intermediazione dei rifiuti (artt.
10, lettera g-ter, art. 30 commi 4 e 6, art. 51 comma 6), pur senza
alcuna definizione dei due soggetti operatori, ma semplicemente
in riferimento all'obbligo per coloro che svolgevano tali attivita,
di iscriversi all’Albo gestori, tenere un registro di carico e scarico
ed effettuare la dichiarazione MUD, oltre naturalmente alla loro
eventuale sottoposizione a sanzione penale nel caso di esercizio
delle citate attivita senza il prescritto titolo abilitativo.

Si é dovuto attendere il DIlgs n. 205 del 3/12/10, che ha
modificato il D. Lgs. n. 152/2006, per avere la seguente
definizione di intermediario:

“qualsiasi impresa che dispone il recupero o lo smaltimento dei
rifiuti per conto di terzi, compresi gli intermediari che non
acquisiscono la materiale disponibilita dei rifiuti” (art. 183,
comma 1 lett. I, del D.Lgs. n. 152/2006).

In precedenza il D.Lgs. n. 152/2006, pur citando piu volte la
figura dell’intermediario non ne dava mai una definizione. Come
per il Decreto Ronchi, I’intermediario veniva definito dalla
lettura combinata degli articoli 189 comma 3, 190 comma 1 e
212, comma 5 del D.Lgs. n. 152/2006.

Art. 189, comma 3, del D.Lgs. n. 152/2006:

«Chiunque effettua a titolo professionale attivita di raccolta e di
trasporto di rifiuti, compresi i commercianti e gli intermediari di
rifiuti senza detenzione, ovvero svolge le operazioni di recupero e
di smaltimento dei rifiuti, nonché le imprese e gli enti che
producono rifiuti pericolosi ed i consorzi istituiti con le finalita di
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recuperare  particolari  tipologie di rifiuto comunicano
annualmente alle Camere di commercio, industria, artigianato e
agricoltura territorialmente competenti, con le modalita previste
dalla legge 25 gennaio 1994, n. 70, le quantita e le caratteristiche
qualitative dei rifiuti oggetto delle predette attivita».

Art. 190, comma 1:

«l soggetti di cui all'articolo 189, comma 3 hanno I'obbligo di
tenere un registro di carico e scarico su cui devono annotare le
informazioni sulle caratteristiche qualitative e quantitative dei
rifiuti, da utilizzare ai fini della comunicazione annuale al
Catasto».

Art. 212, comma 5:

«L'iscrizione all'Albo ¢ requisito per lo svolgimento delle attivita
di raccolta e trasporto di rifiuti non pericolosi prodotti da terzi, di
raccolta e trasporto di rifiuti pericolosi, di bonifica dei siti, di
bonifica dei beni contenenti amianto, di commercio ed
intermediazione dei rifiuti senza detenzione dei rifiuti stessi,
nonché di gestione di impianti di smaltimento e di recupero di
titolarita di terzi e di gestione di impianti mobili di smaltimento e
di recupero di rifiuti, nei limiti di cui all'articolo 208, comma
15».

Nel 2010 il legislatore italiano ha dunque risposto, in particolare
per mezzo dell'introduzione delle definizioni, alle esigenze di
chiarezza degli operatori del settore rifiuti, inquadrando piu
puntualmente la figura dell'intermediario, seppur riproponendo
sostanzialmente il riferimento agli obblighi operativi, che il
legislatore aveva gia delineato.

Ad oggi, nel nostro Paese, le attivita di intermediazione e di
commercio di rifiuti sono, come detto, soggette ad iscrizione
all'ottava categoria dell’Albo delle imprese che effettuano la
gestione dei rifiuti.
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2.1 L’intermediario. Obblighi e responsabilita.

La normativa nazionale, dunque, prevede a carico
dell’intermediario stesso determinati e puntuali obblighi, la cui
violazione comporta l'applicazione di sanzioni pecuniarie e di
responsabilita penali.

La giurisprudenza amministrativa, peraltro, ha recentemente
riconosciuto la responsabilita solidale dell'intermediario in caso
di impropria gestione dei rifiuti da parte degli altri soggetti
coinvolti nel processo raccolta e smaltimento o recupero degli
stessi.

Il TAR Veneto, infatti, ha recentemente statuito che: "sulla scorta
dei principi generali di cui all'art. 178 D.Lgs. n. 152/2006 e
tenuto altresi conto dell'obbligo sancito dall'art. 212 di iscrizione
all'Albo nazionale dei gestori di rifiuti anche per gli intermediari
senza detenzione, non puo ritenersi che la mancata disponibilita
del rifiuto da parte di questi ultimi implichi I'esenzione da ogni
responsabilita in ordine alla sua gestione. Una simile
affermazione confligge con i principi di responsabilizzazione e
cooperazione di tutti i soggetti coinvolti nel ciclo afferente la
gestione dei rifiuti e non rende ragione dell'obbligo di iscrizione
all'Albo nazionale dei gestori dei rifiuti che non avrebbe alcun
senso se l'intermediario senza detenzione dei medesimi fosse
parificato ad un qualsiasi altro intermediario (cfr. TAR Veneto n.
40/2009 con la quale si e affermato che la responsabilita per la
corretta gestione dei rifiuti grava su tutti i soggetti coinvolti nella
loro produzione, detenzione, trasporto e smaltimento, poiché si
tratta di soggetti investiti di una posizione di garanzia in ordine al
corretto smaltimento dei rifiuti stessi: I'estensione della suddetta
posizione di garanzia si fonda, infatti, sull'esigenza di assicurare
un elevato livello di tutela all'ambiente - principio cardine della
politica ambientale comunitaria: cfr. l'art. 174, par. 2, del
Trattato). Ne consegue che il Comune pud correttamente
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individuare nell'intermediario senza detenzione il destinatario
dell'ordine di rimozione dei rifiuti " (sentenza n. 2623 del 20
ottobre 2009).

Da qui e nata I'esigenza che ha condotto all’attuale definizione
della figura dell'intermediario di rifiuti nell’ordinamento
nazionale.

Vale qui la pena ricordare che una definizione di intermediario di
rifiuti, invero, era gia fornita dal legislatore comunitario che, con
il Regolamento n. 1013/2006, prima, e la Direttiva n.
2008/98/Ce, poi, ha inteso per intermediario "qualsiasi impresa
che dispone il recupero o lo smaltimento dei rifiuti per conto di
altri, compresi gli intermediari che non prendono materialmente
possesso dei rifiuti"®.

Tale definizione si presta ad includere potenzialmente un‘ampia e
variegata tipologia di soggetti, tra cui - secondo parte della
dottrina® - anche i consulenti che si occupano di rifiuti.

Il concetto di impresa, per come inteso a livello comunitario®®,
infatti, e idoneo ad includere qualungue soggetto che opera
professionalmente e che interviene nella gestione dei rifiuti per
conto di terzi, senza tuttavia prendere possesso materialmente del
rifiuto.

Da qui la necessita di limitare il perimetro della definizione di
intermediario, anche al fine di comprendere esattamente gli
obblighi e le responsabilita che potrebbero ricadere su molti degli
operatori del settore.

% S. Maglia, M. V. Balossi, Prime osservazioni al "decreto Sistri " (D.M. 17
dicembre 2009), Ambiente e sviluppo, 2010, 2, pag. 113.

10 SR. Cerutto, L'intermediario senza detenzione del rifiuto, in
www.ambientediritto.it.

101 Si osserva che il concetto comunitario di impresa comprende qualsiasi
entita che svolge un‘attivita economica, indipendentemente dal suo status
giuridico e dal suo modo di finanziamento (Cfr. sentenza 23 aprile 1991, causa
C-41/90, Hoefner e Elser, Racc. pag. 1-1979, punto 21).
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Secondo altra parte della dottrinal®?, la definizione fornita dal
legislatore comunitario chiarisce che I'intermediario di rifiuti non
rientra nella categoria dei mediatori (ex art. 1754 del cod.civ.),
ma riguarda quelle imprese che operano in nome proprio e per
conto terzi e che dispongono dei rifiuti uti dominus in forza di
uno specifico mandato.

Tale interpretazione, dunque, restringerebbe la categoria
dell'intermediario di rifiuti a solo quei soggetti che agiscono per
conto di terzi (produttori, detentori, trasportatori o smaltitori
finali) in forza di uno specifico mandato, che permette di disporre
giuridicamente del rifiuto, anche se non materialmente detenuto,
con la conseguente esclusione dei semplici consulenti che
assistono uno dei soggetti coinvolti nel processo di gestione del
rifiuto o nella scelta degli altri operatori della catena.

Questo secondo orientamento dottrinale appare preferibile in
quanto ricondurrebbe responsabilita e obblighi solo in capo a
quei soggetti che vengono contrattualmente eletti per gestire, o
meglio, intermediare il rifiuto, con esclusione, invece, di tutti gli
altri operatori, tra cui anche i consulenti, che, seppur
indirettamente coinvolti nella gestione del rifiuto, non sono
muniti dei poteri per disporre giuridicamente di tale materiale.

Il mandato, quindi, rappresenterebbe il discrimine tra la figura
dell'intermediario di rifiuti senza detenzione e gli altri soggetti
astrattamente assimilabili al primo, ma giuridicamente differenti
in quanto privi di un effettivo potere sul rifiuto.

Tuttavia, un corretto inquadramento della figura di intermediario,
non pud prescindere da uno specifico esame del mandato
conferito, in quanto potrebbero esistere fattispecie contrattuali -
quali ad esempio, l'appalto - che, sebbene apparentemente
riconducibili anche ad un mandato a gestire il rifiuto, potrebbero
invece contenere specifiche previsioni che escludano la qualifica

102 G. Tapetto, Considerazioni sulla intermediazione di rifiuti, in
www.lexambiente.it.
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di intermediario nella gestione dei rifiuti in capo al contraente
appaltatore.

Basti considerare, ad esempio, la figura del general contractor,
che fornisce un‘assistenza ad ampio raggio al committente,
coordinando e gestendo la realizzazione di un'opera e dei servizi
correlati.

Tra i suoi compiti spesso rientra anche la selezione dei
subappaltatori, tra cui potrebbero anche essere incluse le fasi di
trasporto e smaltimento dei rifiuti prodotti in esecuzione
dell'appalto.

La selezione dei subappaltatori, quindi, potrebbe far assimilare la
figura del general contractor a quella dell'intermediario di rifiuti
con ogni conseguente obbligo e con ogni conseguente
responsabilita.

Tuttavia, tale qualifica - ad avviso di chi scrive - non puo essere
automatica, ma deve essere di volta in volta verificata,
considerando gli  effettivi e specifici obblighi assunti
dall'appaltatore o dal general contractor e verificando altresi gli
accordi con i subappaltatori.

Molto spesso, infatti, i contratti di appalto (o subappalto)
contengono specifiche previsioni relative alla gestione dei rifiuti,
che incidono in modo sostanziale sui ruoli delle diverse parti.

Ad esempio, in alcuni contratti di appalto di opere o lavori, il
committente (o il general contractor) pud specificamente
prevedere che l'appaltatore, in quanto esecutore dei lavori, venga
espressamente qualificato come produttore del rifiuto.

Tale previsione si fonda sulla distinzione che giurisprudenza e
dottrina hanno compiuto tra produttore giuridico e produttore
materiale del rifiuto!®. Quest'ultimo, in particolare, viene

108 |_a distinzione tra produttore giuridico del rifiuto e produttore materiale del
rifiuto & ricavabile dalla giurisprudenza consolidatasi rispetto alle
responsabilitd penali che gravano sul committente e sull'appaltatore. In un
primo tempo, la giurisprudenza della Corte di Cassazione penale aveva
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considerato responsabile della corretta gestione dei rifiuti prodotti
in esecuzione dell'appalto, in considerazione del fatto che esso é
il soggetto che puo esercitare un controllo materiale sul rifiuto.

Nel caso in cui, dunque, dovesse essere adottata tale espressa
qualificazione dell'appaltatore o subappaltatore, tutte le figure
che contrattualmente operano a monte del produttore del rifiuto
non dovrebbero rientrare nella categoria di intermediario dei
rifiuti, in quanto svolgerebbero i propri ruoli e le proprie funzioni

precisato che: "produttore non € soltanto l'appaltatore-esecutore delle opere,
ma anche il committente sul rilievo che il proprietario dell'immobile
committente o l'intestatario della concessione edilizia con la quale si consente
I'edificazione di un nuovo edificio, previa demolizione di altro preesistente,
devono essere considerati produttori dei rifiuti derivanti dall'abbattimento del
precedente fabbricato: pertanto, si considera produttore, in relazione a quanto
previsto al primo comma lettera b) dell'articolo 6 del D.Lgs. n. 22/1997 chi,
persona fisica o giuridica, con la sua attivita, materiale o giuridica, abbia
prodotto rifiuti " (Cass. pen., sez. Ill, sent. n. 4957/2000, in senso conforme,
Cass. pen., sez. 11, sent. n. 24347/2003).

Piu recentemente, invece, la medesima Corte ha mutato radicalmente
orientamento, ritenendo che "il committente non pud essere considerato
responsabile della mancata osservanza, da parte dell'esecutore dei lavori, della
normativa in materia di smaltimento dei rifiuti da demolizione " in quanto
"non & ravvisabile alcuna fonte giuridica (legge, atto amministrativo o
contratto) che fondi un dovere del committente di garantire I'esatta osservanza
della anzidetta normativa da parte dell'assuntore dei lavori " (Cass. pen., sez.
11, sent. n. 15165/2003. In senso conforme, Cass. pen. sez. Ill sent. n.
40618/2004 e Cass. pen. sent. n. 1825/2008).

Sul punto si osserva che esiste anche un contrasto dottrinale. L. Filippucci, La
nozione di "produttore " dei rifiuti e la responsabilita del committente, in
Ambiente, 2005, pag. 273, sul presupposto che il committente continui a
rimanere proprietario dei rifiuti, ritiene che lo stesso mantenga una
responsabilita sulla corretta gestione degli stessi. Di contro, L. Prati, La
responsabilita del produttore dei rifiuti tra dibattito giurisprudenziale e novita
legislative, in Ambiente, 2005, pag. 567, il qulw sottolinea che il ruolo di
garante circa la corretta gestione dei rifiuti spetta solo a colui che eserciti di
fatto il potere giuridico sulla fonte di rischio.
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ancora prima che sia avviata l'attivita di gestione del rifiuto,
rispetto alla quale, dunque, rimangono estranei.

Il general contractor, pertanto, quando opera a monte del
produttore dei rifiuti - ossia ogni qualvolta tale qualifica sia
assunta dal subappaltatore delle opere - non dovrebbe assumere
la qualifica di intermediario.

Negli altri casi, invece, occorrerebbe verificare se tra gli effettivi
compiti del general contractor rientri anche quello di individuare
I trasportatori e gli smaltitori dei rifiuti.

Viceversa occorrera verificare come sia stata organizzata la
gestione dei rifiuti e le modalita di selezione dei diversi operatori
che seguono le diverse fasi della catena gestionale.

Nel caso in cui il contratto dovesse prevedere anche tali compiti,
I'inquadramento del general contractor quale intermediario dei
rifiuti sembra piu che plausibile.

In ogni caso, un corretto inquadramento della figura in questione
non pud prescindere da una specifica analisi delle previsioni
contrattuali che regolano il suo mandato.

Da qui l'evidente necessita di dover seguire con attenzione la
stesura di quelle tipologie di contratti che potrebbero contenere
previsioni idonee a far assumere al contraente la qualifica di
intermediario nella gestione dei rifiuti.

3. La responsabilita del proprietario del fondo per abbandono di
rifiuti.

I1 codice dell’ambiente individua tre fattispecie che riguardano la
«responsabilita» del proprietario del sito inquinato: a) la
fattispecie relativa all'abbandono e al deposito incontrollato di
rifiuti sul suolo e nel suolo (art. 192, comma 3, d.lgs. n.
152/2006); b) la responsabilita sussidiaria del proprietario del sito
di preminente interesse pubblico per la riconversione industriale
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ex art. 252-bis, comma 2% ¢) l'onere reale gravante sui siti
contaminati (art. 253).

In questa sede ci si soffermera principalmente sulla responsabilita
prevista dall’art. 192, comma 3.

L’art. 192, rubricato “divieto di abbandono” prevede che:

«1. L'abbandono e il deposito incontrollati di rifiuti sul suolo e
nel suolo sono vietati.

2. E altresi vietata I'immissione di rifiuti di qualsiasi genere, allo
stato solido o liquido, nelle acque superficiali e sotterranee.

3. Fatta salva I'applicazione delle sanzioni di cui agli artt. 255'%%
2561, chiunque viola i divieti di cui ai commi 1 e 2 & tenuto a

104 L a norma, inserita dall'art. 2, comma 43-ter, del d.lgs. 16 gennaio 2008, n.
4, sancisce: «gli oneri connessi alla messa in sicurezza e alla bonifica nonché
quelli conseguenti all'accertamento di ulteriori danni ambientali sono a carico
del soggetto responsabile della contaminazione, qualora sia individuato,
esistente e solvibile. Il proprietario del sito contaminato & obbligato in via
sussidiaria previa escussione del soggetto responsabile dell'inquinamento».

105 Art. 255, rubricato “abbandono di rifiuti”, cosi recita: «1. Fatto salvo
quanto disposto dall' art. 252, comma 2, chiunque, in violazione delle
disposizioni di cui agli articoli 192, commi 1 e 2, 226, comma 2, e 231, commi
1 e 2, abbandona o deposita rifiuti ovvero li immette nelle acque superficiali o
sotterranee € punito con la sanzione amministrativa pecuniaria da trecento
euro a tremila euro. Se I'abbandono riguarda rifiuti pericolosi, la sanzione
amministrativa & aumentata fino al doppio.

1-bis. Chiunque viola il divieto di cui all'articolo 232-ter & punito con la
sanzione amministrativa pecuniaria da euro trenta a euro centocinquanta. Se
I'abbandono riguarda i rifiuti di prodotti da fumo di cui all'articolo 232-bis, la
sanzione amministrativa & aumentata fino al doppio.

2. 1l titolare del centro di raccolta, il concessionario o il titolare della
succursale della casa costruttrice che viola le disposizioni di cui all'articolo
231, comma 5, € punito con la sanzione amministrativa pecuniaria da euro
duecentosessanta a euro millecinquecentocinquanta.

3. Chiunque non ottempera all'ordinanza del Sindaco, di cui all'articolo 192,
comma 3, 0 non adempie all'obbligo di cui all'articolo 187, comma 3, & punito
con la pena dell'arresto fino ad un anno. Nella sentenza di condanna o nella
sentenza emessa ai sensi dell'articolo 444 del codice di procedura penale, il
beneficio della sospensione condizionale della pena pud essere subordinato
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alla esecuzione di quanto disposto nella ordinanza di cui all'articolo 192,
comma 3, ovvero all'adempimento dell'obbligo di cui all'art. 187, comma 3».
106 Art. 256 rubricato (Attivita di gestione di rifiuti non autorizzata), che cosi
recita: «1. Fuori dai casi sanzionati ai sensi dell'articolo 29-quattuordecies,
comma 1, chiunque effettua una attivita di raccolta, trasporto, recupero,
smaltimento, commercio ed intermediazione di rifiuti in mancanza della
prescritta autorizzazione, iscrizione 0 comunicazione di cui agli articoli 208,
209, 210, 211, 212, 214, 215 e 216 € punito:

a) con la pena dell'arresto da tre mesi a un anno o con I'ammenda da
duemilaseicento euro a ventiseimila euro se si tratta di rifiuti non pericolosi;
b) con la pena dell'arresto da sei mesi a due anni e con I'ammenda da
duemilaseicento euro a ventiseimila euro se si tratta di rifiuti pericolosi.

2. Le pene di cui al comma 1 si applicano ai titolari di imprese ed ai
responsabili di enti che abbandonano o depositano in modo incontrollato i
rifiuti ovvero li immettono nelle acque superficiali o sotterranee in violazione
del divieto di cui all' articolo 192, commi 1 e 2.

