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Introduzione
Le rilevanti problematiche originate dall’ imponerdviluppo della
societa industriale, come le varie tipologie dium@amento ed il
depauperamento delle risorse naturali, hanno dgdeposto al
centro dei dibattiti non solo scientifici, ma anckeonomici e
giuridici, la questione relativa alla tutela deflibiente.
Tale nozione, che in passato aveva una connotaaiopeevalenza
scientifica e naturalistica, ha acquisito, nellmlb decennio, una
centralita sempre crescente nella dimensione giaricdove si é
potuto assistere ad un susseguirsi rapido di upeosa produzione
normativa, a livello interno e comunitario.
Questi interventi normativi erano originariamentanimentari o
settoriali e quindi diretti alla tutela di partieol interessi o “beni”
come il paesaggio, il suolo, I'aria e 'acqua, $ato del territorio.
Hanno poi assunto una dimensione piu vasta, casmamte ad una
concezione unitaria del’ambiente, interpretato eosimtesi di quei
fattori che permettono e favoriscono la vita degeri viventi, che
assicurano, contestualmente una vita salubre, nedsere umano
individuale e collettivo ed uno “sviluppo sostetahj tale cioé da
preservare I'ambiente anche rispetto alle genenaiture.
La ricerca prende le mosse proprio dalla definizgioroncreta
delloggetto di tutela, attraverso la ricostruziodella nozione
giuridica di ambiente, la cui individuazione rigulhaturalmente
funzionale all’analisi degli strumenti predisposii fine della sua
salvaguardia.
Il primo capitolo &, pertanto, volto ad esporreirgplicazioni di
natura giuridica che hanno accompagnato I'evolizioormativa
della nozione di ambiente che, attraverso progreassestamenti, si
presenta o0ggi come una struttura tendenzialmentéaria,

nonostante il suo carattere multiforme.



L’indagine, ai fini di una concreta composizionell@enozione
giuridica di ambiente, tiene parimenti conto deintciuti
provenienti dalla dottrina e dalla giurisprudenzaletle difficolta
incontrate nell'individuazione di una specifica ootazione di detta
nozione, generata dalla molteplicita degli elemeh& compongono
'ambiente, fonte, pertanto, di contrastanti intetpzioni.

Al di la di tali problematiche, la salvaguardia l@ehbiente e
sicuramente lo scopo cui la comunita mondiale desenoscere
assoluta priorita. In tal senso cid che diventapmabile e la
progressiva e significativa affermazione dell’'anmige come
“valore”, meritevole, in quanto tale, di espressoneequivoco
riconoscimento dal diritto.

La complessita delle problematiche correlate albente ed alla
sua tutela si coglie in relazione alla loro dimensi obiettivamente
transaziononale, al punto che ogni approccio d tigognitivo e
ricostruttivo, volto semplicemente ad interpretiareealta domestica
dell'ordinamento nazionale risulterebbe riduttieorato e forviante.
Risulta, necessario pertanto, analizzare, da untopuh vista
evolutivo, il complesso impianto normativo del tioi comunitario
che si caratterizza per un approccio globale ablproa della tutela
dell’'ambiente e che si materializza nella produgialhh una massa
ingente di norme in grado di focalizzarsi intorrie #&ematiche della
protezione ambientale. Cio che nel presente lawrdantende
evidenziare é il valore fondamentale assunto dabiente nel
contesto comunitario, la cui tutela corrispondeiadnteresse di tutti
e di ciascuno degli Stati membri, al pari delleeatisigenze primarie
dellintera umanita. L’'analisi delle problematictembientali in
chiave comunitaria risponde, inoltre, alla logica ténere in
considerazione il fatto che il diritto nazional®®nai il risultato di
un insieme formato, oltre che dalle norme naziorehanate
secondo la normale prassi costituzionale, dallepadizioni

contenute nei Trattati e nei Regolamenti, dallarigguudenza



nazionale, da molte direttive cosi come dalle decislella Corte di

giustizia. Dunque se questo e il nuovo scenariert&y quanto mai
necessario coglierne le caratteristiche, con spedaiiferimento alla

tutela dell’ambiente.