3. Fuori dai casi sanzionati ai sensi dell'articolo 29-quattuordecies, comma 1,
chiunque realizza o gestisce una discarica non autorizzata € punito con la
pena dell'arresto da sei mesi a due anni e con I'ammenda da duemilaseicento
euro a ventiseimila euro. Si applica la pena dell'arresto da uno a tre anni e
dell'ammenda da euro cinquemiladuecento a euro cinquantaduemila se la
discarica & destinata, anche in parte, allo smaltimento di rifiuti pericolosi.
Alla sentenza di condanna o alla sentenza emessa ai sensi dell'articolo 444 del
codice di procedura penale, consegue la confisca dell'area sulla quale €
realizzata la discarica abusiva se di proprieta dell'autore o del compartecipe
al reato, fatti salvi gli obblighi di bonifica o di ripristino dello stato dei luoghi.
4. Le pene di cui ai commi 1, 2 e 3 sono ridotte della meta nelle ipotesi di
inosservanza delle prescrizioni contenute o richiamate nelle autorizzazioni,
nonché nelle ipotesi di carenza dei requisiti e delle condizioni richiesti per le
iscrizioni o comunicazioni.

5. Chiunque, in violazione del divieto di cui all'articolo 187, effettua attivita
non consentite di miscelazione di rifiuti, & punito con la pena di cui al comma
1, lettera b).

6. Chiunque effettua il deposito temporaneo presso il luogo di produzione di
rifiuti sanitari pericolosi, con violazione delle disposizioni di cui all'articolo
227, comma 1, lettera b), & punito con la pena dell'arresto da tre mesi ad un
anno o con la pena dell'ammenda da duemilaseicento euro a ventiseimila
euro. Si applica la sanzione amministrativa pecuniaria da duemilaseicento
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procedere alla rimozione, all'avvio a recupero o allo smaltimento
dei rifiuti ed al ripristino dello stato dei luoghi in solido con il
proprietario e con i titolari di diritti reali o personali di godimento
sull'area, ai quali tale violazione sia imputabile a titolo di dolo o
colpa, in base agli accertamenti effettuati, in contraddittorio con i
soggetti interessati, dai soggetti preposti al controllo. Il Sindaco
dispone con ordinanza le operazioni a tal fine necessarie ed il
termine entro cui provvedere, decorso il quale procede
all'esecuzione in danno dei soggetti obbligati ed al recupero delle
somme anticipate.

4. Qualora la responsabilita del fatto illecito sia imputabile ad
amministratori o rappresentanti di persona giuridica ai sensi e per
gli effetti del comma 3, sono tenuti in solido la persona giuridica
ed i soggetti che siano subentrati nei diritti della persona stessa,
secondo le previsioni del decreto legislativo 8 giugno 2001, n.
231, in materia di responsabilita amministrativa delle persone
giuridiche, delle societa e delle associazioni.

euro a quindicimilacinquecento euro per i quantitativi non superiori a
duecento litri o quantita equivalenti.

7. Chiungue viola gli obblighi di cui agli articoli 231, commi 7, 8 e 9, 233,
commi 12 e 13, e 234, comma 14, é punito con la sanzione amministrativa
pecuniaria da duecentosessanta euro a millecinquecentocinquanta euro.

8. | soggetti di cui agli articoli 233,234, 235 e 236 che non adempiono agli
obblighi di partecipazione ivi previsti sono puniti con una sanzione
amministrativa pecuniaria da ottomila euro a quarantacinquemila euro, fatto
comungue salvo I'obbligo di corrispondere i contributi pregressi. Sino
all'adozione del decreto di cui all'articolo 234, comma 2, le sanzioni di cui al
presente comma non sono applicabili ai soggetti di cui al medesimo articolo
234.

9. Le sanzioni di cui al comma 8 sono ridotte della meta nel caso di adesione
effettuata entro il sessantesimo giorno dalla scadenza del termine per
adempiere agli obblighi di partecipazione previsti dagli articoli 233, 234, 235
e 236».
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L’art. 192 comma 1 del D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152 (che
riproduce il contenuto dell’abrogato art. 14, D.Lgs. 5 febbraio
1997, n. 22) dispone il divieto generale di abbandono di rifiuti. In
caso di violazione del divieto é previsto il pagamento di una
sanzione amministrativa pecuniaria (art. 255), salvo che
I’abbandono sia riferibile a titolari di imprese o enti, venendo in
rilievo - in questo caso - una sanzione penale (art. 256 comma 2).
Inoltre ¢ previsto 1’obbligo di rimozione dei rifiuti abbandonati
(art. 192 comma 2).

La sanzione amministrativa (e quella penale) trova applicazione
nei confronti di chiunque violi il divieto di abbandono (il
“trasgressore””), mentre [’obbligo di rimozione ricade,
solidalmente, sia sul trasgressore che “sul proprietario e i titolari
di diritti reali o personali di godimento sull'area, ai quali tale
violazione sia imputabile a titolo di dolo o colpa”.

La responsabilita del proprietario secondo la giurisprudenza é di
tipo soggettivo®: & esclusa infatti ogni responsabilita da
posizione, cioe per il solo fatto di essere proprietario, né puo
ritenersi che 1’obbligo di rimozione sia una obbligazione propter
rem. Al contrario deve individuarsi un comportamento
caratterizzato da colpa o dolo.

7 La natura soggettiva della responsabilita & affermazione unanime in
giurisprudenza: ex multis Cons. Stato, sez. V, 19 marzo 2009, n. 1612, Riv.
giur. amb., 2009, 995, con nota di P. Cerbo, La responsabilita solidale del
proprietario per i rifiuti abbandonati sul fondo; T.A.R. Veneto, sez. Ill, 5
maggio 2014, n. 574; T.A.R. Campania, sez. I, 15 gennaio 2014, n. 296. Come
osservato da C. Carrera, Abbandono di rifiuti e recinzione del fondo: la
responsabilita del proprietario, in Urbanistica e appalti, 2014, p. 1261, cio
esclude problemi di compatibilita con il principio “chi inquina paga”,
diversamente da quanto € accaduto per la normativa sulle bonifiche, come si
evincerebbe da Cons. Stato, Ad. Plen., 13 novembre 2013, n. 25.
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3.1. La continuita normativa tra il previgente articolo 14 del
D.Lgs. 22/1997 e I'attuale articolo 192 del D.Lgs. 152/2006.

Il divieto di abbandono dei rifiuti ed il conseguente obbligo di
ripristino dello stato dei luoghi e oggi prescritto dall'articolo 192
del D.Lgs. 152/2006, a seguito dell'abrogazione della disciplina
previgente, dettata dall'articolo 14 del D.Lgs. 22/1997, ad opera
dall'articolo 264 del sopravvenuto Codice dell'ambiente.

Il citato articolo 14 sanciva il divieto di abbandono e di deposito
incontrollato di rifiuti sul suolo, oltre che dell'immissione di
rifiuti di qualsiasi genere, nelle acque superficiali e sotterranee,
prescrivendo che chiunque violasse simili divieti fosse tenuto a
procedere alla rimozione, all'avvio al recupero o allo smaltimento
dei rifiuti ed al ripristino dello stato dei luoghi. Tale obbligo di
ripristino era posto in capo al trasgressore, in solido con il
proprietario e con i titolari di diritti reali o personali di godimento
sull'area, ai quali la violazione fosse imputabile a titolo di dolo o
colpal®. Si stabiliva, inoltre, che il Sindaco disponesse, con
ordinanza, le operazioni a tal fine necessarie ed il termine entro
cui provvedere, decorso il quale si sarebbe dovuto procedere
all'esecuzione in danno dei soggetti obbligati ed al recupero delle
somme anticipate.

La violazione dei descritti divieti, con conseguente abbandono o
deposito di rifiuti, comportava l'applicazione di una sanzione
amministrativa  pecuniaria. La mancata  ottemperanza
all'ordinanza del Sindaco, inoltre, rendeva applicabile la pena
dell'arresto fino ad un anno. Con la sentenza di condanna per tali
contravvenzioni, infine, l'applicazione del beneficio della
sospensione condizionale della pena poteva essere subordinata

108  'articolo 14 del D.Lgs. 22/1997 faceva altresi salva I'applicazione degli
articoli 50 e 51 del medesimo decreto, che prevedevano sanzioni penali per il
caso di violazione dei divieti o delle prescrizioni contenute nell'ordinanza di
cui all'articolo.
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alla esecuzione di quanto stabilito nella ordinanza o nell'obbligo
non esequiti.

La giurisprudenza ha rilevato come vi sia continuita normativa
tra la fattispecie dell'abbandono dei rifiuti, in violazione dei
divieti di cui al menzionato articolo 14, ed il corrispondente
disposto di cui all'art. 192, commi 1 e 2, del D.Lgs. 152/2006%°.
Il testo delle disposizioni sopra riportate, infatti, & assolutamente
identico.

L'articolo 192 del D.Lgs. 152/2006 contiene solamente alcune
precisazioni, nei commi 2 e 3, palesandosi maggiormente
improntato al principio del favor rei.

Il comma 3 dell'articolo 192 aggiunge, infatti, che nel porre a
carico dei trasgressori sanzioni di natura amministrativa (quali la
rimozione dei rifiuti ed il ripristino dello stato dei luoghi), gli
accertamenti delle violazioni previste dalla norma siano effettuati
dai soggetti preposti al controllo, in contraddittorio con i soggetti
interessati.

Al comma quarto, poi, si precisa che, qualora la responsabilita
del fatto illecito sia imputabile ad amministratori o rappresentanti
di persona giuridica, con questi sono tenuti, in solido, la persona
giuridica ed i soggetti che siano subentrati nei diritti della
persona stessa: tale solidarieta deve essere applicata secondo le
previsioni del D.Lgs. del 8 giugno 2001, n. 231, in materia di

109 Cassazione penale, Sez. 111, 7 novembre 2007, n. 44289, in Fisco on line,
2008. La Corte ¢ intervenuta in relazione al reato di cui all'articolo 51, comma
2, in rapporto all'articolo 14, comma 1, del D.Lgs. 22/1997 (abbandono di
rifiuti liquidi), riconoscendo una continuita normativa tra la fattispecie
contravvenzionale e quella di cui all'articolo 256, comma 2, del D.Lgs.
152/2006 (in relazione all'articolo 192, commi 1 e 2), attualmente vigente. La
giurisprudenza, diversamente, ha rilevato come non sussista continuita
normativa tra l'art. 2043 c.c. e l'art. 17 del D.Lgs. 22/1997, quanto agli
obblighi di bonifica in essa richiamati. Cfr. Consiglio di Stato, Sez. V, 12
dicembre 2008, n. 6055, in Riv. giur. ambiente, 2009, 2, pp. 365 ss., con nota
di A.L. DeCesaris, Obblighi di bonifica e successori universali.
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responsabilita amministrativa delle persone giuridiche, delle
societa e delle associazioni.

3.2. La disciplina normativa vigente: I'articolo 192 del D.Lgs.
152/2006.

Per individuare i presupposti che devono sussistere ai fini della
legittimita dell'ordinanza sindacale di rimozione dei rifiuti deve
essere preso in considerazione il menzionato terzo comma
dell'articolo 192 del D.Lgs. 152/2006.

E ivi previsto, infatti, che il Sindaco disponga con ordinanza le
operazioni necessarie sia per la rimozione, l'avvio al recupero e
allo smaltimento dei rifiuti sia per il ripristino dello stato dei
luoghi. Tali prescrizioni sono poste a carico di chi abbia posto in
essere le condotte vietate (di abbandono e deposito incontrollato
di rifiuti, oltre che di immissione degli stessi nelle acque
superficiali e sotterranee), in solido con il proprietario e con i
titolari di diritti reali o personali di godimento sull'area, rispetto
ai quali sia altresi dimostrata I'imputabilita delle violazioni, a
titolo di dolo o colpa. Il Sindaco deve altresi fissare il termine
entro cui si deve provvedere alle suddette operazioni, decorso il
quale lo stesso procede all'esecuzione in danno ai soggetti
obbligati ed al recupero delle somme erogate.

I requisiti che devono sussistere affinché possa essere emessa
I'ordinanza in esame possono essere cosi schematizzati.

a) Le condotte vietate sono individuate nei commi 1 e 2
dell'articolo 192 e consistono, da un lato, nell'abbandono e nel
deposito incontrollati di rifiuti sul suolo e nel suolo, dall'altro,
nell'immissione di rifiuti di qualsiasi genere, allo stato solido o
liquido, nelle acque superficiali e sotterranee.

b) Il contenuto dell'ordinanza e definito nel comma terzo dello
stesso articolo 192 e consiste nell'individuazione delle operazioni
necessarie sia per la rimozione, avvio a recupero o allo
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smaltimento dei rifiuti sia per il ripristino dello stato dei luoghi
sia nella fissazione del termine entro cui provvedere, con
statuizione che decorso questo si deve procedere all'esecuzione in
danno dei soggetti obbligati ed al recupero delle somme
anticipate.

c) | soggetti destinatari appartengono a due diverse tipologie: da
un lato il trasgressore, dall'altro (ed in solido) il proprietario ed i
titolari di diritti reali o personali di godimento sull'area. Questi
ultimi, tuttavia, sono responsabili solamente qualora
I'’Amministrazione accerti che agli stessi la violazione sia
imputabile a titolo di colpa o dolo. Gli accertamenti delle
responsabilita devono essere effettuati, in contraddittorio con gli
interessati, dal soggetto tenuto al controllo. Viene cosi
individuato un aggravio del procedimento, che si traduce in un
maggior onere motivazionale.

d) I soggetti di cui sia accertata la responsabilita per I'abbandono
dei rifiuti, sotto il profilo oggettivo e soggettivo, sono altresi
passibili dell'applicazione delle sanzioni penali previste dagli
articoli 255 e 256 del D.Lgs. 152/2006, qualora ne ricorrano i
presupposti (7).

Cosi inquadrata la disciplina di riferimento, si possono analizzare
le questioni problematiche relative ai presupposti applicativi
dell'ordinanza sindacale di rimozione dei rifiuti su cui
maggiormente si € soffermata la giurisprudenza, prendendo le
mosse dalla distinzione tra l'ordinanza di rimozione in esame e
I'ordinanza extra ordinem disciplinata dall'articolo 191 del D.Lgs.
152/2006.
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3.3 . La distinzione tra I'ordinanza extra ordinem adottabile
dal Sindaco ai sensi dell*articolo 191 del D.Lgs. 152/2006 e
quella rispristinatoria adottabile ai sensi dell'articolo 192.

L'articolo 191 del D.Lgs. 152/2006 disciplina il potere del
Sindaco di emettere un'ordinanza contingibile ed urgente, alla
stregua di quanto precedentemente previsto dall'articolo 13 del
D.Lgs. 22/199711°,

Si prescrive, in particolare, che — ferme restando le disposizioni
vigenti in materia di tutela ambientale, sanitaria e di pubblica
sicurezza — qualora si verifichino situazioni di eccezionale ed
urgente necessita di tutela della salute pubblica e dell'ambiente e
non si possa altrimenti provvedere, il Sindaco pud emettere,
nell'ambito delle proprie competenze, ordinanze contingibili ed
urgenti per consentire il ricorso temporaneo a speciali forme di
gestione dei rifiuti, anche in deroga alle disposizioni vigenti,
garantendo un elevato livello di tutela della salute e
dell'ambiente®?,

110 Sui presupposti dell'esercizio del potere di ordinanza d'urgenza, in relazione
al rispetto del principio di proporzionalita, cfr. L. Casertano, | presupposti di
legittimita e i limiti prescrittivi delle ordinanza sindacali contingibili ed
urgenti, in questa Rivista, 2006, 1, p. 110. Sulla natura dell'ordinanza extra
ordinem adottabile ai sensi dell'articolo 13 del D.Lgs. 22/1997 (ora articolo
191 del Codice dell'ambiente), cfr. M. Mazzi, L'ordinanza contingibile e
urgente del Sindaco per la gestione dei rifiuti senza autorizzazione, Lo stato di
necessita esclude il reato, nota a Cassazione penale, Sez. 11, 13 luglio 2005,
Riv. giur. ambiente, 2006, 2, p. 306. Cfr. altresi le osservazioni sui poteri di
deroga alla normativa di settore di L. De Pauli, Realizzazione di una discarica
in area sottoposta a vincolo archeologico, poteri derogatori del commissario
straordinario e rispetto della normativa di settore, nota a T.A.R. Puglia, Bari,
Sez. 111, 13 ottobre 2004, n. 4445, Riv. giur. ambiente, 2005, 2, p. 301.

11 Aj sensi dell'articolo 191 del D.Lgs. 152/2006, analogo potere spetta al
presidente della Giunta regionale o al presidente della Provincia, nell'ambito
delle rispettive competenze. Dette ordinanze devono essere comunicate al
presidente del consiglio dei Ministri, al Ministro dell'ambiente e della tutela
del territorio, al Ministro della salute, al Ministro delle attivita produttive, al
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La giurisprudenza ha sottolineato le differenze tra l'ordinanza
adottabile ai sensi dell'art. 191 e quella adottabile ai sensi dell'art.
192 del D.Lgs. 152/2006'2,

L'ordinanza di sgombero di cui all'art. 192 in esame (a differenza
dell'ordinanza di cui al precedente articolo) non presuppone una
situazione straordinaria di pericolo imminente o, comunque, un
rischio di danni gravi da fronteggiare con provvedimenti extra
ordinem, sicché essa non & riconducibile né alle ordinanze
contingibili ed urgenti che il Sindaco, ai sensi dell'art. 50, comma
4, del D.Lgs. 267/2000, puo adottare, quale rappresentante della
comunita locale, in caso di emergenze sanitarie o di igiene
pubblica a carattere esclusivamente locale, né ai provvedimenti
contingibili e urgenti che il Sindaco, ai sensi dell'art. 54, comma

Presidente della Regione e all'Autoritd d'ambito entro tre giorni dall'emissione
ed hanno efficacia per un periodo non superiore a sei mesi. Entro centoventi
giorni dall'adozione delle ordinanze, il presidente della Giunta regionale
promuove ed adotta le iniziative necessarie per garantire la raccolta
differenziata, il riutilizzo, il riciclaggio e lo smaltimento dei rifiuti. In caso di
inutile decorso del termine e di accertata inattivita, il Ministro dell'ambiente e
della tutela del territorio diffida il presidente della Giunta regionale a
provvedere entro un congruo termine e, in caso di protrazione dell'inerzia, puo
adottare in via sostitutiva tutte le iniziative necessarie ai predetti fini. Le
ordinanze in esame devono indicare le norme a cui si intende derogare e sono
adottate su parere degli organi tecnici o tecnico-sanitari locali, che si
esprimono con specifico riferimento alle conseguenze ambientali. Le stesse
non possono essere reiterate per piu di due volte, salvo la dimostrata
sussistenza di comprovate necessita, e — se consentono il ricorso temporaneo a
speciali forme di gestione dei rifiuti pericolosi — devono essere comunicate dal
Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio alla commissione
dell'Unione Europea.

112 Dalla distinzione tra le due ordinanze, che rappresentano I'esercizio di
poteri diversi, la giurisprudenza trae la conseguenza che € illegittimo
I'esercizio congiunto dei due poteri. Cfr. T.A.R. Lombardia, Milano, 2 luglio
2009, n. 4598, in www.giustizia-amministrativa.it. Nello stesso senso, T.A.R.
Calabria, Catanzaro, Sez. I, 20 ottobre 2009, n. 1118, in www.giustizia-
amministrativa.it.
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2, dello stesso D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 267, puo adottare, quale
ufficiale di governo, al fine di prevenire ed eliminare gravi
pericoli che minacciano I'incolumita dei cittadini®,

I provvedimenti contingibili ed urgenti in materia di igiene,
infatti, hanno natura di provvedimenti atipici e, nel settore
considerato, trovano la loro fonte normativa nell'articolo 191 del
D.Lgs. 152/2006.

L'ordinanza di rimozione, invece, e specificatamente disciplinata
nella forma, nel contenuto essenziale, nei presupposti e nei
possibili destinatari dal medesimo decreto, all'articolo 192, dal
quale deriva un vero e proprio obbligo giuridico a carico del
destinatario!!*,

La delineata distinzione e particolarmente rilevante ai fini della
corretta individuazione della disciplina applicabile, in particolare
per quanto concerne la competenza e la necessaria
comunicazione di avvio del procedimento.