Nell'approccio alle problematiche relative agli ustrenti che

I'ordinamento predispone per dare concretezzaatéda ambientale
si vuole tener conto di un criterio a carattereti®io che, tuttavia,
porta ad evidenza i profili pratico-teorici di magg peso e
spessore. Nell'indagine viene illustrata I' evoture della disciplina
della tutela ambientale che, caratterizzata origan@ente dalla forte
connotazione pubblicistica, € stata gradualmentem@ata da
tecniche di diritto privato. Tale innovazione haposto ad una
duplice esigenza: incrementare gli strumenti a alisgpone della
pubblica amministrazione per I'esercizio delle pregunzioni ed

operare il coinvolgimento di altri soggetti giugdi come gli enti

esponenziali o i soggetti interessati, al rafforeato delle discipline
di tutela degli interessi ambientali.

Tra gli strumenti di protezione dell’ambiente figao quelli definiti

di “mercato”. In relazione ad essi si intende esere I'evoluzione
delle politiche ambientali che, da un approccio dmo sulla

regolazione e quindi sulla logica d@mmands and contrasi sono

caratterizzate per il ricorso ad un uso sempre massiccio di

strumenti economici e fiscali volti a determinare aerto equilibrio

tra l'intervento pubblico ed il funzionamento deleroato o,

perlomeno, ad apprestare funzioni promozionali eramgae

certificative.

La tutela dellambiente attraverso misure di regaae € stata
completata dal ricorso a strumenti di tipo econanfinanziario che,
incidendo sulla disponibilita degli operatori ecomoi, inducono

questi ultimi a dare attuazione a processi produtienti un minore

impatto sull’ambiente.



L’ ultima parte del lavoro € stata dedicata alligsiadel livello di
effettivita del diritto comunitario in materia ditela ambientale.

In particolare, I'indagine prende le mosse dallatezione di alcune
rilevanti direttive, come quella sulla valutaziondi impatto
ambientale 85/337/CEE e quella sulla responsabditégbientale
2004/35/CE, ed é diretta a verificare le modalittrakferimento dei
principi del diritto comunitario in materia ambiatg nel diritto
derivato, in modo da appurare il superamento o mdebe
problematiche correlate al carattere non percettei@rincipi stessi.
Infatti, la forza dei principi appare maggiormenterisa delle
caratteristiche della effettivita e della cogenzaargo piu sia
possibile riconoscere valore prescrittivo e préeettai principi

stessi.



Capitolo |
L’ambiente: nozione giuridica e principi
1) La nozione giuridica di ambiente e la teoria

pluralista.
Il criterio corretto per l'individuazione della nione giuridica di
ambiente non puo prescindere dal dato costituzoaalai contenuti
della normativa in materia ambientale, la qualeasatterizza per la
mirabile previsione di strumenti diversificati edwersali a diversi
livelli e cioe istituzionale, comunitario, centraée locale, privato,
imprenditoriale. Rilevanti sono anche i numerosip@&at
giurisprudenziali nazionali e comunitari.
In passato, il problema della individuazione detlazione di
ambienté, non si concretizzava tanto nel fatto che mancasse
norme positive di rango costituzionale (o anchéweilo inferiore)
in base ai quali programmare progetti di protezi@amebientale,
guanto proprio in un vero e propraficit culturale profondo, ossia
nel difetto di considerazione, sul piano dei valohe caratterizzava
I'atteggiamento della politica e, conseguentemedé&, legislatore,
nei confronti delle tematiche ambientali
Tralasciate isolate leggi di settdrolo negli ultimi decenni il tema
si € manifestato come fatto giuridico, abbandonaidostretto

meandro cui era stato confinato sino ad allora.

' Sul punto, ex multis si vedano N.Olivetti Rason in AA.VV.Diritto

dell'ambiente Roma-Bari, 2002, L. Kramelanuale del diritto comunitario per
'ambiente trad. it., Milano 2002, D. Amirante (a cura d)jritto Ambientale e
Costituziong Milano 2000, P. Dell’AnnoPrincipi del diritto ambientale europeo
e nazionale Milano 2004;F.Lucarelli (a cura diAmbiente territorio e beni
culturali nella giurisprudenza costituzionalapoli 2006.

2 R. Ferrara (a cura di),a tutela del’ambientein Trattato di diritto privato
dell’'Unione europeavol. Xlll, Torino, 2006, 2 e ss.