Come ¢ noto, infatti, la titolarita del potere sindacale di adozione
di ordinanza extra ordinem & prevista espressamente quale deroga
al principio di separazione tra politica ed amministrazione, ai
sensi del combinato disposto degli articoli 50 e 107 del D.Lgs.
267/2000. Gli articoli 7 e 21-octies della legge del 7 agosto 1990,
n. 241, inoltre, escludono la necessita di un previo avviso di
avvio del procedimento, in presenza ragioni di urgenza che non
permettano di differire I'intervento dell’Amministrazione.

La riferibilita di tali profili disciplinatori all'ordinanza sindacale
di rimozione dei rifiuti adottata ai sensi dell'articolo 192 del

113 Sulle differenze tra le menzionate ordinanze, cfr. L. Filippucci, L'ordinanza
di rimozione dei rifiuti abbandonati, cit. Specificamente sull'analisi
dell'ordinanza adottabile ai sensi dell'articolo 191 del D.Lgs. 152/2006 si
sofferma R. Ferrara, Potere di ordinanza fra necessita e legalita: la storia
infinita delle tutela ambientali extra ordinem, in Foro amm.- T.A.R., 2007, 9,
nota a T.A.R. Sardegna, 30 aprile 2007, n. 728.

114 Cassazione penale, Sez. 111, 15 giugno 2006, n. 23930, in Ambiente e
sviluppo, 2006, 12, p. 1089.
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D.Lgs. 152/2006 deve essere analizzata alla luce della recente
giurisprudenza.

3.4 La competenza per I'adozione dell'ordinanza di rimozione
dei rifiuti. L'orientamento giurisprudenziale maggioritario
formatosi durante la vigenza dell'articolo 14 del D.Lgs.
22/1997: provvedimento gestorio di competenza dirigenziale.

Tanto il previgente articolo 14 del D.Lgs. 22/1997, quanto
I'attuale articolo 192 del D.Lgs. 152/2006 stabiliscono che
I'ordinanza di rimozione dei rifiuti e di ripristino dello stato dei
luoghi debba essere emessa dal Sindaco.

Nonostante il dettato normativo apparentemente univoco, Si €
manifestato un contrasto in giurisprudenza tra sentenze che,
fedeli al dato letterale, riconoscevano la competenza sindacale e
sentenze che, sulla base di un'interpretazione sistematica della
normativa, sostenevano la competenza dei dirigenti.

Tale ultimo orientamento, in particolare, rilevava come, alla luce
del principio sulla separazione tra funzioni di indirizzo politico e
funzioni gestionali, sancito dagli articoli 107, comma 5, del
D.Lgs. 267/2000**° e 70, comma 6, del D.Lgs. 30 marzo 2001, n.

115 | 'articolo 107 del D.Lgs. 267 del 18 agosto 2000 prevede, in relazione alle
funzioni ed alla responsabilita della dirigenza, che spetta ai dirigenti la
direzione degli uffici e dei servizi secondo i criteri e le norme dettati dagli
statuti e dai regolamenti. Questi si uniformano al principio per cui i poteri di
indirizzo e di controllo politico-amministrativo spettano agli organi di
governo, mentre la gestione amministrativa, finanziaria e tecnica é attribuita ai
dirigenti mediante autonomi poteri di spesa, di organizzazione delle risorse
umane, strumentali e di controllo. Il secondo comma precisa che "spettano ai
dirigenti tutti i compiti, compresa l'adozione degli atti e provvedimenti
amministrativi che impegnano I'’Amministrazione verso [I'esterno, non
ricompresi espressamente dalla legge o dallo statuto tra le funzioni di indirizzo
e controllo politico-amministrativo degli organi di governo dell'ente o non
rientranti tra le funzioni del segretario o del direttore generale, di cui
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165, non si potesse che riconoscere la competenza dei dirigenti
ad emanare un atto sicuramente gestorio, quale I'ordinanza in
esame, nonostante il contrario disposto contenuto nella normativa
di settore.

Si sosteneva, infatti, quale conseguenza della natura non
contingibile né urgente dell'ordinanza, che si dovesse ritenere la
competenza dirigenziale, poiché, sebbene il ricordato disposto
normativo  conferisca al  Sindaco — quale capo
dell'amministrazione locale e non in veste di ufficiale di governo
— la competenza ad emettere l'ordinanza de qua, la norma
andrebbe coordinata con le disposizioni inerenti al riparto di
competenze fra organi di indirizzo politico e organi
burocratici®t®.

In particolare, la norma andrebbe letta alla stregua di quanto
disposto dall'art. 107 del D.Lgs. 267/2000, il quale attribuisce ai
dirigenti, tra l'altro, I'adozione degli atti e provvedimenti
amministrativi che impegnano I'"Amministrazione verso l'esterno,
che non siano compresi, espressamente, dalla legge o dallo
statuto tra le funzioni di indirizzo e controllo politico-
amministrativo degli organi di governo dell'Ente. Tali non
sarebbero evidentemente gli atti in esame.

Inoltre, lo stesso articolo 107, al quinto comma, specifica che "a
decorrere dalla data di entrata in vigore del presente testo unico,

rispettivamente agli articoli 97 e 108". Le attribuzioni dei dirigenti possono
essere derogate soltanto espressamente e ad opera di specifiche disposizioni
legislative. L'ultimo comma aggiunge che "a decorrere dalla data di entrata in
vigore del presente testo unico, le disposizioni che conferiscono agli organi di
cui al capo | titolo 111 l'adozione di atti di gestione e di atti o provvedimenti
amministrativi, si intendono nel senso che la relativa competenza spetta ai
dirigenti, salvo quanto previsto dall'articolo 50, comma 3, e dall'articolo 54".
116 Da ultimo, cfr. T.A.R. Basilicata, 23 maggio 2007, n. 457; T.A.R. Veneto,
Sez. 111, 29 marzo 2006, n. 1010, in www.giustizia-amministrativa.it. Il T.A.R.
Basilicata, nella menzionata sentenza, precisa altresi che l'ordinanza di
rimozione dei rifiuti costituisce un provvedimento gestorio di natura
sanzionatoria.
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le disposizioni che conferiscono agli organi di cui al precedente
Capo |, Titolo 111", tra cui e incluso il Sindaco, I'adozione di atti
di gestione e di atti o provvedimenti amministrativi, 'si intendono
nel senso che la relativa competenza spetta ai dirigenti*, salvo
quanto previsto dall'art. 50, comma 3, e dall'art. 54, che qui non
trovano applicazione, poiché riguarda le ordinanze contingibili ed
urgentit!’,

Anche successivamente all'entrata in vigore dell'articolo 192 del
D.Lgs. 152/2006, la giurisprudenza dei T.A.R. aveva ribadito che
I'adozione dell'ordinanza ripristinatoria rientra nella competenza
del dirigente comunale e non del Sindaco, in quanto l'articolo
192, comma terzo, ultima parte, del D.Lgs. 152/2006 riproduce,
con identica formulazione, la disposizione di cui all'art. 14, come
terzo, ultimo periodo, del D.Lgs. 22/1997.

3.5 L'orientamento giurisprudenziale consolidatosi a seguito
dell'entrata in vigore dell'articolo 192 del D.Lgs. 152/2006: la
competenza spetta al Sindaco.

L'orientamento ormai consolidatosi, anche a seguito dell'entrata
in vigore del Codice dell'ambiente, sostiene che debba prevalere,
sulla  normativa generale, la previsione speciale e
cronologicamente successiva contenuta nell'articolo 192 del

117 Ex pluribus, cfr. T.A.R. Sardegna, Sez. Il, 24 gennaio 2005, n. 104; T.A.R.
Molise, 25 novembre 2004, n. 729; T.A.R. Basilicata, 18 settembre 2003, n.
878; T.A.R. Campania, Napoli, Sez. I, 12 giugno 2003, n. 7532; T.AR.
Sicilia, Palermo, Sez. Il, 8 maggio 2002, n. 1152; T.A.R. Lombardia, Brescia,
25 settembre 2001, n. 792; T.A.R. Veneto, Sez. Ill, 24 gennaio 2006, n. 130.
Tutte le menzionate decisioni sono consultabili sul sito www.giustizia-
amministrativa.it. Cfr. altresi, Cassazione penale, Sez. Ill, 15 giugno 2006,
23930, cit.
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D.Lgs. 152/2006: la competenza ad emanare l'ordinanza di
rimozione e ripristino & del Sindaco**®,

Viene apertamente superato il precedente orientamento che aveva
attribuito al dirigente il potere di adozione dell'ordinanza di
rimozione: larticolo 192 del D.Lgs. 152/2006, infatti, ha
riconfermato la competenza sindacale ed essendo norma speciale
intervenuta dopo I'entrata in vigore del D.Lgs. 267/2000 deve
ritenersi prevalente. Si deve riconoscere, di conseguenza, che la

competenza spetta al Sindaco!!®.

118 Consiglio di Stato, Sez. V, 25 agosto 2008, n. 4061, in
www.dirittoambiente.com, con osservazioni di D. Valentini, Le ordinanze di
rimozione dei rifiuti abbandonati e ripristino dello stato dei luoghi emesse ai
sensi dell'art. 192 D.Lgs. 152/2006: a chi compete la firma dell'ordinanza.

19 T AR. Veneto, Venezia, Sez. Ill, 20 ottobre 2009, n. 2623, in
www.giustizia-amministrativa.it; id., 8 maggio 2007, n. 1456, in Ragiusan,
2008, 287-288, 153; id., 14 gennaio 2009, n. 40, in www.giustizia-
amministrativa.it. T.A.R. Puglia, Lecce, 7 novembre 2007, n. 1084, in Foro
amm-T.A.R., n. 12/2007, con osservazioni di V. Italia, I rifiuti abbandonati su
aree private ed i provvedimenti amministrativi di diffida. L'Autore rileva come
l'articolo 192 del D.Lgs. 152/2006 rappresenti una norma speciale rispetto agli
articoli 50 e 54 del D.Lgs. 267/2000, prevedendo l'adozione di ordinanze non
necessariamente urgenti, da parte del Sindaco, per far eliminare i rifiuti
abbandonati o depositati sul suolo. Peculiare la soluzione proposta da T.A.R.
Toscana, Firenze, Sez. 111, 6 novembre 2007, n. 3580. Il Collegio, infatti, pur
affermando che l'ordinanza di cui all'art. 14 del D.Lgs. 22/1997 & ascrivibile
alle competenze dirigenziali verso l'esterno, afferma che un‘ordinanza adottata
dal Sindaco non pud essere annullata. Ai sensi dell'art. 21-octies della legge
241/1990, infatti, i vizi formali del procedimento quali I'incompetenza non
possono determinare I'annullamento dell'atto, allorquando il potere di cui esso
ha costituito espressione ha natura vincolata; e I'espressione utilizzata dall'art.
14 del decreto 22/1997 ("dispone™) non indurrebbe dubbi sulla natura
vincolata del potere di rimozione esercitato.
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3.5.1. L'istruttoria e I'avviso di avvio del procedimento.

In astratto, i profili di incompatibilita tra I'ordinanza sindacale di
rimozione dei rifiuti e la necessaria comunicazione di avvio del
procedimento, ai sensi degli articoli 7 e 8 della legge n.
241/1990, potrebbero essere ricondotti a due: da un lato,
l'urgenza di provvedere, dall'altro [l'irrilevanza dell'apporto
partecipativo del privato al procedimento.

Entrambi i profili ostativi sono tuttavia superati dalla
giurisprudenza maggioritaria, che afferma [lillegittimita dei
provvedimenti in esame, qualora non siano preceduti dalla
comunicazione di avvio del procedimento®?.

Si & rilevato, infatti, che l'ordinanza di rimozione di rifiuti
abbandonati deve essere preceduta dal suddetto avviso ai soggetti
interessati, stante la rilevanza dell'eventuale apporto
procedimentale che tali soggetti possono fornire, quanto meno in
riferimento all'accertamento delle effettive responsabilita per
I'abusivo deposito di rifiuti*?.

Occorre inoltre osservare che, in tali casi, l'esigenza di un
effettivo contraddittorio tra Amministrazione procedente e tutti i
soggetti a vario titolo coinvolti nel fatto, e espressamente prevista
dall'articolo 192, comma 3, del D.Lgs. 152/2006, laddove si
prescrive che i controlli svolti dall'’Amministrazione riguardo
all'abbandono di rifiuti sul terreno debbano essere effettuati in
contraddittorio con i privati interessati.

120 Cfr. T.A.R. Emilia Romagna, Parma, Sez. I, 31 gennaio 2008, n. 64, in
Www.giustizia-amministrativa.it.

21 T.AR. Veneto, Venezia, Sez. Ill, 19 maggio 2009, n. 1498, in
www.giustiziaamministrativa.it; Id., 8 maggio 2007, n. 1456, cit.
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3.5.2. L'istruttoria e il contenuto dell'ordinanza: elemento
oggettivo.

L'istruttoria che deve precedere I'adozione dell'ordinanza
sindacale in esame, deve accertarne la sussistenza dei presupposti
oggettivi necessari. Sebbene siano individuate le condotte che
contravvengono al divieto di abbandono di rifiuti, non ne sono
definiti i caratteri'??,

La giurisprudenza recente, successivamente all'entrata in vigore
dell'articolo 192 del D.Lgs. 152/2006, si & soffermata sia
sull'analisi delle condotte sia sull'individuazione della natura
delle sostanze e degli spazi in cui le stesse siano abbandonate.

a) Sotto il primo profilo (condotte vietate), presupposto per
I'esercizio del potere di ordinanza € l'abbandono ovvero il
deposito incontrollato di rifiuti, sul suolo ovvero l'immissione
degli stessi in acque superficiali o sotterranee?,

Con il termine abbandono si indica il disfarsi definitivamente di
rifiuti, in quantita limitate. L'abbandono deve avere i caratteri
dell'episodicita e della occasionalita, diversamente riconducendo

122 | . Costato e F. Pellizzer (a cura di), Commentario breve al Codice
dell'ambiente - D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152, 2007. Gli Autori richiamano
ampiamente i precedenti giurisprudenziali, anche anteriori all'entrata in vigore
del Codice dell'ambiente. Sul concetto di abbandono, cfr. altresi L. Filippucci,
cit., che richiama la sentenza della Corte di Giustizia dell'l1 novembre 2004,
C-457/02, che ha specificato come la fattispecie dell'abbandono debba essere
distinta da quello dello smarrimento, ricorrendo quando il detentore del rifiuto
imprima al medesimo una destinazione concreta incompatibile con la
detenzione propria o altrui.

123 Distingue tra abbandono di rifiuti e deposito temporaneo (come tale lecito,
quando i rifiuti sono raggruppati in via temporanea ed alle condizioni previste
dalla legge, nel luogo della loro produzione), V. Paone, annotando la decisione
della Corte di Giustizia delle Comunita Europee, Sez. Il, 11 dicembre 2008,
causa C-387/2007, in Foro it., 2009, 9, 1V, 406.

159



la condotta a quella della discarica abusiva'?*, La volonta sottesa
all'abbandono, inoltre, & sostanzialmente diretta a disfarsi ed a
disinteressarsi completamente della cosa'?.

Il deposito incontrollato si verifica allorché il detentore della
sostanza non rispetti le condizioni fissate dall'articolo 183, lettera
m), del D.Lgs. 152/2006, accumulando le sostanze in modo
precario e temporaneo nel sito, cosi determinando un pericolo per
I'ambiente.

L'immissione di rifiuti solidi o liquidi si realizza quando si
verifichi un rilascio discontinuo e temporaneo di rifiuti nelle
acque superficiali o sotterranee.

b) Per quanto concerne la natura della sostanza abbandonata,
deve trattarsi di un rifiuto, ai sensi della definizione contenuta
negli articoli 183 e 184 del D.Lgs. 152/2006: deve, quindi,
trattarsi di qualsiasi sostanza che rientri nelle categorie riportate
nell'allegato A) alla Parte quarta del Codice dell'ambiente e di cui
il detentore si disfi 0 abbia deciso o abbia I'obbligo di disfarsi.

La giurisprudenza penale, in proposito, ha rilevato come,
qualificata la sostanza abbandonata come rifiuto, esula dalla
fattispecie contravvenzionale [l'accertamento della effettiva
capacita inquinante delle sostanze oggetto dell'abbandono o
immissione nelle acque superficiali, dovendosi solo accertare che

124 Cfr. Cassazione penale, Sez. Ill, 15 aprile 2004, n. 25463, in CED
Cassazione, 2004. Cfr. altresi Cassazione penale, Sez. Ill, 13 luglio 1990,
citata da P. Carrescia, La gestione dei rifiuti: le operazioni di smaltimento e di
recupero, in www.ambiente.it. Si sofferma sulle caratteristiche del deposito
incontrollato di rifiuti in rapporto al loro abbandono G. Amendola, Gestione
dei rifiuti e normativa penale, 2003.

125 Cassazione penale, Sez. Ill, 7 maggio 2007, n. 17256, in
www.ambientediritto.it. La Corte ha evidenziato che, in materia di
smaltimento dei rifiuti, vi & una sostanziale differenza tra I'attivita di raccolta e
quella di abbandono: la prima, a differenza della seconda, infatti, sottende una
volonta diretta a conservare i materiali per poter poi compiere sugli stessi una
attivita successiva, di riutilizzo o di smaltimento.
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le stesse rientrano nella categoria delle cose di cui il soggetto si &
disfatto o aveva intenzione o l'obbligo di disfarsi.

Cosi sono state qualificate come ipotesi che integrano la
fattispecie illecita quelle di acque che tracimino da un impianto di
depurazione, senza essere immesse in corpi recettori mediante
una condotta, o lo spandimento di reflui zootecnici in acque
superficiali o sotterranee. Si e ritenuto che rientrino nella nozione
di rifiuti prodotti da impresa le sostanze derivanti dall'attivita
sportiva (nella specie, di tiro al piattello). Si é altresi rilevato
come, in assenza di specifico accertamento che qualifichi come
pericoloso lo sfalcio derba, I'ordinanza di rimozione deve
considerarsi priva di fondamento: il prodotto vegetale, infatti,
puo essere diversamente utilizzato e non necessariamente deve
essere smaltito in discarica.

c) Per quanto concerne le caratterizzazioni locali della condotta,
la norma non contiene delimitazioni in ordine alla natura
pubblica o privata del suolo.

La giurisprudenza ha rilevato come, ai sensi dell'articolo 14 del
D.Lgs. 22/1997 e poi dell'articolo 192 del D.Lgs. 152/2006, il
Sindaco e tenuto ad ordinare ai soggetti obbligati di rimuovere i
rifiuti e di procedere in danno degli stessi soggetti in caso di
inadempienza all'ordine, allorché si tratti, come testualmente
emerge dall'esame della norma in esame, di abbandono o di
deposito di rifiuti sul suolo e nel suolo, pubblico ovvero privato.
Il primo comma dellarticolo 192, infatti, dispone che
"I'abbandono e il deposito di rifiuti sul suolo e nel suolo sono
vietati". Il terzo comma, attribuisce al Sindaco il potere di
adottare i provvedimenti necessari alla rimozione dei rifiuti, in
caso di violazione del divieto di cui al primo comma.

Di conseguenza, non ricorrono i presupposti per l'intervento del
Sindaco nel caso in cui non sia accertato un abbandono di rifiuti
sul suolo o nel suolo: non ricorrono, ad esempio, i presupposti
oggettivi per I'esercizio del potere sindacale qualora I'abbandono
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di rifiuti avvenga in un fabbricato chiuso, da parte del conduttore
al momento del rilascio dell'immobile per finita locazione.

3.6. L'istruttoria e il contenuto dell’'ordinanza: elemento
soggettivo. | destinatari.

L'articolo 192 del D.Lgs. 152/2006 prescrive che destinatari
dell'ordinanza sindacale debbano essere, solidalmente, il
trasgressore ed il proprietario (ovvero il titolare di diritti reali o
personali di godimento sull'area). A questi ultimi, tuttavia, la
violazione deve essere imputabile a titolo di dolo o colpa, in base
agli accertamenti effettuati dai soggetti preposti al controllo, in
contraddittorio con i soggetti interessati*?®.

L'esegesi della norma ¢ stata tracciata dalla giurisprudenza®?’, che
ha affermato che il proprietario dell'area é tenuto a provvedere

126 | a menzionata prescrizione normativa, che ritiene configurabile la
responsabilita del proprietario solamente qualora sia dimostrato che ad esso
l'illecito & addebitabile a titolo di dolo o colpa, & sovente richiamata dalla
dottrina e dalla giurisprudenza per argomentare sul distinto tema della non
configurabilita della responsabilita del proprietario dell'area, in caso di
costruzione in assenza di titolo edilizio, qualora non ne sia dimostrato un
concorso materiale o almeno morale con l'autore dell'illecito (ai sensi
dell'articolo 44 del D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380). Cfr. Cassazione penale, Sez.
111, 22 novembre 2007, n. 47083, in CED Cassazione, 2007. In dottrina, cfr. i
richiami giurisprudenziali effettuati da R. Garofoli e G. Ferrari, Manuale di
diritto penale, Neldiritto, 2010.

127 Ex pluribus, cfr. Consiglio di Stato, Sez. V, 19 marzo 2009, n. 1612, in
questa Rivista, 2009, 5, pp. 737 ss., con nota di C. Cremona, e in Giorn. dir.
amm., 2009, 8, pp. 995 ss., con commento di P. Cerbo, La responsabilita
solidale del proprietario per i rifiuti abbandonati sul fondo. In termini,
Cassazione 25 agosto 2008, n. 4061 (gia citata). Cfr. altresi T.A.R. Lazio,
Roma, Sez. ll-ter, 19 gennaio 2010, n. 484, in www.lexitalia.it; T.A.R.
Campania, Napoli, Sez. V, 6 aprile 2009, n. 1769, in www.lexitalia.it, con
osservazioni di A. Biamonte; Id., 5 agosto 2008, n. 9795, in www.giustizia-
amministrativa.it. Anteriormente all'entrata in vigore del D.Lgs. 152/2006, in
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allo smaltimento solo a condizione che ne sia dimostrata almeno
la corresponsabilita con gli autori dell'illecito abbandono di
rifiuti, per aver posto in essere un comportamento, omissivo o
commissivo, a titolo doloso o colposo, escludendo
conseguentemente che la norma configuri un'ipotesi legale di
responsabilita oggettiva (e, a maggior ragione, per fatto altrui)?2.
Cio perché l'ordine di smaltimento di rifiuti riveste natura di
sanzione avente carattere ripristinatorio, per cui esso presuppone,
appunto, I'accertamento della responsabilita da illecito in capo al
destinatario, non sussistendo viceversa alcun obbligo a carico del
proprietario incolpevole. In altri termini, gli adempimenti
concernenti il ripristino dell'area oggetto dell'abbandono dei
rifiuti non possono essere addossati indiscriminatamente al
proprietario per tale sua qualita, essendo necessario un
comportamento anche omissivo di corresponsabilita e quindi un
coinvolgimento doloso o quantomeno colposo del proprietario
all'inquinamento®?°.

riferimento all'articolo 14 del D.Lgs. 22/1997, cfr., tra le molte, Consiglio di
Stato, Sez. V, 25 gennaio 2005, n. 136, in www.giustizia-amministrativa.it. In
dottrina, cfr. T. Marocco, Bonifica dei siti inquinati e responsabilita, nota a
T.A.R. Lombardia, Milano, Sez. 1, 13 febbraio 2001, n. 987, in
www.lexitalia.it; M. Berra, La responsabilita del proprietario nel ripristino dei
luoghi contaminati da terzi, in www.lexitalia.it, 2003, 3.

128 Da ultimo, cfr. le precisazioni di T.A.R. Campania, Napoli, 6 aprile 2009,
n. 1766, in www.giustizia-amministrativa.it. In dottrina, cfr. R. Morzenti -
Pellegrini, L'abbandono dei rifiuti e la (relativa) socializzazione del costo dei
conseguenti obblighi ripristinatori, in Foro amm.-C.D.S., 2009, 6, pp. 1520 ss.
Ribadisce I'obbligo di bonifica del sito inquinato per I'effettivo responsabile (ai
sensi degli artt. 242 e 244 del D.Lgs. 152/2006) anche D. Dima, Bonifica dei
siti inquinati: criteri di imputazione e mezzi di accertamento della
responsabilita, in Giorn. dir. amm., 2009, 11, pp. 1328 ss.

129 T A.R. Campania, Napoli, Sez. I, 29 aprile 2005, n. 5318; id., 27 febbraio
2004, n. 2445; id., 16 ottobre 2003, n. 12822; id., 19 febbraio 2002, n. 990; id.,
16 aprile 2003, n. 3930; T.A.R. Marche, 7 giugno 2002, n. 452; T.A.R.
Sardegna, 3 giugno 2002, n. 668; T.A.R. Toscana, Sez. Il, 22 marzo 2002, n.
619; T.R.G.A. Trentino-Alto Adige, Trento, 14 marzo 2002, n. 104; T.AR.
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Sono, quindi, illegittimi gli ordini di smaltimento di rifiuti
indiscriminatamente rivolti al proprietario di un fondo in ragione
della sua sola qualita ed in mancanza di adeguata dimostrazione
da parte dell'amministrazione procedente dell'imputabilita
soggettiva della condotta, sulla base di un'istruttoria completa e
di un'esauriente motivazione (quand'anche fondata su ragionevoli
presunzioni o su condivisibili massime d'esperienza)®.

Deve essere considerato, infatti, come l'articolo 192 del D.Lgs.
152/2006 non soltanto riproduce il tenore dell'abrogato articolo
14 del D.Lgs. 22/1997, con riferimento alla necessaria
imputabilita a titolo di dolo o colpa, ma in piu integra il
precedente precetto precisando che I'ordine di rimozione puo
essere adottato esclusivamente "in base agli accertamenti
effettuati, in contraddittorio con i soggetti interessati, dai soggetti
preposti al controllo™.

Piemonte, Sez. Il, 23 febbraio 2002, n. 471. Tutte le decisioni sono
consultabili sul sito www.giustizia-amministrativa.it.

130 Una ordinanza del Sindaco che imponesse ad un soggetto diverso da quelli
espressamente indicati una prestazione personale non prevista da una
disposizione posta da un atto avente forza di legge sarebbe illegittima per
violazione dell'articolo 23 della Costituzione, con conseguente obbligo del
giudice di disapplicarla. Il reato di cui all'articolo 50, comma 2, del D.Lgs.
22/1997, ora trasfuso nell'articolo 255, comma terzo, del D.Lgs. 152/2006 non
e quindi configurabile nei confronti di chi, non essendo colui che ha
abbandonato i rifiuti, 0 non avendo concorso materialmente o moralmente con
questi, e non essendo il proprietario o titolare di diritto di godimento sull'area
ove i rifiuti sono stati abbandonati, sia stato destinatario di una ordinanza del
Sindaco emessa nei suoi confronti esclusivamente perché proprietario del
rifiuto abbandonato da altri, attesa la illegittimita e la conseguente
disapplicabilita di siffatto provvedimento. Cfr. Cassazione penale, Sez. Il, 14
marzo 2007, n. 16957, in CED Cassazione, 2007. Si ¢ altresi precisato che
compete al proprietario, onde evitare di essere ritenuto responsabile
dell'inottemperanza in questione, chiedere l'annullamento del provvedimento
sindacale o dimostrare in sede penale I'assenza di un concorso materiale o
morale con chi ha abbandonato i rifiuti. Cfr. Cassazione penale, Sez. Ill, 27
marzo 2008, n. 27990, in CED Cassazione, 2008.
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E opportuno soffermarsi sull'esame dell'elemento soggettivo
prescritto,  attraverso  l'analisi  di  alcune  pronunce
giurisprudenziali che hanno precisato quando si possa ritenere
sussistere la colpa.

3.6.1. L'imputabilita della condotta al proprietario dell'area.

Per quanto concerne l'accertamento dell'elemento soggettivo, la
giurisprudenza ha specificato che non puo ritenersi sufficiente il
mero rilievo che, nel caso di mancanza di un responsabile
individuato, verrebbe del tutto vanificata la previsione tassativa e
fondamentale del divieto di depositi di rifiuti sul fondo, percio
assumendosi che dalla norma derivi un divieto generico, per i
titolari di un diritto di godimento sugli immobili, di adibirli o
mantenerli a discarica o deposito abusivo di rifiuti.

Cio sarebbe esatto se il legislatore avesse strutturato la
concorrente responsabilita del proprietario (rispetto a quella del
terzo autore dell'abbandono dei rifiuti) in termini meramente
oggettivi — ossia in assenza di alcun riferimento all'elemento
soggettivo della fattispecie. In tal caso — e solo allora —
I'interprete avrebbe potuto esattamente ravvisare I'obbligazione di
ripristino a carico del titolare di un diritto di godimento sul bene
quale obbligazione propter rem di diritto pubblico (in quanto
funzionale al pubblico interesse e coercibile da parte
dell'amministrazione nell'ambito dei suoi poteri di polizia
amministrativa), a carico del proprietario o del titolare di un
diritto reale sul fondo (ed estesa anche ai titolari di un diritto
personale di godimento, nel caso in cui il contenuto di questo
conferisca al suo titolare i poteri di disposizione necessari per
provvedere alla rimozione), per il caso in cui non sia stato
accertato il responsabile del deposito abusivo di rifiuti, e cioé
qualora non possa trovare applicazione la sanzione
amministrativa ripristinatoria.
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Perché, se cosi fosse, si dovrebbe in effetti postulare che, essendo
connessa alla mera titolarita del diritto sul bene (in tal senso
propterrem), tale obbligazione di ripristino sorgerebbe a carico
del titolare, a prescindere dalla sua responsabilita, in ordine alla
formazione di un deposito abusivo attraverso l'abbandono di
rifiuti: ma cio sarebbe I'esatto contrario di quanto il legislatore ha
positivamente stabilito inserendo la colpa tra gli elementi
costitutivi della fattispecie in discorso.

Come si evince anche dalla semplice lettura delle citate
disposizioni, infatti, il legislatore ha strutturato la fattispecie in
esame in termini indiscutibilmente soggettivi, radicando solo
sulla riscontrata presenza di colpevolezza del proprietario la sua
concorrente responsabilita. In difetto di accertato concorso, con il
terzo autore dell'illecito, di una condotta colpevole del
proprietario del fondo, non é dato ricavare alcuna sua
responsabilizzazione per la bonifica da effettuare.

3.6.2. L'esigibilita della condotta.

Tanto premesso in generale sul necessario accertamento
dell'elemento  soggettivo da parte delllAmministrazione
procedente, deve darsi conto di quali condotte siano state ritenute
esigibili da parte del proprietario del fondo, in mancanza di una
specificazione normativa del grado di colpa necessario per
configurare la responsabilita del proprietario®Z.

181 Secondo la Corte di Cassazione, il principio della non esigibilita di una
condotta diversa — sia che lo si voglia ricollegare alla ratio della colpevolezza
riferendolo ai casi in cui I'agente operi in condizioni soggettive tali da non
potersi da lui umanamente pretendere un comportamento diverso, sia che lo si
voglia ricollegare alla ratio dell'antigiuridicita riferendolo a situazioni in cui
non sembri coerente ravvisare un dovere giuridico dell'agente di uniformare la
condotta al precetto penale — non puo trovare collocazione e spazio al di fuori
delle cause di giustificazione e delle cause di esclusione della colpevolezza
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La norma presuppone l'addebitabilita della responsabilita al
proprietario o al titolare di diritti reali o personali di godimento, a
titolo di dolo o colpa, della violazione posta in essere dal
responsabile. Di conseguenza, nel provvedimento, devono essere
dedotti, in concreto, i profili di responsabilita a titolo di dolo o
colpa, in capo al proprietario, necessari per l'imposizione
dell'obbligo di rimozione dei rifiuti.

Va ulteriormente precisato che, al di la di vuote formule astratte
(quali la culpa in vigilando o generici obblighi di custodia), la
legittimita degli interventi in questione nei confronti dei
proprietari delle aree interessate richiede che, sulla scorta e sul
presupposto dell'oggettivo accertamento dello stato di degrado
dell'area e della presenza dei rifiuti, si innesti un'ulteriore e
specifica valutazione. Tale valutazione deve evidenziare, in una
motivata considerazione di tutti gli elementi (anche indiziari)
correlati alla puntuale situazione fattuale, concreti aspetti di
corresponsabilita del titolare del fondo, anche in termini di
comportamento omissivo specificamente e causalmente correlato,
in funzione agevolatrice, alla realizzazione della condotta vietata.

espressamente codificate, in quanto le condizioni e i limiti di applicazione
delle norme penali sono posti dalle norme stesse senza che sia consentito al
giudice di ricercare cause ultralegali di esclusione della punibilita attraverso
I'analogia juris. 1l reato di cui all'articolo 50 del D.Lgs. 22/1997, ora sostituito
dall'articolo 255 del D.Lgs. 152/2006, puo essere punito sia a titolo di dolo che
di colpa per negligenza, imprudenza, imperizia. La punibilita dell'agente &,
dunque, esclusa solo dall'ignoranza incolpevole sull'esistenza dell'ordine
ovvero dall'errore incolpevole sul contenuto dell'ordine stesso e cio anche a
seguito della nota sentenza della Corte Costituzionale n. 364 del 1988. Se
invece l'errore € colposo residua una responsabilita dell'agente per colpa. Cfr.
Cassazione penale, Sez. 111, 11 marzo 2008, n. 14747, in www.lexambiente.it,
con osservazioni relative all'inapplicabile del principio di inesigibilita in
materia di reati ambientali, a causa dell'impossibilita di configurare cause di
non punibilita diverse da quelle legislativamente previste, di L. Ramacci,
Ordinanza di rimozione e principio di inesigibilita della condotta.
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In ogni caso, il dovere di diligenza, che fa carico al titolare del
fondo, non puo arrivare al punto di richiedere una costante
vigilanza, da esercitarsi giorno e notte, per impedire ad estranei di
invadere l'area e di abbandonarvi rifiuti. La richiesta di un
impegno di tale entita travalicherebbe gli ordinari canoni della
diligenza media (o del buon padre di famiglia) che e alla base
della nozione di colpa, quando questa €& indicata in modo
generico, come nella specie, senza ulteriori specificazioni'®.
Dall'esame della giurisprudenza emerge una casistica soprattutto
negativa, in relazione all'elemento soggettivo: i giudici, infatti,
sovente riconoscono l'illegittimita delle ordinanze sindacali
impugnate, per mancato accertamento dell’elemento soggettivo.
Si é ritenuto, ad esempio, come non sia ipotizzabile di ravvisare
la colpa nel fatto che il proprietario non abbia recintato il fondo:
per principio generale del diritto, infatti, la chiusura del fondo
costituisce una mera facolta del proprietario, e dunque giammai
un suo obbligo. L'omessa recinzione e la mancata apposizione di
cartelli non possono, quindi, essere considerate come condotte
omissive causa di un eventuale danno ambientale commesso da
terzi. L'adempimento di siffatte prescrizioni, infatti, costituisce

132 Consiglio di Stato, Sez. V, 8 marzo 2005, n. 935, cit. Parte della
giurisprudenza ha tuttavia rilevato come ipotesi di diligenza qualificata siano
richiedibili al proprietario in caso di concessione della disponibilita dell'area a
seguito della stipula di un contratto: cfr. T.A.R. Umbria, 11 maggio 2005, n.
263 e gli ulteriori riferimenti giurisprudenziali richiamati da L. Costato e F.
Pellizzer, Commentario breve al Codice dell'ambiente, cit. Il Consiglio di
Stato, in particolare, nella decisione della Sezione V del 29 agosto 2006, n.
5045, ha rilevato che "la mancata vigilanza del proprietario su un immobile da
lui concesso (nella specie: contratto misto di locazione e affitto) ad un'impresa
responsabile di abbandono di rifiuti, in un contesto complessivo di
inadempimento contrattuale, si connota chiaramente per negligenza e
superficialita ed é tale da integrare I'elemento di colpa richiesto dall'articolo 14
del D.Lgs. 22/1997 per l'imputazione della responsabilita per i danni
conseguenti dall'abbandono di rifiuti nell'area stessa ed il conseguente obbligo
di bonifica".

168



unicamente un deterrente contro eventuali scarichi abusivi operati
da altri, ma ad esso non puo riconoscersi una assoluta efficacia
protettiva del sito e, comunque, tale da ritenere che una loro
eventuale mancata osservanza possa apportare un concreto
contributo sotto il profilo causale al prodursi del danno da
inquinamento.

La giurisprudenza ha ancora rilevato che nessuna responsabilita a
titolo di dolo o di colpa pu0 farsi coincidere con il fatto che il
proprietario abbia conosciuto e solo passivamente tollerato, nel
tempo, il protrarsi della situazione lamentata.

La colpa non potrebbe ravvisarsi nemmeno nel fatto negativo di
non avere il proprietario spontaneamente bonificato il proprio
fondo, perché wuna siffatta interpretazione sarebbe in
contraddizione  rispetto  all'inserimento  normativo  della
colpevolezza all'interno della fattispecie costitutiva della
responsabilita di cui qui trattasi.

Il sistema, in altri termini, non € quello che l'interprete reputa piu
funzionale, ma quello che il legislatore ha positivamente
tratteggiato.

3.7. Assenza di una norma impositiva di un obbligo giuridico
di impedire I'evento abbandono in capo al proprietario.

Sul punto, si é efficacemente osservato che I'obbligo giuridico di
impedire un evento € in generale configurabile a carico di chi é al
riguardo investito di una posizione di garanzia, in presenza della
quale il soggetto, qualora I'evento abbia a verificarsi, puo esserne
ritenuto responsabile (dell'evento) anche a titolo di concorso con
I'autore materiale.

Cio posto, non esiste alcuna disposizione che ponga a carico del
proprietario o del titolare di altri diritti reali o di godimento
I'obbligo giuridico di impedire la discarica abusiva da terzi posta
in essere. Né la responsabilita pud causalmente farsi discendere
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dall'omissione di obblighi generici di custodia che comunque non
sono affatto finalizzati, e dunque non sono rilevanti, al fine di
impedire I'evento: nella specie, appunto, la discarica abusiva.

A tal proposito, la giurisprudenza ha precisato che non puo farsi
discendere un generale obbligo di vigilanza in capo al
proprietario dell'immobile dagli articoli 2051 (responsabilita per
danno cagionato da cose in custodia) e 2053 (rovina di edificio)
del Codice civile.

Gli articoli menzionati, infatti, non potrebbero essere considerati
espressione di un principio di carattere generale dell'ordinamento.
Al contrario, codificherebbero un'eccezione, uno specifico caso
di responsabilita aggravata in cui l'evento dannoso & posto a
carico di chi ha in custodia la cosa, che (in ragione della difficolta
di stabilire come sia stato causato il danno) deroga, in favore del
danneggiato, al principio generale per il quale spetta al
danneggiato medesimo provare, oltre al danno e al rapporto di
causalita, anche I'elemento soggettivo del dolo o della colpa del
soggetto autore del danno, salvo la prova del caso fortuito ovvero
del fatto del terzo.

L'abbandono di rifiuti, invece, configura una figura specifica di
atto illecito, punito dall'ordinamento con sanzioni amministrative,
in quanto viola una norma di tutela ambientale in danno della
collettivita, che ripone la responsabilita del proprietario o del
conduttore di un'area, per il danno causato all'ambiente
dall'abbandono incontrollato di rifiuti, proprio sull'elemento
soggettivo del dolo o della colpa.

3.8 Il sindacato sulla legittimita dell’'ordinanza di cui
all'articolo 192 del D.Lgs. 152/2006: spetta al giudice
amministrativo.

In tal senso si € espressa la giurisprudenza maggioritaria, secondo
cui le controversie aventi ad oggetto Il'impugnazione
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dell'ordinanza emessa ai sensi degli articoli 14 del D.Lgs.
22/1997 e 192 del D.Lgs. 152/2006 appartengono alla
giurisdizione amministrativa.

Ai fini del riparto di giurisdizione, deve ora essere preso in
considerazione l'articolo 4 del decreto legge del 23 maggio 2008,
n. 90, convertito con modificazioni dalla legge del 14 luglio
2008, n. 123, che detta misure straordinarie per fronteggiare
I'emergenza nel settore dello smaltimento dei rifiuti nella
Regione Campania, accanto ad ulteriori disposizioni di
protezione civile.