¥ M.S.Giannini,“Ambiente”: saggio sui diversi aspetti giuridicin Riv. Trim. Dir.
Pubbl,1973, 22, rilevava che “norme statali sulla difégl suolo e dell’abitato si
ritrovano gia nella prima legge sanitaria del sec$IX; a quel periodo risale la
prima legislazione in materia di protezione ed norémento delle foreste e la
legislazione sulle opere idrauliche ...mentre & danpdecenni di questo secolo



A partire dagli anni '80, attraverso graduali asseenti, favoriti

dagli intervanti sempre piu frequenti del legistate dai contributi

della dottrina e della giurisprudenza, si e incretag ['attivita

regolatoria della materia ambientale, la qualerss@nta oggi una
struttura tendenzialmente unitaria, nonostanteud sonnaturato
carattere multiforme, in virtu del quale attrae & @ggetti con

spessore giuridico distinto (territorio, paesaggayte.

Tuttavia, al fine di effettuare una concreta conmgiose della

nozione giuridica di ambiente, l'indagine prende resse dai
contributi offerti dalla dottrina, riferiti alla @zione di tale

concetto, a partire dagli anni ’70.

In tale contesto vengono tradizionalmente individuaue

orientamenti maggioritari, i quali si differenziarper il fatto di

attribuire 0 meno autonomo rilievo giuridico allaozione di

ambiente.

Un primo orientamento, riconducibile ad una teogaalificata

pluralista, che non riconosce rilievo giuridico@umo alla nozione
di ambiente, & quello di M.S. GiannminQuesti correla la nozione di
ambiente ad un sistema di riferimento tripaftithe assorbe gli

(XX) la normativa sui vincoli idrogeologici, sui pai nazionali; sulla montagna,
sulla disciplina delle acque”.

* Cfr. G.M. EspositoTutela del’ambiente e attivita dei pubblici potefiorino
2008, 48.

® Cfr. M. S. Giannini,“Ambiente”, cit. p.15 ss. e in Massimo Severo Giannini.
Scritti, Milano, 2005, 445 ss.; dello stesso A. si vedamche: Difesa
dell'ambiente e del patrimonio naturale e culturalei, 1971, 1122 ssPrimi
rilievi sulle nozioni di gestione dell’'ambiente iegéistione del territoripivi, 1975,
479 ss.. La nozione giuridica di ambiente € statidatta ampiamente anche da altri
esponenti della dottrina tra i quali si ricordafio:Capaccioli, A. Dal Piaz, voce
Ambiente in Nss. D.l, App. I, 1980, 257 ss.; P. D'Amelio, voc€utela
dellambiente in Enc.Giur, 1991, Il, 1 ss.; P. DellAnno, vocéutela
delllambiente in Enc. Dir, 1992, XLV, 413 ss.; F.Fondericd,a tutela
dell'ambientg in S. Cassese (a cura diyattato di diritto amministrativpVol. V,
Diritto amministrativo speciale2003, 2015 ss.; A. Montagnambiente (dir.
pen.) in A. Cassese (a cura di)jzionario di diritto pubblicg Milano, 2006, 229
ss.; R. Ferrara, Voc&mbiente (dir. amm.)in S. Patti (a cura di)ll diritto
(enciclopedia giuridica Il Sole 24 Orep007, Vol. I, 290 ss.; F. Giunta, voce
Ambiente (dir. pen,)n S. Patti (a cura di)l diritto, cit., Vol. I, 280 ss..

® In relazione a tale suddivisione categorica Cfr.Qarpentieri,La nozione
giuridica di paesaggipin Riv. Trim. Dir. Pubbl. 2004, 363 ss.: “Tale tripartizione



istituti riguardanti la tutela delle bellezze patishe e culturali, gli
istituti  riguardanti la lotta contro gli inquinamig gli istituiti
riguardanti il governo del territorio. Il primo sreme delle
suddivisioni indicate pone in rilievo la pertinenala nozione di
ambiente di quei beni rispetto ai quali I'’Autorp@bblica esercita
una potesta dispositila