La citata disposizione stabilisce, in relazione alla tutela
giurisdizionale, che "ferme restando le disposizioni di cui
all'articolo 3 del decreto legge 30 novembre 2005, n. 245,
convertito, con modificazioni, dalla legge 27 gennaio 2006, n. 21,
con le risorse umane e strumentali previste a legislazione vigente,
sono devolute alla giurisdizione esclusiva del giudice
amministrativo tutte le controversie, anche in ordine alla fase
cautelare, comunque attinenti alla complessiva azione di gestione
dei rifiuti, seppure posta in essere con comportamenti
dell’Amministrazione pubblica o dei soggetti alla stessa
equiparati. La giurisdizione di cui sopra si intende estesa anche
alle controversie relative a diritti costituzionalmente tutelati".

A seguito dell'introdotta riforma normativa, pare cosi trovare
conferma l'orientamento giurisprudenziale menzionato, che
attribuisce alla giurisdizione amministrativa il sindacato
sull'ordinanza sindacale di cui all'articolo 192 del D.Lgs.
152/2006.

Sono tuttavia necessari due ordini di precisazioni.

Quanto alla  prima  considerazione, un'interpretazione
costituzionalmente orientata della disposizione non potrebbe che
far ritenere, in coerenza con i principi espressi dalle note sentenze
della Corte Costituzionale 204/2004 e 191/2006, che la norma
attenga a situazioni che postulano I'esercizio di un potere
pubblico, con conseguente esclusione della giurisdizione
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amministrativa nelle ipotesi in cui l'azione abbia ad oggetto il
mero accertamento della sussistenza o insussistenza di diritti a
carattere patrimoniale senza incidere sull'azione amministrativa
di gestione dei rifiuti*®3,

| giudici amministrativi, in via di prima applicazione dell'articolo
4 del decreto legge citato, hanno rilevato che la giurisdizione del
giudice amministrativo sia da escludere ogniqualvolta la
controversia, o la singola censura, afferisca ai rapporti obbligatori
derivanti da pattuizioni di tipo negoziale intervenute tra le parti
per regolamentare la gestione dei rifiuti e, quindi, riguardi I'an o
il quantum della pretesa patrimoniale, atteso che in tal caso la
fattispecie, di tipo meramente privatistico, esula completamente
dal possibile esercizio di un potere autoritativo™*. Le

1383 |a sentenza della Corte Costituzionale 204/2004, nel dichiarare
l'illegittimita costituzionale in parte qua dell'articolo 33, commi 1 e 2, del
D.Lgs. 80/1998 come sostituito dall'articolo 7, lett. a) della legge 205/2000, ha
avuto modo di precisare che I'art. 103.1 della Costituzione non ha conferito al
legislatore  ordinario un'assoluta ed incondizionata discrezionalita
nell'attribuzione al giudice amministrativo di materie devolute alla sua
giurisdizione esclusiva, ma gli ha conferito il potere di indicare particolari
materie nelle quali la tutela nei confronti della Pubblica amministrazione
investe anche diritti soggettivi; tali materie, tuttavia, devono essere particolari
rispetto a quelle devolute alla giurisdizione generale di legittimita, nel senso
che devono partecipare della loro medesima natura, la quale & contrassegnata
dalla circostanza che I'Amministrazione pubblica agisce come autorita nei
confronti della quale & accordata tutela al cittadino davanti al giudice
amministrativo, con la conseguente esclusione che la mera partecipazione
dell’Amministrazione al giudizio o il generico coinvolgimento di un interesse
pubblico nella controversia siano sufficienti a radicare la giurisdizione
amministrativa. Analogamente, la Corte Costituzionale, con sentenza
191/2006, ha dichiarato I'illegittimita costituzionale dell'articolo 53 del D.P.R.
327/2001 nella parte in cui, devolvendo alla giurisdizione esclusiva del g. a. le
controversie relative ai "comportamenti delle Pubbliche amministrazioni e dei
soggetti ad esse equiparati, non esclude i comportamenti non riconducibili,
nemmeno mediatamente, all'esercizio di un potere pubblico.

13 T AR., Lazio, Roma, Sez. I, 1 aprile 2009, n. 3482, in www.giustizia-
amministrativa.it. Nella fattispecie sottoposta all'esame del Collegio, il
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controversie totalmente estranee all'esercizio del potere pubblico
di gestione in materia di rifiuti non potrebbero cosi essere
sottratte alla giurisdizione del giudice ordinario, ancorche la fonte
del rapporto obbligatorio in contestazione sia volto a disciplinare,
anche da un punto di vista patrimoniale, la gestione dei rifiuti.
Rimarrebbero, invece, devolute alla cognizione del giudice
amministrativo tutte le controversie che attengono alla
complessiva azione di gestione dei rifiuti, comprese quelle
attinenti all'impugnazione dell'ordinanza sindacale di ripristino
dello stato dei luoghi ai sensi dell'articolo 192 del D.Lgs.
152/2006.

La sentenza della Corte Costituzionale 35/2010, precisando i
limiti costituzionale che il legislatore ordinario incontra (in
particolare, alla luce dell'articolo 103.1 Cost.) nel prevedere
nuove ipotesi di giurisdizione esclusiva del giudice
amministrativo, ha dichiarato infondata la questione di legittimita
costituzionale sollevata in riferimento all'articolo 4 del decreto
legge 90/2008, nella parte in cui ha introdotto un'ipotesi di
giurisdizione esclusiva in materia di controversie relative alla

Comune ricorrente aveva contestato gli atti con cui I'Amministrazione statale
aveva operato una trattenuta sui trasferimenti erariali a fronte di un debito per
il servizio di smaltimento rifiuti previamente accertato, deducendo che si
sarebbe invece dovuto procedere ad una compensazione legale tra detto debito
ed il credito vantato a titolo di ristoro ambientale. 1l Collegio qualifica la
domanda proposta come richiesta di accertamento del diritto soggettivo alla
compensazione legale delle obbligazioni patrimoniali derivanti dal servizio di
gestione dei rifiuti con il credito complessivamente vantato per ristoro
ambientale, dichiarando cosi il ricorso inammissibile per difetto di
giurisdizione. Conforme, T.A.R. Lazio, Roma, Sez. |, 18 febbraio 2009, nn.
1653 e 1655, in www.ambientediritto.it. Sostanzialmente nello stesso senso,
cfr. altresi Consiglio di Stato, Sez. V, ordinanza 30 settembre 2008, n. 5260, in
Www.giustizia-amministrativa.it.
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esecuzione di contratti di appalti pubblici per la gestione dei
rifiuti nella Regione Campania®®.

Le argomentazioni che sorreggono il decisum della Suprema
Corte paiono corroborare le riflessioni svolte sopra, in relazione
alla cognizione del giudice amministrativo in relazione alle
controversie sulla gestione dei rifiuti.

Interpretando la norma impugnata, la Consulta ha rilevato come
il legislatore, nell'attribuire al g.a. la giurisdizione esclusiva sulle
controversie attinenti alla complessa azione di gestione dei rifiuti,
abbia, innanzitutto, individuato una particolare materia,
rappresentata appunto dalla gestione dei rifiuti*®. Inoltre, il
riferimento ai comportamenti, deve essere inteso nel senso che
quelli che rilevano, ai fini del riparto della giurisdizione, sono
soltanto i comportamenti costituenti espressione di un potere
amministrativo e non anche quelli meramente materiali posti in
essere dall’Amministrazione al di fuori dell'esercizio di una
attivita autoritativa.

185 Corte Costituzionale, 5 febbraio 2010, n. 35, in www.giurcost.org.
L'ordinanza di rimessione del Tribunale di Napoli, del 13 marzo 2009, &
pubblicata in Foro it., 2009, Il, 10, 2823. Sulla giurisdizione del g.a. per
conoscere del risarcimento del danno da disfunzioni del sistema di raccolta e
smaltimento dei rifiuti (attinendo la questione alla materia dei pubblici servizi,
ai sensi dell'articolo 33 del D.Lgs. 80/1998), cfr. altresi Corte di Cassazione,
Sezioni Unite, ordinanza 21 maggio 2009, n. 11832, in Foro it., 2009, I, 10,
26509.

136 Nella menzionata decisione n. 35/2010, la Consulta ha ribadito che, ai sensi
del primo comma dell'art. 103 Cost., il legislatore ordinario puo attribuire alla
giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo soltanto materie rispetto
alle quali I'Amministrazione agisca come autorita e cioé attraverso la spendita
di poteri amministrativi che possono essere esercitati sia mediante atti
unilaterali e autoritativi sia mediante moduli consensuali sia, infine, mediante
comportamenti, purché questi ultimi siano posti in essere nell'esercizio di un
potere pubblico e non consistano, invece, in meri comportamenti materiali
avulsi da tale esercizio. In tale ultimo caso, infatti, la cognizione delle
controversie nascenti da siffatti comportamenti spetta alla giurisdizione del
giudice ordinario.
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L'espressione azione di gestione dei rifiuti va logicamente intesa
nel senso che lattivita della Pubblica amministrazione deve
essere preordinata alla organizzazione o alla erogazione del
servizio pubblico di raccolta e di smaltimento dei rifiuti.

Ne consegue che nelle controversie in cui vengano in rilievo
questioni meramente patrimoniali, connesse al mancato
adempimento da parte dell’Amministrazione di una prestazione
pecuniaria nascente da un rapporto obbligatorio, i comportamenti
posti in essere dall'Amministrazione stessa non sono compresi
nell'ambito di applicazione della norma, come sopra interpretata,
e rientrano, invece, nella giurisdizione dell'Autorita giudiziaria
ordinaria.

Quanto alla seconda considerazione, si deve precisare come
alcuni dubbi possano residuare in ordine alla spettanza della
giurisdizione sull'opposizione all'ordinanza di ingiunzione
dell’Autorita amministrativa, applicativa delle sanzioni pecuniarie
previste dall'articolo 255 del D.Lgs. 152/2006.

Le Sezioni Unite della Corte di Cassazione, nella vigenza degli
articoli 51 e 52 del D.Lgs. 22/1997, avevano specificamente
affermato la giurisdizione del giudice ordinario in simili
ipotesi'®’. La giurisdizione del giudice ordinario sulle sanzioni

137 Corte di Cassazione, SS.UU., 26 giugno 2001, n. 8746, in CED Cassazione,
2001. Il T.A.R. Campania, Napoli, nella citata sentenza 16 aprile 2007, n.
3727, rileva, in particolare, come l'orientamento del giudice di legittimita
(costituente, per altro, un obiter dictum della sentenza 8746/2001), allorché
distingue l'ipotesi in cui l'applicazione di sanzioni ripristinatorie & prevista
congiuntamente a quelle pecuniarie dall'ipotesi in cui vi & un rapporto di
alternativita tra le stesse (per ricondurre la prima ma non la seconda
nell'ambito della giurisdizione del giudice ordinario), appare frutto di una
differenziazione non condivisibile in quanto individua la giurisdizione non
sulla base della natura intrinseca del potere esercitato e della correlata
situazione giuridica del privato, ma in relazione al dato estrinseco costituito
dal collegamento della sanzione ripristinatoria con quella pecuniaria. Non
viene spiegato in modo convincente, inoltre, perché, in difetto di tale
collegamento, permanga la giurisdizione del giudice amministrativo.
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pecuniarie si giustificherebbe, infatti, ai sensi del tenore letterale
dell'articolo 55 comma secondo del D.Lgs. 22/97, come trasfuso
nell'articolo 262 del D.Lgs. 152/2006.

Sul punto le Sezioni Unite della Corte di Cassazione, tuttavia,
avevano aggiunto che rientrerebbe nella giurisdizione del giudice
ordinario anche I'opposizione avverso I'ordinanza del Sindaco che
intima al trasgressore dell'articolo 14 del D.Lgs. 22/1997 (ora
trasfuso nell'articolo 192 del Codice dell'ambiente) di ripristinare
lo stato dei luoghi, atteso che l'azione proposta tenderebbe
all'accertamento negativo del verificarsi dei presupposti
puntualmente previsti dalla legge per il ripristino dello stato dei
luoghi, onde l'azione risulterebbe frutto di scelte vincolate e
coinvolgerebbe posizioni di diritto soggettivo dei privati.

Tali statuizioni, tuttavia, sono state superate dalla giurisprudenza
amministrativa prevalente — gia anteriormente all'entrata in
vigore dell'articolo 4 del decreto legge 90/2008 — che, come
anticipato, distingue la spettanza della giurisdizione in ordine
all'impugnazione dell'ordinanza sindacale rispetto a quella delle
sanzioni amministrative, riconoscendo il carattere non
sanzionatorio dell'ordinanza di cui all'articolo 192 del Codice
dell'ambiente.

3.9 | rimedi attivabili a fronte di una condotta illecita ai sensi
dell’art. 192 D.Lgs. 152/2006.

Si puo cosi concludere che, a fronte di una condotta che violi i
divieti stabiliti dall'articolo 192 del D.Lgs. 152/2006, sono
previsti tre tipi di rimedi.

1. 1l primo consiste nell'adozione da parte del Sindaco di
un‘ordinanza che detti le prescrizioni necessarie ai fini della
rimozione dei rifiuti e del ripristino dello stato dei luoghi.

2. Il secondo & costituito dall'applicazione delle sanzioni
amministrative stabilite dall'articolo 255 del Codice dell'ambiente
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(la cui irrogazione e espressamente fatta salva dall'articolo 192),
secondo la procedura definita dalla legge del 24 novembre 1981,
n. 689.

3. Il terzo é di carattere penale: qualora ricorrano gli estremi della
fattispecie di cui all'articolo 255 del decreto legislativo citato,
ossia la violazione delle prescrizioni contenute nell'ordinanza di
rimozione, deve essere irrogata la pena contravvenzionale.

Per quanto concerne il riparto di giurisdizione, degli eventuali
vizi dell'ordinanza sindacale deve conoscere il giudice
amministrativo; della sanzione amministrativa quello civile, ai
sensi dell'articolo 23 della legge 689/1981; per I'irrogazione della
pena contravvenzionale e competente il giudice penale.

4. L’interpretazione giurisprudenziale “estensiva” dei regimi
di responsabilita nella gestione dei rifiuti.

La responsabilita dei soggetti a vario titolo coinvolti nella filiera
dei rifiuti & stata oggetto di interessanti interventi
giurisprudenziali.

a) In questa direzione, merita in primo luogo menzione Cass. 10
aprile 2012, n. 13363, in cui si afferma espressamente che: «Ai
sensi dell'art. 178 del D.Lgs. n. 152 del 2006 la gestione dei
rifiuti costituisce attivita di pubblico interesse, il cui svolgimento
richiede la cooperazione e la responsabilizzazione di tutti i
soggetti che se ne occupano. Emerge dall'esame degli artt. 188,
193 e ss. del D.Lgs n. 152 del 2006 che tutti i soggetti che
intervengono nel circuito della gestione dei rifiuti sono
responsabili non solo della regolarita delle operazioni da essi
stessi posti in essere, ma anche di quelle dei soggetti che
precedono o seguono il loro intervento mediante lI'accertamento
della conformita dei rifiuti a quanto dichiarato dal produttore o
dal trasportatore, sia pure tramite la verifica della regolarita degli
appositi formulari, nonché la verifica del possesso delle prescritte
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autorizzazioni da parte del soggetto al quale i rifiuti sono
conferiti per il successivo smaltimento».

In altri casi molto dibattuti, la giurisprudenza'® ha applicato in
maniera estensiva il regime di responsabilita nella gestione dei
rifiuti, ritenendo obbligati al ripristino dello stato dei luoghi
soggetti quali i trasportatori e gli intermediari senza detenzione
che, alla luce delle norme previste in materia, avrebbero dovuto
essere considerati esenti da ogni responsabilita. A questa
determinazione la giurisprudenza & pervenuta, con forte
probabilita, nel tentativo di ampliare il piu possibile la platea dei
soggetti responsabili per scongiurare il rischio che le lesioni del
diritto ambientale rimanessero impunite e senza soggetti obbligati
al ripristino.

b) La prima vicenda vede coinvolta una societa che svolge
attivita di raccolta e di trasporto per conto terzi di rifiuti speciali
pericolosi, munita di regolare autorizzazione. Detta societa
effettuava due consegne di rifiuti per 1’avvio al recupero e allo
smaltimento in un impianto, che risultava in seguito privo delle
autorizzazioni previste per legge. In ragione di cio, I’impianto
veniva sequestrato. Successivamente, il sindaco del comune di
Sona, dove era ubicato I’impianto, emetteva ordinanza con la
quale impartiva alla societa di raccolta e di trasporto 1’ordine di
provvedere alla rimozione e allo smaltimento dei rifiuti ivi
stoccati. L’ordinanza veniva adottata ai sensi dell’art. 192 del
Codice dell’ambiente, il quale, in caso di violazione del divieto di
abbandono di rifiuti sul suolo, attribuisce ai sindaci il potere di
disporre le operazioni necessarie alla rimozione e al ripristino
dello stato dei luoghi®.

138 Tar Venezia, 20 ottobre 2009, n. 2623, in Foro amm., 2009, p. 2758; Tar Venezia,
24 novembre 2009, n. 2968 in Resp. civ. prev., 2010, p. 651.

139 | 'art. 192, al comma 1, vieta I'abbandono ed il deposito incontrollato di rifiuti sul
suolo e nel suolo, mentre al comma 3 prevede il potere del Sindaco di emanare
un‘ordinanza per lo sgombero dei rifiuti ed il ripristino dello stato quo ante dei luoghi.
Al divieto posto dalla norma in parola & collegato un sistema sanzionatorio binario,
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La societa di trasporto impugnava I’ordinanza sindacale in
questione, adducendo a sostegno delle proprie ragioni
I’inconfigurabilita dell’ipotesi di abbandono di rifiuti in quanto
detta societa era stata incaricata del solo trasporto presso
I’impianto e che, per cio solo, non poteva essere ritenuta
responsabile per una gestione non corretta dei rifiuti. Tale
responsabilita infatti, per legge e configurabile soltanto in capo al
produttore e/o detentore di rifiuti e non riguarda il trasportatore
che si & limitato a consegnare il carico come gli € stato indicato.
Il Giudice veneziano ritiene legittima I’ordinanza sindacale di
rimozione e smaltimento dei rifiuti rivolta alla societa di
trasporti, affermando che I’attivita di trasporto e consegna di
rifiuti ad un soggetto privo delle autorizzazioni previste per legge
equivale all’abbandono incontrollato dei rifiuti stessi e che la
responsabilita per tale condotta pud essere ragionevolmente
addebitata alla ricorrente, sulla scorta dei principi di
responsabilizzazione e cooperazione che accomunano tutti i
soggetti coinvolti nel ciclo della gestione dei rifiuti.

La vicenda merita di essere analizzata piu nel dettaglio.

La pronuncia in commento affronta il tema della responsabilita
dei soggetti coinvolti nella filiera dei rifiuti, soffermandosi in
particolare sulla figura del trasportatore per conto terzi. Piu
precisamente, i giudici veneziani individuano la responsabilita di
quest’ultimo sulla base del sistema di responsabilita “condivisa”

repressivo e propositivo, disciplinato agli artt. 255 e 256 del Testo Unico. In
particolare, nel caso di imprese che abbiano violato i divieti posti dall'art. 192, si
applica I'art. 256, rubricato "Attivita di gestione di rifiuti non autorizzata". Tale norma
prevede sanzioni penali per una pluralita di fattispecie, in cui si realizza un ostacolo
all'esecuzione dei controlli da parte dell'amministrazione in relazione alla corretta
gestione dei rifiuti. Nel caso del nostro trasportatore, ritenuto responsabile di
abbandono di rifiuti, si applicheranno le pene previste al comma 1 della norma in
parola, che variano a seconda della pericolosita 0o meno dei rifiuti trasportati.
Sull’argomento, cfr. Baiona, Nessuna responsabilita oggettiva in capo al proprietario
"incolpevole" per I'abbandono di rifiuti sul fondo di sua proprieta, in Resp. civ. prev.,
2009, 2124.
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tra i soggetti afferenti alla gestione del ciclo dei rifiuti, costruito
sulle basi del dato normativo e dei principi cardine in materia di
tutela ambientale, da cui poi la dottrina e la giurisprudenza hanno
ricavato il concetto di posizione di garanzia in capo ad ogni
protagonista del ciclo di gestione. Ne emerge un quadro
abbastanza dettagliato in relazione alla figura del trasportatore di
rifiuti, che consente di capire quale ruolo questi rivesta e a quali
responsabilita vada incontro rispetto agli altri operatori del
settore, anche alla luce delle problematiche che derivano da
lacune normative, che si auspica verranno colmate in vista
dell’entrata in vigore della nuova direttiva quadro in materia di
rifiuti.

Nella fattispecie, la societa ricorrente, che svolge attivita di
raccolta e trasporto per conto terzi di rifiuti speciali e pericolosi,
per la quale ha ottenuto una regolare autorizzazione, ha conferito
dei rifiuti, per 1’avvio al recupero o allo smaltimento, in un
impianto che, tuttavia, e risultato poi privo delle autorizzazioni
previste per legge. Detto impianto, peraltro, e stato al centro di
una complessa vicenda burocratica e giudiziaria, nell’ambito
della quale & stato poi disposto il sequestro preventivo della
struttura, in quanto appunto carente delle prescritte
autorizzazioni'*°,

140 Cfr. in proposito T.A.R. Veneto, Venezia, Sez. Ill, 25 febbraio 2008, n.
446, in www.giustizia-amministrativa.it, che vede tra i protagonisti della
vicenda, appunto, la ditta che gestisce 1’impianto in questione, da un lato, ¢ la
Regione Veneto, la Provincia di Venezia ed il Comune di Sona, dall’altro. In
particolare, si apprende che il detto impianto, destinato al trattamento di rifiuti
speciali, sulla base di un progetto del 1991, approvato dalla Regione Veneto, e
successivamente modificato nel 1998, non & mai stato completato e, quindi, la
Provincia di Verona non ha mai rilasciato 1’autorizzazione all’esercizio
dell’attivita di smaltimento di rifiuti. Tuttavia, pur in assenza di autorizzazione
e nonostante le diffide delle Autorita locali, I’impianto ha continuato a
funzionare, fino a quando, nel 2005, la giunta regionale ha dichiarato decaduta
I’approvazione del progetto in sanatoria presentato nel 1998, poiché i lavori di
completamento dell’impianto non erano ancora stati ultimati. Cfr., inoltre,

180



Successivamente, il Sindaco del Comune, ove é ubicato
I’impianto, ha emesso un’ordinanza, ai sensi dell’art. 192 D.Lgs.
n. 152/2006, con la quale ha impartito alla societd ricorrente
I’ordine di provvedere alla rimozione ed allo smaltimento dei
rifiuti ivi stoccati, in solido con altre imprese. Il potere di
ordinanza, di cui all’art. 192, come si avra modo di approfondire
pitu avanti, si riferisce alle ipotesi di abbandono e deposito
incontrollato di rifiuti sul suolo e nel suolo, per cui il
responsabile dell’illecito, oltre ad andare incontro alle sanzioni
amministrative e penali previste per legge, e tenuto a provvedere
alla rimozione ed allo smaltimento dei rifiuti, nonché al ripristino
dello stato dei luoghi nella situazione precedente
all’inquinamento.

La societa ricorrente impugna 1’ordinanza sindacale, adducendo a
sostegno delle proprie ragioni I’inconfigurabilita dell’ipotesi di
abbandono di rifiuti, in quanto la societa stessa era stata
incaricata del solo trasporto presso 1’impianto e che, per cio solo,
non poteva essere ritenuta responsabile per una gestione non
corretta dei rifiuti, posto che tale responsabilita, a suo dire, € per
legge configurabile in capo al produttore e/o detentore di rifiuti e
non riguarda il trasportatore, che si € limitato a consegnare il
carico ove gli é stato indicato.

Il T.A.R. veneziano accoglie parzialmente il ricorso della ditta di
trasporti, ma solo con riferimento all’ordine impartito di
rimuovere i rifiuti in solido con le altre imprese, poiché tramite i
documenti di trasporto ¢ possibile determinare I’esatta quantita di
rifiuti conferita da ciascuno, ragion per cui, non essendo
indivisibile la prestazione, ognuno pud partecipare alle
operazioni per la parte di sua competenza. Al contrario, il giudice
ritiene legittima 1’ordinanza sindacale di rimozione e smaltimento
dei rifiuti rivolta alla societa di trasporti, affermando che I’attivita

T.AR. Veneto, Sez. Ill, 4 luglio 2001, n. 3309, in www.giustizia-
amministrativa.it.
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di trasporto e consegna di rifiuti ad un soggetto privo delle
autorizzazioni previste per legge equivale all’abbandono
incontrollato dei rifiuti stessi e che la responsabilita per tale
condotta puo essere ragionevolmente addebitata alla ricorrente,
sulla scorta dei principi di responsabilizzazione e cooperazione
che accomunano tutti i soggetti coinvolti nel ciclo della gestione
dei rifiuti.

In base al disposto dell’art. 183, comma 1, lett. b), D.Lgs. n.
152/2006'*!, si definisce “produttore” sia la persona che ha
inizialmente prodotto i rifiuti, sia il soggetto che successivamente
ha effettuato operazioni che ne abbiano mutato la natura o la
composizione'#,

Il “detentore”, invece, ¢ definito, ai sensi della lett. ¢), come il
“produttore dei rifiuti o il soggetto che li detiene”. Da tale
definizione si evince, quindi, che tutti i produttori sono anche
detentori, mentre si puo ritenere semplice detentore il soggetto
che abbia il possesso o la disponibilita dei rifiuti, per conto
proprio o di terzi, senza per0 porre in essere operazioni che

141 Lart. 183 D.Lgs. n. 152/2006, che ha sostituito il precedente art. 6 D.Lgs.
n. 22/1997 (c.d. Decreto Ronchi), & stato modificato dal D.Lgs. 16 gennaio
2008, n. 4, e contiene le principali definizioni relative alla Parte IV del testo
unico (artt. 177-266), dedicata alla gestione dei rifiuti ed alla bonifica dei siti
inquinati.

142 peraltro, la giurisprudenza della Corte di cassazione ha voluto distinguere,
nel tempo, tra la figura del produttore in senso materiale e quella del
produttore in senso giuridico, ritenendo che I’individuazione del soggetto
responsabile quale produttore di rifiuti debba essere operata sulla base di una
posizione soggettiva non necessariamente materiale, poiché il riferimento
all’attivita produttrice di rifiuti deve essere estesa anche a quella giuridica.
Cfr., in tal senso, Cass. pen., Sez. I11, 21 gennaio 2000, n. 4957, in Ragiusan,
2000, 198 110. Come osserva Giampietro, in La nuova gestione dei rifiuti,
Milano, 2009, 40, la Corte di cassazione ha voluto discostarsi dal chiaro
dettato della norma, legata ad un approccio che guarda all’aspetto “fisico”
dell’attivita di produzione del rifiuto, proponendo una nozione piu estesa che
permettesse di ricondurre ad una paternitd giuridica, e non meramente
materiale, I’attivita generativa del rifiuto.
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possano alterare la natura o la composizione dei rifiuti stessi,
perché in caso contrario assumerebbe la qualifica di produttore.

Il testo unico, come del resto le direttive che sono state
recepite'®®, non contengono una definizione puntuale della
nozione di trasporto di rifiuti, limitandosi soltanto ad indicarla
quale fase del ciclo di gestione. Infatti, in base all’art. 183 cit.,
comma 1, lett. d), per gestione si intendono “la raccolta, il
trasporto, il recupero e lo smaltimento dei rifiuti, compreso il
controllo di queste operazioni, nonché il controllo delle
discariche dopo la chiusura”. Quindi, in mancanza di una
definizione espressa, il trasportatore potrebbe essere definito,
sulla base della norma citata, come un soggetto protagonista di
una delle fasi tipiche della gestione dei rifiuti, coinvolto nella
misura in cui esercita un’attivita mediante la quale i rifiuti
vengono trasferiti dal luogo della raccolta ad un impianto di
recupero o smaltimento oppure di stoccaggio.

D’altronde, il fatto che il trasportatore rientri nel novero dei
soggetti appartenenti alla filiera dei rifiuti si deduce anche
dall’obbligo di iscrizione all’Albo nazionale dei gestori
ambientali, previsto dall’art. 212 D.Lgs. n. 152/2006.

Il trasportatore, inoltre, e soggetto agli obblighi di
comunicazione, di cui all’art. 190 D.Lgs. n. 152/2006, in base al
quale le imprese che svolgono tale attivita sono tenute a
compilare il registro di carico e scarico dei rifiuti gestiti**.

143 Dir. 75/442/CEE del 15 luglio 1975 del Consiglio, relativa ai rifiuti (in
G.U.C.E. del 25 luglio 1975, n. L 194), poi sostituita dalla Dir. 2006/12/CE
del 5 aprile 2006 (in G.U.C.E. del 27 aprile 2006, n. L. 114), che sara abrogata
dalla nuova direttiva quadro 2008/98/CE del 12 dicembre 2008 (in G.U.C.E.
del 22 novembre 2008, n. L. 312) a decorrere dal 12 dicembre 2010.

144 3u tali registri vanno annotate, entro dieci giorni dall’effettuazione del
trasporto, le informazioni sulle caratteristiche quantitative e qualitative dei
rifiuti raccolti e consegnati. Le risultanze dei registri di carico e scarico
andranno poi inserite nel MUD (modello unico di dichiarazione ambientale),
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Infine, un ulteriore obbligo previsto per legge € quello della
tenuta del formulario di identificazione dei rifiuti trasportati
(FIR), la cui regolamentazione ¢ dettata dall’art. 193 del testo
unico. Tale documento, che deve accompagnare i rifiuti durante il
trasporto, consente di individuare con precisione 1’origine, la
tipologia e la quantita dei rifiuti trasportati, cosi come i dati
identificativi del produttore/detentore e del destinatario, nonché il
percorso effettuato e la data di arrivo nell’impianto. Secondo
quanto stabilito dal comma 2, dell’art. 193 cit., il formulario deve
essere redatto in quadruplice copia, nonché datato e firmato dal
detentore dei rifiuti e controfirmato dal trasportatore. Poi, una
delle copie viene trattenuta dal detentore che ha consegnato i
rifiuti al trasportatore, mentre le altre tre sono consegnate al
trasportatore, il quale, dopo averle fatte datare e firmare dal
destinatario, ed averle a sua volta controfirmate, ne lascia una a
quest’ultimo, ne invia un’altra al detentore e ne conserva una per
sé.

In questo modo, si garantisce la c.d. tracciabilita del rifiuto, dal
momento della sua produzione fino all’avvio al recupero o allo
smaltimento, al fine di consentire il controllo sulle attivita di
gestione dei rifiuti**°. In caso di mancata o inesatta compilazione
del formulario sono previste sanzioni amministrative, per quanto
riguarda il trasporto di rifiuti non pericolosi, e penali, nel caso di
rifiuti pericolosi, in base all’art. 258, comma 4, D.Lgs. n.
152/2006%4°,

che le imprese che svolgono attivita di trasporto di rifiuti devono compilare, ai
sensi dell’art. 189 del testo unico.

145 Cfr. Cass. pen., Sez. 111, 29 maggio 2000, n. 1040, in Dir. Trasp., 2001,
894.

146 Pill precisamente, ’art. 258, comma 4, prescrive che & punito con la
sanzione amministrativa pecuniaria (da milleseicento euro a novemilatrecento
euro) chiunque trasporti rifiuti in mancanza di apposito formulario o nel caso
in cui questo sia compilato in modo inesatto o incompleto. Se, invece, i rifiuti
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Gli oneri posti a carico del trasportatore fin qui esaminati sono
quelli espressamente individuati dalla legge, che, peraltro, ha
scarsamente considerato tale figura.

Tuttavia, nel tempo, la dottrina*’ e la giurisprudenza'*® hanno
esteso 1’ambito di responsabilita configurabile in capo ai soggetti
che trasportano rifiuti, al di la degli obblighi specificamente
previsti per legge, principalmente sulla base del principio di
responsabilizzazione che accomuna gli operatori coinvolti nella
gestione dei rifiuti, sulla base del combinato disposto degli artt.
178 e 188, D.Lgs. n. 152/2006.

In particolare, 1’art. 178 del testo unico delinea i principi che
devono permeare ’intero ciclo di gestione dei rifiuti, in quanto
“attivita di pubblico interesse”, al fine di assicurare un’elevata
protezione dell’ambiente, garantendo dei controlli efficaci nelle
varie fasi in cui Iattivita si esplica, oltre che al fine di preservare
le risorse naturali. Tali principi di carattere generale, enucleati al
comma 3 della norma, sono quelli di derivazione comunitaria
sottesi all’intera disciplina in materia di tutela ambientale, vale a
dire i principi di precauzione, prevenzione, proporzionalita, oltre
al principio di “responsabilizzazione e di cooperazione di tutti i
soggetti coinvolti nella produzione, nella distribuzione,
nell’utilizzo e nel consumo di beni da cui originano i rifiuti”. Si

trasportati sono pericolosi, si applica la pena di cui all’art. 483 c.p., che
individua il reato di falsita ideologica commessa dal privato in atto pubblico,
prevedendo la pena della reclusione fino a due anni.

147 Sj vedano, ad esempio, Beltrame, Responsabilita per il trasporto di rifiuti e
profili di operativita delle procedure semplificate, in Giur. Pen., 2002, 800;
Fimiani, Acque, rifiuti e tutela penale, Milano, 2000; Dodaro-Tumbiolo, La
gestione dei rifiuti dopo il D.Lgs. 22/97, in Riv. Giur. Amb., 2000, 557.

148 Cfr. ex multis Cass. pen., Sez. Ill, 13 febbraio 2002, n. 5662, in
www.italgiure.giustizia.it; Id., Sez. Ill, 21 gennaio 2000, n. 4957, in Amb.
Sviluppo, 2001, 648, con nota di Paone, Il produttore di rifiuti e le sue
responsabilita per I’illecito smaltimento; Id., 16 febbraio 2000, n. 1767, in
Ragiusan, 2000, 108, e in Amb. Sviluppo, 2001, 3, 269, con nota di Prati,
Responsabilita del produttore per la gestione dei rifiuti dopo il conferimento.
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precisa, inoltre, che la gestione deve avvenire secondo i criteri di
efficacia, efficienza, economicita e trasparenza, cercando di
assicurare il pieno rispetto dell’ulteriore, generale principio di
origine comunitaria del “chi inquina paga”4°.

Tale ultimo principio pud essere osservato sia nell’ottica della
prevenzione e correzione alla fonte dell’attivita nociva per
I’ambiente, imponendo agli operatori economici di sostenere in
anticipo 1 costi per evitare 1’inquinamento, sia in un’ottica
risarcitoria, per quanto riguarda 1’attribuzione di responsabilita ai
soggetti che abbiano provocato danni all’ambiente.

Occorre, infatti, evitare che una gestione non corretta o
I’abbandono incontrollato o 1’utilizzo anche solo imprudente dei
rifiuti possano nuocere all’ambiente e alla salute pubblica, per cui
si rende necessaria una gestione vincolata dell’intero ciclo dei
rifiuti, dal momento della produzione a quello del recupero o
smaltimento, cui assoggettare tutti gli operatori coinvolti nella
filiera, nell’ottica di quel che ¢& stato definito principio di
responsabilizzazione “condivisa”'*.

Tali soggetti, quindi, sono tenuti ad effettuare i controlli e a
rispettare le regole di condotta previsti dalla disciplina
comunitaria e nazionale, nel rispetto dei suddetti principi,
formalmente sanciti anche all’art. 3 ter’™!, in quanto posti alla

149 In tema di principi di tutela dell’ambiente, si vedano Di Plinio-Fimiani,
Principi di diritto ambientale, Milano, 2008; Cafagno, Principi e strumenti di
tutela ambientale, Torino, 2007; Caravita, Diritto dell’ambiente, Bologna,
2005; Ferrara, | principi comunitari della tutela dell’ambiente, in Dir. Amm.,
2005, 509.

150" Amplius si rimanda a Giove, La tutela dell’ambiente nel ciclo dei rifiuti,
Milano, 2005. Cftr. inoltre Fimiani, La tutela penale dell’ambiente dopo il
d.lgs. n. 4/2008, Milano, 2008.

15111 Consiglio di Stato, nel parere allo schema del decreto correttivo al Codice
dell’ambiente, aveva ritenuto quanto mai opportuno I’inserimento di tali
principi nel testo unico, data la mancanza nella nostra Costituzione di
disposizioni di carattere sostanziale in materia ambientale, al contrario di altre
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base dell’intera disciplina del testo unico ambientale, in ossequio
al dettato dell’art. 174 del Trattato. In particolare, quest’ultima
norma individua, al comma 1, gli obiettivi della politica
comunitaria ambientale da perseguire, quali la salvaguardia, la
tutela ed il miglioramento della qualita dell’ambiente, la
protezione della salute umana, 1’utilizzazione accorta e razionale
delle risorse naturali e la promozione, sul piano internazionale, di
misure idonee a risolvere i problemi dell’ambiente, a livello
regionale o mondiale®,

Tali obiettivi vanno perseguiti in modo tale da poter garantire il
soddisfacimento dei bisogni delle attuali generazioni, la qualita
della vita e le possibilita delle generazioni future, in applicazione
del principio dello sviluppo sostenibile, incluso tra gli obiettivi
fondamentali della politica comunitaria ambientale®,

Costituzioni europee piu recenti (cfr. Cons. di Stato, Sez. cons. atti normativi,
16 novembre 2007, n. 3838, in www.giustizia-amministrativa.it).

12 In origine art. 130/R del Trattato di Maastricht sull’Unione Europea,
introdotto dall’Atto Unico Europeo del 1986, attualmente art. 174 Trattato CE,
come modificato dal Trattato di Amsterdam nel 1997. Per approfondimenti sul
tema si rinvia a Meli, Il principio comunitario chi inquina paga, Milano, 1996.
158 11 concetto di “sviluppo sostenibile”, inserito all’art. 3 quater, comma 1,
D.Lgs. n. 152/2006 dall’art. 1, comma 2, del D.Lgs. correttivo n. 4/2008, ¢
apparso per la prima volta nel famoso Rapporto Brundtland “Our Common
Future”, nel 1987, nell’ambito della Commissione mondiale sull’ambiente e lo
sviluppo (WCED). Tale principio & impostato secondo una logica
antropocentrica, non ecocentrica, nel senso che 1’ambiente deve essere tutelato
in quanto luogo ove si svolge la vita umana, e non in quanto tale (cosi
Fonderico, in AA.VV., Commento al Codice dell’Ambiente, Milano, 2008,
51). Per approfondimenti sul tema si rinvia, ex multis, a Il principio dello
sviluppo sostenibile nel diritto internazionale ed europeo dell’ambiente a cura
di Fois, Napoli, 2007, Atti dell’XI Convegno annuale della Societa Italiana di
Diritto Internazionale, svoltosi il 16 e 17 giugno 2006 in Alghero; Pepe, Lo
sviluppo sostenibile tra diritto internazionale e diritto interno, in Riv. Giur.
Amb., 2002, 209; Bosselmann, The principle of sustainability, Aldershot,
Inghilterra, 2008.
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Con riferimento alle posizioni del produttore e del detentore dei
rifiuti, il principio di responsabilita “condivisa” si traduce, in
concreto, nella previsione di una serie di oneri, il cui integrale
adempimento e condizione necessaria per andare esenti da
responsabilita.

La norma che delinea, nello specifico, il sistema di responsabilita
in ordine alla corretta gestione dei rifiuti, ¢ ’art. 188 D.Lgs. n.
152/2006, che pone a carico dei produttori e dei detentori di
rifiuti gli oneri relativi alle attivita di smaltimento™*. Pil
precisamente, il comma 1 della norma stabilisce che, per quanto
riguarda i rifiuti urbani, gli oneri a carico del detentore, nonché
dei precedenti detentori e del produttore, sono assolti mediante il
conferimento ad un raccoglitore autorizzato oppure ad un
soggetto che effettua le operazioni di smaltimento.

Per quanto attiene, invece, ai rifiuti speciali, siano essi pericolosi
0 meno, il produttore/detentore pud assolvere i propri obblighi
tramite cinque distinte modalita®®®, tra le quali rientra, appunto,
secondo il disposto del comma 2, lett. b), art. 188, il
conferimento dei rifiuti ad un soggetto autorizzato ad effettuare
attivita di recupero o smaltimento o altre operazioni richieste
dalla particolare natura del rifiuto stesso. In tal caso, il

154 Sul punto si vedano Parodi, Produttori e detentori di rifiuti: quali obblighi e
quali differenze, in Amb. e Sicurezza, 2004, 102; Ferraris-Robaldo, in Greco,
Codice dell’ Ambiente, 2009, 582.