Per quanto attiene al secondo insieme individuditajtore in
questione rileva che proprio in materia di proteeialelle risorse
naturali, dalle possibili attivita aggressive datlimo, I'ordinamento
appronta dei rimedi diretti a ridimensionare quehdmeno che
identifica come “fatto di mutua aggressione tratho e la naturd”
In ordine al terzo insieme l'autore pone in lucautonomia della
normativa nel settore urbanistico in quanto amdit@onvergenza
delle molteplici discipline in materia ambientale. tale settore, &
opportuno che il legislatore attribuisca rilievonngolo al mero
assetto urbanistico dell’'entita territoriale comsata, ma é

necessario che ponga attenzione anche alle imgazascenti dai

appare pregevole perché obbedisce a un criterinocdstruzione storica della
legislazione intervenuta nelle materie, tiene catet’evoluzione culturale, non
solo nel campo del diritto, che allo sviluppo dédlgislazione si & accompagnata,
e risponde soprattutto al criterio finalistico chi& sopra tratteggiato quale metodo
essenziale di riconoscimento dellautonomia couneddt giuridica dei termini e
delle nozioni”.

" Le deduzioni dell’ autore prendono le mosse dailtati della cd. “Commissione
Franceschini”, istituita con Legge n.310 del 1964, quale pervenne alla
definizione dei beni “culturali ambientali” defindoli come « le zone
corografiche costituenti paesaggi, naturali o tashti ad opera delluomo, e le
zone delimitabili costituenti strutture insediativarbane e non urbane, che
presentando particolare pregio per i loro valogigilta, devono essere conservate
al godimento della collettivita». In particolare, Commissione precisava altresi
che «sono specificamente considerati beni ambientéleni che presentino
singolarita geologica, flori-faunistica, ecologicadi cultura agraria, di
infrastrutturazione del territorio, e quelle sté insediative anche minori o
isolate, che siano integrate con I'ambiente naturalmodo da formare un’unita
rappresentativa».

8 Cfr. M. S. Giannini,“Ambiente”..., cit., 24: “[...] si producono distruzione di
flora e di fauna, quantomeno rischi di turbative fi@omo, che comunque viene
privato della possibilita di fruizione di terrajae acqua, secondo Udilitatesche
ciascuno di questi elementi & idoneo a prestare”.



comportamenti aggressivi a danno delle risorse rakatie del
patrimonio paesaggisti¢o

Al di la dell'indubbio valore della teoria del Giaini in ordine alla
tripartizione sistematica della nozione di ambierdeve altresi
essergli riconosciuto il merito di aver rilevatamportanza che
assume la componente tecnica in tale ambito, quat® strumento
funzionale all’approfondimento della conoscenza deittori
generatori della compromissione dei beni ambientadi scelta,
dunque, dello strumento giuridico necessario agugrise finalita di
tutela ambientale non potra prescindere dalla amyE dei vari
dati scientifici, rivelatori delle cause degli skijui ambientali. Una
tale teoria collima perfettamente con i presuppcisti oggi sono alla
base delle scelte di politica legislativa ambiextahel contesto
nazionale come in quello comunitario.

Secondo un differente orientamelffonella materia ambientale,
sarebbero individuabili due settori con funzioni aganee: la
gestione sanitaria e la gestione territoriale-uidiara. Ad una tale
deduzione perviene quella teoria che si carattemez il fatto di non
riconoscere al settore ambientale una disciplingeimini unitari e
che trova la sua fonte nelle argomentazioni dieicgpi di cui agli
art. 9 e 32 della Costituzione. L’effetto che proelliapplicazione di
tale teoria € il raggruppamento delle aree di fomizattinenti alla
salute-servizi sociali (art.32 Cost.), al suoloaverno del territorio
(art.9 Cost.). In tale contesto la nozione di amt@eassurge ad

elemento di coesione delle discipline che regolamdanistica, i

° Cfr. M. S. Giannini“Ambiente”..., cit., 51: “Ecco, quindi, che si trova statuito,
come punto d'arrivo di un’indagine che fu molto egfpndita, un insieme di
importanti principi: da un lato il piano regolataesritoriale come strumento per
I'eliminazione di carenze di altri strumenti amnsimativi, ma dall'altro la
necessita di contemplare questi altri strumenti amstnativi. Lo strumento
urbanistico non pud essere inteso come totalmendgtigivo di altri strumenti,
ma gli altri strumenti non bastano, e funzionano isgrati in un piano
regolatore”.

10 Cfr. E.Capaccioli, A. Dal Piaz, vodenbientein Nss. D.l, cit., 257 ss.



beni ambientali, gli interventi finalizzati allagiezione ambientale,
i parchi e le riserve, le opere pubbliche &cc.

Secondo altra opinione dottrindfia al concetto di ambiente
sarebbero riconducibili delle utilita individuabihelle energie e
nelle risorse naturali, suscettibili di riproduzeoro meno, nell
habitate nelle risorse culturali tra cui quelle storiagofeologiche e
paesistiche-culturali. Altri ancofa ponendosi I'obiettivo di
individuare una concreta nozione giuridica dell’a@nite, hanno
proposto di periodizzare la legislazione affereletgoroblematiche
ambientali componendo le caratteristiche di taltkose attraverso
'argomentazione delle tendenze emergenti nelll@diento
positivo. La composizione del concetto giuridico ambiente
effettuata ad opera delle tesi pluraliste ha trovaia sua concreta
collocazione nello specifico momento storico potitial quale e
riferibile. In tale contesto temporale, infatti,diritto ambientale si
sostanziava in una sequenza di produzioni legiglatlisomogenee
e frammentarie, dirette a disciplinare la tuteladditinte categorie.
Autorevole dottrin& individua tre rilevanti fasi del diritto
dell’lambiente. Una prima fase, che arriva fino aflata degli anni
sessanta, caratterizzata dall’intento del Legistatpiu che a tutelare
in modo diretto 'ambiente, a garantire la protesodi interessi
pubblici correlati ad esso quali la sanita pubblad’ ordinato
assetto urbanistico. La seconda fase, che si estimal alla meta
degli anni ottanta, in cui la maggiore attenzioatadi singoli fattori
ambientali rimane pur sempre connessa alla protezidi altri

interessi pubblici. Infine una terza fase in cunsta una definitiva

' A, Pradieri,Paesaggipin Enc. Dir., Milano, 1981, XXXI, 507 ss.

12y/.A. Albamonte, Il diritto al’ambiente salubre:tecniche di tutel&iust. Civ.,
1980, Il, 479 ss.

13p. Dell’Anno,Manuale di diritto ambientalePadova, 2003.

14 Cfr. F. Fondericol.a tutela del’ambientein S Cassese (a cura diyattato di
diritto amministrativg cit., 2015 ss.



emancipazione del Legislatore rispetto alla dise#plpregressa in

favore del riconoscimento di un autonoma tutelamlbiente.

2)La teoria monista e la graduale formazione di

un diritto unitario dell’ambiente.

La consistenza e l'attualita sempre piu rilevanaled questioni
correlate all’'ambiente, in considerazione dell'impoza attribuita a
tale settore nel contesto internazionale e in quadlle istituzioni

comunitarie, costituiscono il fondamento argomewat per

emanciparsi dalle impostazioni dottrinarie plutalisn favore di una
ricomposizione unitaria della nozione di ambiéhte

L'interesse sovranazionale in materia &€ motivatb fddo che le
problematiche correlate allambiente non possorgeres arginate
entro i confini del singolo Stato. Le caratterisgcdei fenomeni
ambientali in atto, infatti, oltre che nella lororeversibilita ed
incertezza, si sostanziano anche nella loro dimeesilobale. E
noto che attualmente, rispetto al passato quandcohseguenze
ambientali delle attivitd delluomo investivano areircoscritte, lo
sfruttamento delle risorse naturali € a tal puntoagalizzato e di
rilevante entita da determinare conseguenze di mlmoei

sostanzialmente piu gravi. Gli effetti ambientadild produzioni e
dei consumi di un Paese non si manifestano piu @bloterno dei

suoi confini ma vanno sempre piu spesso ad interesscosistemi
di altre Nazioni dando luogo alle cosiddette estktan ambientali

internazional®.

5B, CaravitapDiritto del’ambiente Bologna, 2005,17.

16 Cfr. R. Ferrara, Vocémbiente (dir. amm,)in S. Patti (a cura di) diritto
(enciclopedia giuridica Il Sole 24 Orggit., 290: «é del tutto evidente, alla stregua
di una massima di comune esperienza, che ognptlisiambientale, in ognuno
dei settori e comparti rilevanti (acqua, aria, sudghquinamento di varia fonte),
abbia il proprioincipit nel diritto internazionale ed in quello dell’Unioeeropea
(a cominciare, ovviamente, dal diritto comunitadoiginario). Il che non é
avvenuto certo casualmente, ma piuttosto a causHa ddimensione
oggettivamente globale e planetaria delle emergerdsdle sofferenze ambientali:
gli inquinamenti non conoscono le frontiere degétSnazionali e molto spesso le



Nell'ordinamento comunitario, in particolare, laepccupazione
relativa alla tutela ambientale era gia presentelratato di Roma
del 1957’ ma solo nel 1987, con I'Atto Unico Europeo, sotetis
aggiunti tre nuovi articoli, n. 130 R, 130 S e I3l Trattato CEE,
i quali consentono alla Comunita «di salvaguardgreteggere e
migliorare la qualitd dell’ambiente; di contribuiadla protezione
della salute umana; di garantire un’utilizzaziocecdata e razionale
delle risorse naturali».