15 11 produttore/detentore di rifiuti speciali puo scegliere, infatti, di a)
effettuare 1’autosmaltimento (artt. 214 ¢ 215 del codice), b) conferire i rifiuti a
terzi autorizzati, che siano i titolari dell’impianto di recupero/smaltimento o i
soggetti incaricati del trasporto dei rifiuti all’impianto, c) di conferire i rifiuti
al servizio pubblico di raccolta dei rifiuti urbani (con cui sia stata stipulata una
specifica convenzione, posto che si tratta di rifiuti speciali che altrimenti non
potrebbero essere conferiti a tale servizio), oppure ancora pud scegliere di
utilizzare d) il trasporto ferroviario di rifiuti pericolosi (solo per determinate
distanze e quantita di rifiuti) oppure €) la spedizione transfrontaliera (ai sensi
dell’art. 194, D.Lgs. n. 152/2006).
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produttore/detentore puo servirsi di un trasportatore debitamente
autorizzato per 1’avvio del rifiuto all’impianto selezionato.

In particolare, il comma 3 della norma in parola stabilisce che, in
tale ipotesi, il produttore/detentore pud essere esonerato dalla
responsabilita in ordine alla corretta gestione dei rifiuti, a
condizione che il soggetto al quale li ha consegnati sia
regolarmente autorizzato e che, entro tre mesi dal conferimento,
riceva il formulario di identificazione, debitamente compilato e
controfirmato. Nel caso di mancata ricezione del formulario, il
produttore/detentore € obbligato, al fine di essere esonerato dalla
responsabilita, a comunicare tale circostanza alla Provincia.

In altre parole, I’esclusione della responsabilita in capo al
produttore/detentore di rifiuti speciali, in ordine alla loro corretta
gestione, qualora scelga di non affidarli ad un servizio pubblico
di raccolta, ma ad un soggetto privato che provveda al loro
smaltimento, puo operare non soltanto se riceve il formulario
debitamente compilato e controfirmato (oppure se ne segnali la
mancata ricezione alla Provincia), ma anche nel caso in cui
assolva precisi obblighi di controllo e vigilanza circa le
autorizzazioni dei soggetti cui ha conferito i rifiuti®®®.

Siffatto impianto di responsabilita & espressione ed applicazione
dei summenzionati principi generali di derivazione comunitaria.
In particolare, la dottrina ha osservato che i principi di correzione
alla fonte dei danni causati all’ambiente e del “chi inquina paga”
cristallizzano regole di imputazione, con riferimento alla
produzione di danni all’ambiente, ponendo canoni di diligenza in
capo agli operatori nell’esplicazione delle loro attivita,
configurandone la responsabilita patrimoniale e personale a
carico dei trasgressori in caso di violazione, e ponendo oneri di

156 Cosi ad esempio Cass. pen., Sez. I11, 19 ottobre 2004, n. 40618, in
Urbanistica e Appalti, 2005, 118.
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attivazione immediata in capo ai soggetti che hanno prodotto il
danno®®’.

Occorre, quindi, capire quale ruolo rivesta il trasportatore per
conto terzi e quali oneri siano posti a suo carico®®,

Si e detto che i soggetti coinvolti nella gestione del ciclo dei
rifiuti sono ritenuti vincolati al rispetto di determinate regole di
condotta, la cui violazione li espone a conseguenze pit 0 meno
gravi, secondo il principio di responsabilita “condivisa”, che
assicura una gestione che consente di individuare i rifiuti e
seguire il loro percorso “dalla culla alla tomba”.

Si tratta di una forma di responsabilitda “estesa”, in quanto si
estende al di la del campo pratico di azione di ciascun operatore
del settore, per fare in modo che si chiuda il cerchio dei
controllit®®,

La giurisprudenza, in proposito, individua una specifica
“posizione di garanzia” in capo al produttore/detentore dei rifiuti,
da cui fa discendere un vero e proprio obbligo di vigilanza in
ordine alla corretta gestione del rifiuto, sulla base del disposto di
cui all’art. 40, comma 2, c.p., ai sensi del quale, com’¢ noto,

157 Cfr. Zeuli, in Greco, Codice dell’Ambiente, 2009, 14; La nuova gestione
dei rifiuti a cura di Giampietro, Milano, 2009.

%8 In proposito, si vedano Bernardini, Trasporto di rifiuti e responsabilita
penale dei titolari di enti ed imprese e dei responsabili di enti, in Dir. Giur.
Agr. Alim. e Amb., 2008, 427; Furin, | limiti alla responsabilita penale del
trasportatore di rifiuti, in Riv. Giur. Amb., 2005, 991; Aliotta, La
responsabilita penale del trasportatore di rifiuti, in Amb., 1999, 1150. Cfr.,
altresi, Prati, Responsabilita del produttore per la gestione dei rifiuti dopo il
conferimento, in Amb. Sviluppo, 2001, 3, 269; Paone, 1l produttore di rifiuti e
le sue responsabilita per I’illecito smaltimento, in Amb. Sviluppo, 2001, 7,
648.

159 In tema si veda Amendola, Gestione dei rifiuti e normativa penale, Milano,
2003.
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«non impedire un evento, che si ha 1’obbligo giuridico di
impedire, equivale a cagionarlo»*®°,

In tal modo, il produttore/detentore ha il dovere di controllare
I’intero percorso compiuto dal rifiuto, dalla produzione alla fase
finale di recupero o smaltimento, andando incontro a
responsabilita allorquando venga meno ai suoi obblighi di
controllo e vigilanza, in qualitd di garante per una corretta
gestione della filiera.

Si é detto che manca una norma che definisca espressamente la
figura del trasportatore, cosi come mancano anche delle
disposizioni che indichino espressamente 1’ambito e la natura
della sua responsabilita, distinguendola rispetto a quella degli
altri operatori del settore. Vi sono, infatti, soltanto alcune norme
che riguardano direttamente il trasportatore, prevedendo gli
obblighi di comunicazione sopra esaminati, mentre I’art. 193,
rubricato “Trasporto dei rifiuti”, si limita a regolamentare tale
attivita, senza definirla.

Pur in assenza di esplicita previsione normativa, dottrina e
giurisprudenza pongono a carico del trasportatore una serie di
obblighi, ampliando il principio di responsabilizzazione e
cooperazione sancito dal combinato disposto degli artt. 178 e 188
D.Lgs. n. 152/2006, dalla cui applicazione all’intera attivita di
gestione del ciclo dei rifiuti fanno derivare una responsabilita

160 Cfr. Cass. pen, Sez. Ill, 11 febbraio 2008, n. 6443, in
www.italgiure.giustizia.it, ove si distingue tra produttore materiale e giuridico
dei rifiuti, precisando che la responsabilita comunque non cambia. Infatti, nel
caso in cui lillecito ambientale sia stato commesso dai dipendenti di
un’impresa, ¢ configurabile una posizione di garanzia nei confronti del
produttore di rifiuti, il quale € tenuto a vigilare che i propri dipendenti o altri
sottoposti o delegati osservino le norme ambientalistiche, dovendosi intendere
produttore di rifiuti non soltanto il soggetto dalla cui attivita materiale sia
derivata la produzione dei rifiuti, ma anche il soggetto al quale sia
giuridicamente riferibile detta produzione. Si veda, inoltre, Cass. pen., Sez. Il1,
7 novembre 2007, n. 44291, in Cass. pen., 2008, 372, con nota di Taina,
Responsabilita per omessa verifica di autorizzazioni nella gestione dei rifiuti.
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solidale in capo a tutti i soggetti in essa coinvolti — compreso il
trasportatore —, ai quali pertanto spetta il generico dovere di
controllare il regolare svolgimento delle fasi successive a quella
da loro svolta. Attraverso tale interpretazione, quindi, sono stati
attribuiti al trasportatore dei doveri di controllo e di vigilanza, in
quanto si tratta di un soggetto che opera in una delle fasi della
gestione, ai sensi dell’art. 183, e quindi responsabile secondo il
dettato del combinato disposto degli artt. 178 e 188 citati.

Piu precisamente, dottrina e giurisprudenza si sono divise circa la
configurabilita in capo al trasportatore di controlli di tipo
sostanziale, intesi nel senso di vigilare sul concreto svolgimento
dell’attivita del successivo detentore, oppure soltanto formale,
con riferimento alla verifica della regolarita del formulario di
identificazione dei rifiuti e del possesso delle prescritte
autorizzazioni da parte del soggetto cui gli stessi sono conferiti.
Ad ogni modo, I’estensione di responsabilitd nei confronti del
trasportatore si basa sull’interpretazione in senso ampio della
nozione di detentore, che peraltro, cosi com’e stata inserita nel
testo unico, possiede un carattere puramente tautologico®®!.
Difatti, vi € chi ritiene che sia coinvolto nella filiera dei rifiuti e,
pertanto, sottoposto agli obblighi ed alle responsabilita
applicabili alla relativa disciplina, sia il detentore materiale, ossia
colui che ha la reale disponibilita del rifiuto, sia il detentore
giuridico, vale a dire chi puo incidere sulle scelte di gestione o
avere il controllo delle attivita poste in essere nelle fasi
successive.

In questo senso, la nozione di detentore avrebbe carattere
residuale, finendo col ricomprendere tutti i soggetti che svolgono

181 In proposito, si veda Dell’Anno, Manuale di Diritto Ambientale, Padova,

1998, 446, il quale osserva che la definizione di detentore ‘“brilla per
tautologia ed inutilita”, mentre al contrario tale figura meritava certamente un
approfondimento, “data la rilevanza di alcune attivita quali il trasporto, lo
stoccaggio provvisorio e I’ammasso”.
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attivita di raccolta, di trasporto, di recupero, di smaltimento, di
intermediazione e di commercio dei rifiuti®®?,

Per contro, vi € chi sostiene che la responsabilita andrebbe estesa
soltanto al detentore che abbia con il rifiuto un rapporto materiale
diretto®®3,

Con riferimento alla figura del trasportatore, alcuni hanno
osservato  che  tale  estensione del principio  di
corresponsabilizzazione, di cui all’art. 178, si pone in violazione
dei principi di legalita e di tassativita delle fattispecie
incriminatrici, in quanto & compiuta in totale assenza di un dato
testuale normativo di riferimento®,

In realta, sembrerebbe preferibile optare per una lettura orientata
al rispetto dei principi che guidano la politica ambientale
comunitaria, come richiamati nel testo unico, al fine di garantire
la massima tutela dell’ambiente possibile!®®, anche se non puo
non considerarsi che le lacune normative in proposito sono tali da
destare molte perplessita in punto di legalita e certezza del diritto.

162 Cosi Cass. pen., Sez. 11, 15 gennaio 2004, n. 2662, in Foro It., 2004, I,
550.

163 Cfr. Cass. pen., Sez. Ill, 28 gennaio 2003, n. 15165, in Riv. Giur. Amb.,
2003, 1040.

164 Amplius si veda Furin, cit., 991 e segg. Vi € anche chi sostiene che gli oneri
previsti dall’art. 188 devono essere intesi in senso puramente economico, €
non gia con rilevanza di carattere generale. Invece, secondo la ricostruzione
operata dalla giurisprudenza, da tale norma si farebbero discendere
responsabilita penali in capo al trasportatore che non sono previste (cfr.
Aliotta, cit., 1151). Per contro, & stato affermato che tale norma non assume
alcuna valenza di tipo economico, essendo mirata unicamente a stabilire le
regole in tema di esonero dalla responsabilita per il detentore. Peraltro, la ratio
della norma in parola € proprio quella di porre a carico del
produttore/detentore dei rifiuti 1’obbligo di attivarsi per il corretto smaltimento
dei rifiuti (cfr. Fimiani, Acque, rifiuti e tutela penale, Milano, 2000, 392).

185 Cfr. sul punto Benozzo-Bruno, La responsabilita civile del detentore dei
rifiuti: problemi interpretativi e prospettive, in Contr. Impr., 2002, 322.
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Infatti, da un lato appare condivisibile la scelta di coinvolgere
anche il trasportatore in ordine ai profili di responsabilita dei
soggetti afferenti alla gestione dei rifiuti, posto che si tratta di un
soggetto che svolge un’attivita per la quale ¢ richiesta una
particolare autorizzazione, quindi dovrebbe essere in grado di
effettuare (per lo meno) i controlli formali in capo ai soggetti cui
consegna i rifiuti. Dall’altro lato, tuttavia, sarebbe opportuno che
la responsabilita cui vada incontro fosse commisurata al suo reale
coinvolgimento nella filiera, tenendola distinta e non
equiparandola a quella di altre figure.

Vi ¢ chi ha osservato che, nonostante 1’art. 188 D.Lgs. n.
152/2006, sembri delineare un rapporto di avvicendamento tra i
soggetti della filiera dei rifiuti, in ordine alla loro responsabilita
per le attivita successive svolte da terzi, in realta il sistema
previsto dal testo unico costituisce una sommatoria di posizioni,
in quanto volto ad escludere ogni possibilita di trasferimento a
terzi dei propri obblighi da parte di ciascun soggetto coinvolto
nella gestione dei rifiuti. Si parla, in tal caso, di “estensione
ascendente”, con riferimento a quella particolare tipologia
temporanea  di responsabilita ~ che  caratterizza il
produttore/detentore di rifiuti per tutte le attivita compiute dai
successivi detentori, sommandosi a costoro nei controllit®,
Inoltre, la Corte di cassazione ha osservato che non basta
nascondersi dietro lo “schermo formale” di cui all’art. 188, in
quanto i produttori/detentori possono essere ritenuti a ragion di
logica responsabili anche quando abbiano messo in atto
comportamenti «materiali e psicologici tali da determinare una
compartecipazione, anche a livello di semplice istigazione,

165 Cosi Benozzo, cit., 488. Cfr., inoltre, Cass. civ., Sez. Il, 11 ottobre 2006, n.
21781, in Dir. e Giur. Agr., 2007, 9, 539, laddove precisa che il formulario di
trasporto deve essere completo, nei dati specificati dall’art. 193, comma 1, cit.,
fin dal momento in cui i rifiuti sono affidati al trasportatore.
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determinazione, rafforzamento o facilitazione, negli illeciti
commessi dai soggetti dediti alla gestione dei rifiuti»®’.

Da quanto sin qui esaminato, si comprende dunque il motivo per
cui, nella pronuncia in esame, i giudici veneziani hanno ritenuto
legittima I’ordinanza sindacale rivolta al trasportatore, in quanto
la posizione di garanzia di cui € investito tale soggetto, anche se
soltanto in qualita di trasportatore, richiedeva la verifica
dell’esistenza delle prescritte autorizzazioni per 1I’impianto ove ha
conferito i rifiuti. In caso contrario — precisa il giudice — un
tale comportamento e assimilabile all’abbandono di rifiuti,
vietato dall’art. 192 del testo unico™®®.

Nel caso in esame, tuttavia, si potrebbe ritenere un po’ forzoso
equiparare il comportamento del trasportatore, che non abbia

167 Si veda Cass. pen., Sez. 1, 16 febbraio 2000, n. 1767, in Ragiusan, 2000,
108, e in Dir. e Giur. Agr., 2001, 392, con nota di De Santis, Responsabilita
dei produttori e detentori per il corretto smaltimento dei rifiuti. Cfr. altresi
Cass. pen., Sez. 11, 7 novembre 2007, n. 6420, in Amb. e Sviluppo, 2008, 574.
188 L’art. 192, comma 1, vieta I’abbandono ed il deposito incontrollato di
rifiuti sul suolo e nel suolo, mentre il comma 3 prevede il potere del Sindaco
di emanare un’ordinanza per lo sgombero dei rifiuti ed il ripristino dello stato
qguo ante dei luoghi. A tale divieto € collegato un sistema sanzionatorio
binario, repressivo e propositivo, disciplinato agli artt. 255 e 256 del testo
unico. In particolare, nel caso di imprese che abbiano violato i divieti posti
dall’art. 192, si applica ’art. 256, rubricato “Attivita di gestione di rifiuti non
autorizzata”, che prevede sanzioni penali per una pluralita di fattispecie, in cui
si realizzi un ostacolo all’esecuzione dei controlli da parte
dell’amministrazione, in relazione alla corretta gestione dei rifiuti. Nel caso in
esame, al trasportatore ritenuto responsabile di abbandono di rifiuti si
applicheranno le pene previste al comma 1 dell’art. 256, che variano a seconda
della pericolosita 0 meno dei rifiuti trasportati: il trasgressore & punito con la
pena dell’arresto da tre mesi ad un anno o con I’ammenda da duemilaseicento
euro a ventiseimila euro — se si tratta di rifiuti non pericolosi — oppure con la
pena dell’arresto da sei mesi a due anni e con I’ammenda da duemilaseicento
euro a ventiseimila euro, se si tratta invece di rifiuti pericolosi. Per un
commento puntuale e approfondito dell’art. 256 cit., si rinvia a Del Gaudio, in
Greco, cit., 872 e segg.
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attentamente vigilato sulla regolarita delle autorizzazioni
dell’impianto di smaltimento, a quello di chi operi nel settore
senza le dovute autorizzazioni, o di chi contamini le acque
superficiali o sotterranee, versandovi rifiuti nocivi per I’ambiente
e la salute pubblica®®. Sembrerebbe quantomeno necessario,
infatti, individuare delle distinzioni circa i profili di
responsabilita esistenti in capo ai soggetti appartenenti alla
filiera, soprattutto con riferimento al loro rispettivo
coinvolgimento, cosi che 1’ordinanza possa essere rivolta non
soltanto al trasportatore, pur obbligato in solido insieme agli altri
operatori alla luce delle considerazioni sin qui svolte, ma a tutti i
precedenti detentori e al produttore, in quanto anch’essi
responsabili per il mancato controllo circa la regolarita delle
autorizzazioni dell’impianto.

Infatti, occorre considerare che il produttore, con la sua scelta, ha
potuto contribuire al rischio che si verificasse 1’inquinamento
determinato, indicando 1’impianto di stoccaggio o anche solo non
controllando 1’esistenza delle prescritte autorizzazioni, una volta
ricevuto il formulario.

Del resto, come gia accennato, tale problematica non é altro che
la diretta conseguenza della mancanza di specifiche previsioni
normative, che delimitino in maniera espressa e compiuta
I’ambito e la natura della responsabilita dei vari soggetti che
intervengono nel ciclo di gestione dei rifiuti, con riguardo
soprattutto al grado di coinvolgimento di ciascuno.

Tali considerazioni, peraltro, si pongono in linea con i contenuti
della nuova direttiva quadro 2008/98/CE, che entrera in vigore
nel settembre del 2010*7°.

169 Cfr. Cass. pen., Sez. lIl, 7 novembre 2007, n. 8367, in Foro It., 2008, 7-8
397; Id., Sez. Ill, 27 marzo 2007, n. 18038, in Cass. pen., 2008, 5 2093. Si
vedano, altresi, Ramacci, La nuova disciplina dei rifiuti, Piacenza, 2008, 101 e
segg.; Beltrame, Gestione dei rifiuti e sistema sanzionatorio, Padova, 2000.

170 In particolare, ¢ confermata 1’estensione della responsabilitd nell’ambito
della gestione dei rifiuti, laddove all’art. 15 si precisa che la responsabilita del

196



Da ultimo, occorre segnalare la recente entrata in vigore del D.M.
17 dicembre 2009'"!, che ha istituito il SISTRI, ossia il nuovo
sistema elettronico di controllo della tracciabilita dei rifiuti, la cui
gestione e affidata al Comando dei Carabinieri per la Tutela
dell’Ambiente, che ha la finalita di informatizzare ’intera filiera
dei rifiuti speciali a livello nazionale e di quelli urbani della
Regione Campania, cosi da creare un sistema interconnesso, in
grado di controllare la movimentazione dei rifiuti, dalla
produzione degli stessi alla destinazione finale. Tale innovazione
comporta il passaggio da un sistema cartaceo ad un sistema
informatizzato, che consentira ai soggetti coinvolti nella filiera
dei rifiuti di comunicare i dati entro pochi giorni dalla produzione
o ricezione degli stessi 0, ancora, nel caso del trasportatore®’?,

produttore non si esaurisce con il trasferimento ad altro soggetto che si occupi
del trattamento o recupero o smaltimento. Gli Stati, inoltre, possono indicare
quando puod esservi la responsabilita del produttore originario, per ’intera
catena di trattamento, e prevedere con maggior precisione in quali casi la
responsabilita del produttore e del detentore pud essere condivisa o delegata
tra i diversi soggetti della catena di trattamento, prevedendo sanzioni efficaci,
proporzionate e dissuasive.