L’interesse delle Istituzioni comunitarie versoséttore ambientale
trova ampio riscontro, poi, nel Trattato di Maasitidel 1992 il
quale oltre a modificare parzialmente i contenuttul agli articoli
citati dell’Atto Unico Europeo, introduce tra i cpiti di cui investe
la Comunita quello di promuovere «un elevato liveli protezione
dell'ambiente e il miglioramento di quest'ultim@uccessivamente,
il trattato di Amsterdam del 1987 consolida tale principio
prevedendo all'art. 3 C (poi art. 6) la necessit@ ¢te esigenze
correlate all’'ambiente siano integrate nella defone ed attuazione
delle politiche e azioni comunitarie, riconducibdlil’art.3, e nello
specifico nell’ottica di promuovere lo sviluppo tersbile.

Il graduale interesse mostrato dalle Istituzionmnoaitarie, che ha

trovato la sua concretizzazione in una copiosa yxiate

emergenze ambientali presentano un’oggettiva nieaa transnazionale; le
regolazioni, d’'altro canto, non possono essere,latal lato, che transnazionali
oppure internazionatout court in quanto la stessa dimensione europea ha molto
spesso i caratteri di un semplice contesto “rededra“domestico”».

Y Trattato 25 marzo 1957 rattato che istituisce la Comunita europdatificato
con legge 14 ottobre 1957, n. 1203@GErU. 23 dicembre 1957, n. 317, S.O..

'8 Trattato 07 febbraio 1997 rattato sull'Unione european G.U.C.E.29 luglio
1992, n. C 191 e ratificato con legge 3 novembr821. 454. Firmato a
Maastricht il 7 febbraio 1992 ed entrato in vigdr&® novembre 1993.

19 Trattato 2 ottobre 1997 rattato che modifica il Trattato sull'Unione eureg, i
Trattati che istituiscono le comunita europee euaicatti connessiin G.U.C.E.
10 novembre 1997 n. C340; firmato ad Amsterdamatt8bre 1997. Disposizioni
di contenuto simile si rinvengono anche negli aH87 e I11-119 del Trattato 29
ottobre 2004, che adotta una Costituzione per bpay in G.U.U.E. 16 dicembre
2004, n. C 310.



normativ&’ e di cui si dira nel prosieguo della presentedrabne,
ha posto i fondamenti per I'enucleazione di un ettocunitario di
ambienté”.

Nel diritto interno, la propensione per il medesimigresse, emersa
tardivamente rispetto ad altre esperienze statalg manifestata,
come gia detto, a partire dagli anni ‘80, quandp fpe fronte alle
esigenza di istituire un organismo centrale di govee di
amministrazione dellambiente € stato affiancatopb@uamente, al
Ministero dei beni culturali ed ambientali il Mingso
dell’lambienté?.

Ancora negli anni ‘80 matura in Italia una forteoguzione
legislativa statale volta a dare una “lettura qoada diversi
comparti del c.d. “ambiente fisico”: tra le alteelegge 979/1982 per
la difesa del mare, la legge 431/1985, c.d. Leggasso (ambiente-
paesaggio), la legge 183/1989 sulla difesa delosuallegge 394/
1991 sui parchi e le riserve naturali.

Rilevante ai fini della ricostruzione del concettpuridico di
ambiente e stata anche la creazione di un reginmair@strativo
speciale dell’'ambientd il cui fondamento & da ricercare in una
serie di disposizioni legislative che affidano afliministrazione

preposta alla tutela ambientale dei consistengnot

%0 Sono rilevanti, in tale contesto, i contenuti ddllirettiva sulla valutazione di
impatto ambientale (Direttiva 85/337/Cee del 27 ggm 1985) in quanto
stabiliscono una linea di orientamento di polifiegislativa comunitaria in materia
ambientale, tuttora attuale. In tale Direttivaatiif viene sovrapposto all'indirizzo
del command and contofjuello della previsione-prevenzione come obbligo
metodologico e funzionale in campo ambientale,miszendo, in via definitiva,
importanza ordinamentale della formazione tecnpmr un effettivo governo
dell'ambiente.

2L Sj esprime in tal senso P. Lombardliprofili giuridici della nozione di
ambiente: aspetti problematjén Foro Amm. —TAR, 2002, 2, 764 ss.

2 Legge 08 luglio 1986 n. 349, Istituzione del Miai® dell'ambiente e norme in
materia di danno ambientale, in G.U. 15 luglio 1986162, S.O..

23 G. Morbidelli, Il regime amministrativo speciale del’ambiente Scritti in
onore di Alberto PredieriMilano, 1996, vol. I, 1121 ss.

4 La normativa sulla semplificazione (conferenza skivizi, silenzio-assenso,
ecc.) non opera od opera con notevoli controlimii confronti delle
amministrazioni preposte alla tutela di interessibeentali o paesaggistici o
sanitari, che richiedono sempre una disamina esprés quanto interessi mai



La modifica, poi, al Titolo V della Costituzioffe ha espressamente
introdotto una potesta legislativa statale affexerd “tutela
dell’ambiente”.

L’emersione di una tendenza alla ricostruzioneaurgitdel concetto
di ambiente e ravvisabile anche nel contesto glirisnale. In tale
ambito, in assenza di strumenti idonei a tutelalie irgeressi
ambientali, la giurisprudenza ha cercato di colmiardacuna. |
giudici della Corte di Cassazione a Sezioni Ufitdhanno
individuato quale elemento uniformante del concelitambiente,
quello scaturente dalla metodica interpretazionglidat. 2 e 32
della Cost.: il diritto alla salubrita ambientéle

Una tale deduzione si allinea mirabilmente con é&ndenze
dottrinarie dominanti dell’epoéd in cui si colloca la pronunzia
giurisprudenziale cui si & appena fatto riferimentella misura in
cui viene riconosciuta natura di diritto assolutoperfetto alla

situazione soggettiva ad essa riconducibile.

amministrabili in via tacita. In tal senso cfr. @Cost. 17 dicembre 1997, n. 404,
in Le Regionj 1998, 386, con nota di P. Marzaro GanfBitenzio-assenso, buon
andamento e responsabilita del funzionariche ribadisce il «principio
fondamentale, risultante da una serie di disposizia interpretare unitariamente
nel sistema, secondo cui il silenzio dellAmminéstione preposta al vincolo
ambientale non puo avere valore di assenso».

% Legge Cost. 18 ottobre 2001 n. Mpdifiche al titolo V della parte seconda
della Costituziongin G.U.24 ottobre 2001, n. 248.

?® Cass. Civ., SS.UU., 09 marzo 1979 n. 1463; Id.JUSSS 06 ottobre 1979 n.
5172, entrambe iRoro It.,1979, |, 2302.

" Tale concetto & stato , tuttavia, utilizzato andhla dottrina, con afferenza agli
interessi diffusi. Cfr.A Corasanitil.a tutela degli interessi diffusi davanti al
giudice ordinariq in Riv.dir. Civ., 1978, 180.

8 Cfr. A. Postiglione Ambiente: suo significato giuridico unitatiin Riv. Trim.
Dir. pubbl,1985, 32 ss.: «Le risorse naturali, ed in pardmoll'aria e I'acqua,
sono in una relazione cosi continua ed intima ecspbravvivenza ed il benessere
umano (ossia con valori essenziali della persaatihe non € immaginabile sul
piano logico una loro difesa episodica, fondata teaidlizionali rapporti di tipo
proprietario, peraltro difficilmente configurabila loro giuridicita consiste in un
uso razionale e conforme alla legge nei confromiti gli altri consociati: le utilita
che provengono dalle risorse naturali possono hastitgire beni in senso
giuridico per altri rapporti, ma ai fini del dissar che ci riguarda costituiscono
solo un mezzo indiretto per la tutela della pertnamana.