171 D.M. 17 dicembre 2009 (in Gazz. Uff. del 13 gennaio 2010, Suppl. ord. n.
9), recante “Istituzione del sistema di controllo della tracciabilita dei rifiuti ai
sensi dell’art. 189 del decreto legislativo n. 152 del 2006 ¢ dell’art. 14 bis del
decreto legge n. 78 del 2009 convertito, con modificazioni, dalla legge n. 102
del 2009”.

172 Tn particolare, per quel che concerne la figura del trasportatore, I’art. 5, ai
commi 7 e 8, dispone che questi inserisca i dati relativi al trasporto almeno
quattro ore prima dell’operazione di movimentazione, salvo giustificati motivi
di emergenza, e che i rifiuti siano accompagnati dalla copia cartacea della
Scheda SISTRI — AREA MOVIMENTAZIONE, che viene stampata dal
produttore dei rifiuti al momento della presa in carico da parte del trasportatore
e poi sottoscritta da quest’ultimo e dal trasportatore stesso, cosi da costituire
“documentazione equipollente” alla scheda di trasporto di cui si € discusso.
Inoltre, ai sensi del comma 14, dell’art. 5, la responsabilita del produttore dei
rifiuti per il corretto recupero o smaltimento degli stessi & esclusa a seguito
dell’invio da parte del SISTRI, alla casella di posta elettronica attribuitagli
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alcune ore prima delle operazioni di movimentazione, creando
cosi un processo variegato e complesso che dovrebbe garantire
maggiore trasparenza, conoscenza e, soprattutto, prevenzione
dell’illegalita.

) La pronuncia sin qui analizzata segue di pochi mesi un’altra
sentenza del Tar veneto resa sempre relazione ad accumuli di
rifiuti stoccati presso 1’impianto in questione!’. In questo caso ad
essere protagonista € una societa che opera nel settore della
gestione dei rifiuti svolgendo attivita di intermediazione. Tale
societa, su incarico di un committente, in qualita di intermediario
senza detenzione, commissionava un intervento di pulizia di due
cisterne contenenti olio combustibile ad una societa specializzata
in questo tipo di interventi. Tale ultima societa, eseguita 1’attivita
di pulizia, redigeva il certificato di avvenuta bonifica e i
formulari di identificazione dei rifiuti che venivano poi conferiti
nell’impianto situato nel comune di Sona per essere smaltiti. In
seguito al gida menzionato sequestro dell’impianto per carenza
delle autorizzazioni prescritte dalla legge, anche in questo caso il
Comune di Sona notificava all’intermediario senza detenzione
comunicazione di avvio del procedimento volto all’emissione
dell’ordinanza di rimozione dei rifiuti stoccati all’interno di detto
impianto, ai sensi dell’art. 192 d. Igs. n. 152/2006. In seguito a
cio, il sindaco emetteva il provvedimento con il quale ordinava
alla societa intermediaria in solido con altre imprese, di
provvedere alla rimozione dei rifiuti stoccati presso 1’impianto.
La societa intimata faceva ricorso deducendo [I’illegittimita
dell’ordinanza sotto plurimi profili, tra cui: a) eccesso di potere
per errato procedimento, giacché i rifiuti oggetto di rimozione
non erano stoccati “sul suolo o nel suolo”, ma in un luogo chiuso;
b) illegittimita dell’ordinanza di rimozione in quanto emessa a

automaticamente dal sistema, della comunicazione di accettazione dei rifiuti
medesimi da parte dell’impianto di recupero o smaltimento.
173 Tar Venezia, 20 ottobre 2009, cit.
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carico di soggetti non responsabili dell’evento, intendendosi per
tali solo quelli ai quali lo stesso sia imputabile a titolo di dolo o
di colpa, con esclusione di ogni forma di responsabilita oggettiva.
Ne discenderebbe, quindi, che 1’intermediario senza detenzione
di rifiuti non puo essere considerato responsabile dell’evento; c)
infine, assenza dei presupposti della contingibilita ed urgenza che
soli giustificano il ricorso ad un simile provvedimento.

Il giudice amministrativo osserva in via preliminare come la
situazione risulti, da un punto di vista ambientale assai critica, dal
momento che nei luoghi sussisterebbe un «forte, concreto ed
immediato rischio di propagazione degli inquinanti nell’ambiente
circostante, sia tramite perdite liquide che in forma areale, con
grave pericolo per la salute pubblica e ’ambiente», in ragione del
cattivo stato di conservazione dei contenitori di rifiuti dai quali
deriva un forte rischio di sviluppo di reazioni chimiche tra rifiuti
differenti e di emissioni tossiche in atmosfera. Risulterebbero,
pertanto, senz’altro sussistenti quelle situazioni di carattere
eccezionale ed impreviste costituenti concreta minaccia per la
pubblica incolumita richieste dall’art. 54 d.lgs. 267/2000 per
I’esercizio del potere di urgenza da parte del sindaco.

Il tribunale amministrativo osserva, inoltre, come la ratio
ispiratrice dell’art. 192 d.lgs. 152/2006 sia quello di evitare la
contaminazione dell’ambiente a causa del contatto diretto con il
rifiuto. Se questo e, la norma deve trovare applicazione al caso di
specie dal momento che 1 rifiuti stoccati nell’impianto sotto
sequestro generano un grave pericolo per la salute pubblica e per
I’ambiente in ragione del cattivo stato di conservazione dei loro
contenitori da cui deriva un rischio di sviluppo di reazioni
chimiche tra rifiuti differenti e di emissioni tossiche in atmosfera.
Interessante poi, la parte dell’argomentazione in cui si postula la
responsabilita dell’intermediario senza detenzione di rifiuti il
quale, secondo la prospettazione della societa ricorrente,
dovrebbe essere esente da ogni responsabilita in ordine alla loro
gestione e quindi, anche in relazione all’assenza delle
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autorizzazioni prescritte per 1’impianto nel quale gli stessi sono
stati stoccati.

Al riguardo, il collegio richiama I’art. 178 d.lgs. 152/2006, il
quale statuisce che la gestione dei rifiuti costituisce attivita «di
pubblico interesse ed & disciplinata al fine di assicurare una
elevata protezione dell’ambiente e controlli efficaci, tenendo
conto della specificita dei rifiuti pericolosi» e, al secondo comma,
prevede che i rifiuti devono essere recuperati 0 smaltiti «senza
pericolo per la salute dell’'uomo e senza usare procedimenti o
metodi che potrebbero recare pregiudizio all’ambiente». In
particolar modo, il comma 3° del medesimo articolo prevede che
la gestione dei rifiuti sia effettuata conformemente ai principi di
precauzione, di  prevenzione, di  proporzionalita, di
responsabilizzazione e di cooperazione di tutti i soggetti coinvolti
nella produzione, nella distribuzione, nell’utilizzo e nel consumo
di beni da cui originano i rifiuti, con particolare riferimento al
principio comunitario «chi inquina paga.

Orbene, continua il Collegio, sulla scorta dei predetti principi
generali e tenuto altresi conto dell’obbligo sancito dall’art. 212
d.lgs. 152/2006 di iscrizione all’albo nazionale dei gestori di
rifiuti anche per intermediari senza detenzione, non appare
condivisibile la tesi sostenuta dalla societa ricorrente secondo cui,
la mancata disponibilita del rifiuto implicherebbe 1’esenzione da
ogni responsabilita in ordine alla sua gestione. Una simile
affermazione confligge con i principi di responsabilizzazione e
cooperazione di tutti i soggetti coinvolti nel ciclo afferente la
gestione dei rifiuti e non rende ragione dell’obbligo di iscrizione
all’albo nazionale dei gestori dei rifiuti che non avrebbe alcun
senso se |’intermediario senza detenzione fosse parificato ad un
qualsiasi altro intermediario. In conclusione, si afferma che «la
responsabilita per la corretta gestione dei rifiuti grava su tutti i
soggetti coinvolti nella loro produzione, detenzione, trasporto e
smaltimento, poiché si tratta di soggetti investiti di una posizione
di garanzia in ordine al corretto smaltimento dei rifiuti stessi.
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L’estensione della suddetta posizione di garanzia si fonda, infatti,
sull’esigenza di assicurare un elevato livello di tutela
all’ambiente, principio cardine della politica ambientale
comunitaria (cfr. art. 174, par. 2, del Trattato).

5. Conclusioni

La gestione dei rifiuti € senza dubbio uno degli aspetti piu
delicati riconducibili all’ampia tematica della tutela ambientale.
Per questo motivo, I’attenzione del legislatore si ¢ fortemente
concentrata su queste tematiche nel tentativo di predisporre
misure tempestive, adeguate ed efficaci.

Come piu volte ricordato in questo lavoro, al problema della
gestione dei rifiuti & dedicata la Parte IV del Codice
dell’ambiente (d.lgs. 152/2006), piu di recente emendato in parte
qua dal d.lgs. 16 gennaio 2008, n. 4 e d.lgs. 3 dicembre 2010, n.
205.

Il Codice dell’ambiente nasce con 1’ambizioso obiettivo primario
consistente nella «promozione dei livelli di qualita della vita
umana, da realizzare attraverso la salvaguardia ed il
miglioramento delle condizioni dell'ambiente e [l'utilizzazione
accorta e razionale delle risorse naturali» (art. 1).

Il Codice enuncia alcuni «principi generali» in tema di tutela
dell'ambiente, adottati in attuazione degli articoli 2, 3, 9, 32, 41,
42 e 44, 117 commi 1 e 3 della Costituzione e nel rispetto del
Trattato dell'Unione europea. Tra questi, il principio dello
«sviluppo sostenibile» il quale mira a garantire che il
soddisfacimento dei bisogni delle generazioni attuali non finisca
per compromettere «la qualita della vita e le possibilita delle
generazioni  future».  Anche lattivita della  pubblica
amministrazione deve essere finalizzata a «consentire la migliore
attuazione possibile del principio dello sviluppo sostenibile, per
cui nell'ambito della scelta comparativa di interessi pubblici e
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privati connotata da discrezionalita, gli interessi alla tutela
dell'ambiente e del patrimonio culturale devono essere oggetto di
prioritaria considerazione. Data la complessita delle relazioni e
delle interferenze tra natura e attivita umane, il principio dello
sviluppo sostenibile deve consentire di individuare un equilibrato
rapporto, nell'ambito delle risorse ereditate, tra quelle da
risparmiare e quelle da trasmettere, affinche' nell'ambito delle
dinamiche della produzione e del consumo si inserisca altresi' il
principio di solidarieta per salvaguardare e per migliorare la
qualita dell'ambiente anche futuro». La tutela dell'ambiente e
degli ecosistemi naturali e del patrimonio culturale «deve essere
garantita da tutti gli enti pubblici e privati e dalle persone fisiche
e giuridiche pubbliche o private, mediante una adeguata azione
che sia informata ai principi della precauzione, dell'azione
preventiva, della correzione, in via prioritaria alla fonte, dei danni
causati all'ambiente, nonche' al principio “chi inquina paga” che,
ai sensi dell'articolo 174, comma 2, del Trattato dell’Unione
europea, regolano la politica della comunita in materia
ambientale» (art. 3-quater).

La giurisprudenza piu recente applica in maniera estensiva il
regime di responsabilita nella gestione dei rifiuti, ritenendo
obbligati al ripristino dello stato dei luoghi soggetti quali i
trasportatori e gli intermediari senza detenzione che in
precedenza erano considerati esenti da ogni responsabilita. A tale
conclusione si é pervenuti affermando che la responsabilita per la
corretta gestione dei rifiuti grava su tutti i soggetti coinvolti nella
loro produzione, detenzione, trasporto e smaltimento, poiché si
tratta di soggetti investiti di una posizione di garanzia in ordine al
corretto smaltimento dei rifiuti stessi. L’estensione della suddetta
posizione di garanzia si fonda sull’esigenza di assicurare un
elevato livello di tutela all’ambiente, principio cardine della
politica ambientale comunitaria (cfr. art. 174, par. 2, del
Trattato).
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Veniamo ora ad alcuni rilievi critici: nonostante le buone
intenzioni del legislatore comunitario e nazionale, finalizzate
come abbiamo visto ad una sempre crescente tutela del bene
ambientale, nella realta molto spesso si € assistito ad un
proliferare incoerente di norme, di difficile lettura anche per gli
addetti ai lavori. Questa considerazione trova un riscontro
evidente nell’applicazione del SISTRI, il sistema di tracciabilita
on-line dei movimenti di rifiuti, con le imprese costrette ad
investire ingenti risorse economiche e personale per un sistema
che in realta non ha mai funzionato appieno: oltre alla
farraginosita del Sistri c’¢ il problema delle multe salate che
potrebbero scattare ad ogni operazione difettosa, e con il Sistri
attuale non sarebbero poche. Il Ministero dell’Ambiente,
consapevole delle difficolta del sistema, da oltre un quinquennio
rimanda I’entrata in vigore del sistema sanzionatorio. Tuttavia i
soggetti interessati alla gestione dei rifiuti, inclusi i produttori
iniziali, sono costretti a mantenere in vita un doppio sistema
cartaceo/elettronico che non ha eguali in Europa, a fronte delle
idilliache promesse iniziali di: valore aggiunto e supporto alle
attivita svolte, innovazione e razionalizzazione del sistema
tramite nuove tecnologie, estensione della tracciabilita a tutte le
tipologie di rifiuti.

Un altro esempio di incoerenza e farraginosita del legislatore
italiano in tema ambientale ¢ stato il cosiddetto decreto “salva
Fincantieri”, esposto nel terzo capitolo. La nuova ed estensiva
definizione di produttore del rifiuto (non frutto del recepimento
di norme comunitarie) potrebbe portare a conseguenze
verosimilmente non ipotizzate dal legislatore ed assai gravose per
un elevatissimo numero di imprese pubbliche e private. Non € un
mistero per nessuno che la nuova norma € stata emanata in tempi
brevissimi per evitare il sequestro e la presumibile successiva
chiusura dello stabilimento Fincantieri di Monfalcone, a causa di
una condanna per gestione abusiva di rifiuti. Tuttavia il
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legislatore, nel predisporre la norma salva-Fincantieri ha omesso
di verificare I’impatto che tale norma avrebbe potuto avere su
molte decine di migliaia di imprese italiane.

La modifica normativa sembra riaprire una questione che era gia
stata risolta in via definitiva dalla giurisprudenza nel passato e
cioé la questione di chi debba considerarsi produttore del rifiuto
nell’ipotesi in cui, ad esempio, il proprietario o possessore di un
bene, mediante contratto di appalto o di prestazione d’opera,
affidi ad altro soggetto 1’esecuzione, sul medesimo bene, di
un’attivita dalla quale originano rifiuti, cio¢ per intenderci, ad
esempio tutti i soggetti “committenti” di attivita edilizie. Inoltre
la nuova nozione sembra coinvolgere anche tutti i soggetti che
affidino a terzi le attivita di manutenzione da cui derivano dei
rifiuti.

La definizione di «produttore» introdotta dal dl 4 luglio 2015 n.
92 sembra riesumare un risalente orientamento giurisprudenziale
della Corte di Cassazione che, a partire dal 2000, aveva coinvolto
nella nozione di produttore di rifiuti non solo il soggetto dalla cui
attivita concretamente origina il rifiuto ma anche “il soggetto al
quale sia giuridicamente riferibile tale produzione” individuando,
in questa seconda definizione, il soggetto “committente” dei
lavori eseguiti dal produttore effettivo.

Dato che la nuova norma ha inserito nella nozione di produttore
esattamente la locuzione utilizzata in passato da una parte della
giurisprudenza, la quale aveva voluto estendere la nozione di
produttore aldila del soggetto c.d. “produttore materiale”, dalla
nuova nozione di “produttore” puo discendere un’interpretazione
in base alla quale per produttore di rifiuti, deve intendersi non
soltanto il soggetto dalla cui attivita materiale sia derivata la
produzione dei rifiuti (come avveniva prima della modifica
normativa), ma anche il soggetto al quale sia giuridicamente
riferibile detta produzione, cioe ad es. tutti i committenti di lavori
edili e tutti gli enti e le imprese che affidino a terzi le attivita di
manutenzione da cui derivano dei rifiuti, a carico del quale si puo
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configurare, quale titolare di una posizione definibile come di
garanzia, I’obbligo di provvedere allo smaltimento dei detti rifiuti
nei modi prescritti dal DIgs 152/2006 e s.m.

Tuttavia, il principio su cui si € basato il Governo per ampliare la
nozione di produttore del rifiuto con l'evidente scopo di dettare
una deroga al regime ordinario (consentire cioé di effettuare un
deposito temporaneo anziché uno stoccaggio soggetto ad
autorizzazione) era stato concepito per il fine esattamente
opposto e cioe estendere la responsabilita di soggetti diversi
rispetto al mero produttore materiale del rifiuto.

Come rilevato si dovra attendere un po’ di tempo prima di
verificare in quale modo le Pubbliche Amministrazioni
competenti al controllo della gestione dei rifiuti applicheranno
tale novita normativa, e successivamente come le interpretera ed
applichera la magistratura, in quanto ad oggi sono in campo solo
interpretazioni di dottrina. Tuttavia si ribadisce che le
conseguenze della nuova norma potrebbero essere molto gravose
per moltissimi operatori economici, e che solo una parte molto
minoritaria della dottrina ritiene, un po’ distrattamente, che dalla
nuova norma non deriveranno importanti problematiche
applicative.

In verita non ¢ chiaro in quale modo “il soggetto al quale sia
giuridicamente riferibile tale produzione” dovrebbe/potrebbe
adempiere a tali obblighi, in quanto la nuova normativa nulla dice
in proposito, ma cid non costituisce un elemento decisivo di
valutazione in quanto non sarebbe certamente il primo caso di
normativa ambientale scritta molto male e di difficile
applicazione pratica.

In ogni caso la conseguenza che la nuova norma ha gia
sicuramente prodotto & quella di cristallizzare una speciale
posizione di garanzia, rilevante ex art. 40, 2° comma, codice
penale, sulla corretta gestione dei rifiuti a carico di tutti i soggetti
committenti di attivita edilizie e di quelli che affidano a soggetti
terzi le attivita di manutenzione.
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In questo quadro, il recente intervento governativo, dettato dalla
volonta di sanare la grave situazione di Monfalcone, rischia
percio di aprire la strada alla criminalizzazione di soggetti che,
come detto, finora sono stati esclusi dalle responsabilita penali
relative alla illecita gestione dei rifiuti.

Dubitiamo fortemente che questo effetto — probabilmente non
previsto da chi ha redatto la norma — sia da salutarsi
positivamente. Per quanto illustrato in precedenza, non crediamo
infatti che esistano valide ragioni logico-giuridiche per addossare
il peso degli obblighi in tema di gestione dei rifiuti su soggetti
ulteriori rispetto al materiale produttore.

Un’ultima osservazione: nel caso di specie, il deposito dei rifiuti
era frutto dell'intervento diretto di Fincantieri (ed era eseguito in
un‘area distinta rispetto a quella ove i rifiuti venivano prodotti)
che provvedeva a prelevare i rifiuti, prodotti dalle ditte
subappaltatrici, da bordo nave per trasferirli sulla terraferma ove
erano oggetto di cernita. Peraltro, se il trasbordo dei rifiuti sulla
terraferma fosse stato compiuto direttamente dalla ditta
appaltatrice, quest’ultima poteva anche effettuare il loro deposito
temporaneo, consentendo alla stessa Fincantieri di decidere il
successivo destino dei medesimi.

Insomma, per sanare una situazione di illegalita sicuramente
evitabile con una diversa organizzazione del lavoro (o comunque
con D’ottenimento delle prescritte autorizzazioni), il decreto
legge, ove convertito senza modifiche in legge, portera nelle
nostre asfittiche aule giudiziarie una nuova pletora di soggetti
senza che a questo fatto corrisponda una effettiva maggiore tutela
dell’ambiente.
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