Rilevante & anche altra pronunzia della Corte dis@zion&, con la
quale é stato sostenuto che “in tema di tutela’aseliente, la
Costituzione con l'art. 9 collega aspetti natutalis(paesaggio) e
culturali (promozione dello sviluppo della cultue tutela del
patrimonio storico artistico) in una visione noat&ta ma dinamica,
non meramente estetica od intrinseca, ma di patezintegrata e
complessiva dei valori naturali insieme con quetinsolidati dalle
testimonianze di civilta; allo stesso modo cont!'82 eleva la salute
a diritto fondamentale dell'individuo ed interes$ella collettivita;
mentre sotto altri profili assicura al diritto althbiente, in quanto
espressione della personalita individuale e sqgciafe adeguata
protezione: ambiente come sede della partecipazioggetto di
difesa per tutti; sostrato necessario per [l'appreedto,
'insegnamento, l'arte, la scienza; limite alla prieta e all'iniziativa
economica;oggetto del coagularsi di forze politiche

Questa visione “utilitaristica” dell’ambiente inical centro c’é in
realta esclusivamente il bene (economico) dell'u@mn la tutela
delle risorse naturatout courté stata non solo confermata da altre
sentenze (v. per tutte Cass. pen. sez. Ill, 28983,1n. 9727), che
giungono ad affermare che per ambiente deve intenti contesto
delle risorse naturali, perché la loro conservaziah ritenuta
fondamentale per il pieno sviluppo della persomaéa anche dalle
leggi speciali in materia che si sono susseguidd aani.

E’ inoltre stato esperito il tentativo di desumemea unitaria
definizione di ambiente giuridicamente significatia partire dalle
argomentazioni utilizzate dalle elaborazioni sdfeafte della
ecologia. Tali deduzioni si correlano a categomrlgla biosfera,
I'ecosistema, i fattori biotici e abiotici, tutteconducibili alle
relazioni tra organismi e ambiente. In tale prosgeet’ambiente e la

correlata tutela ambientale, vanno intese l'una eoaquilibrio

» Cass. Pen., Sez. Ill, 20 gennaio 1983 n. 421.



ecologico, di volta in volta, della biosfera o degoli ecosistemi di
riferimento, l'altra come tutela dell’equilibrio elogico della
biosfera o degli ecosistemi considefatiTali teorizzazioni si
riferiscono alla tutela ambientale non solo in seasclusivamente
naturale in quanto della biosfera e degli ecosistamparte 'uomo e
ne fanno parte ambienti creati e modificati daltha I'equilibrio

ecologico ambientale € nozione coincidente corazituni concrete

dove I'uomo e gli esseri viventi operano.

3)La Giurisprudenza della Corte Costituzionale in
materia ambientale ed il riconoscimento di “valore

costituzionale dell'ambiente”.

Di fondamentale importanza € il contributo offedalla Consulta
alla questione della rilevanza giuridica dellamitee e delle
connesse esigenze di tutela, attraverso una intatbata di
interpretazione del diritto positivo. Sulle fondamtee di tale
contributo ha preso vita, altresi, un dibattito ionale ed
internazionale sulla valenza giuridica ed eticaatgicetti di valore,
principi e norma nell’ambito del diritto dell’amivit®.

Il valore ambiente si connota per il significatacetdi indicatore
metagiuridico di principi che ispirano diritti e i in capo non
solo ai cittadini ma anche alle Pubbliche ammiaizonf.

Occorre premettere che nel momento in cui entravaigore la
Costituzione della Repubblica Italiana (1948), tmascenza delle
problematiche ambientali era limitata, cosi coma wioera nessuna

forma di solidarieta sociale nei confronti dellaeta dell’ambiente.

0B CaravitaDiritto del’ambiente cit;. 22 e ss.

1 D. Amirante (a cura di),a forza normativa dei principi. Il contributo ddiritto
ambientale alla teoria general®adova, 2006, 9.

%2 Cfr. T. Martines,L'ambiente come oggetto di diritti e di doven V. Pepe,
Politica e legislazione ambientaléNapoli, 1996, 17. P.G. Grassb,concetto
sanitario di ambiente e le teorie dei rapporti ttarra e diritta in Economia
farmaceutica, 1985, 69; per ulteriori approfondithevedi: G. Cordini,Diritto
ambientale comparatd®adova, 1997, 2.



Tuttavia, nel testo costituzionale furono inseritspettivamente
nell'art.9 e nell'art.32, le nozioni di “paesaggie’di “salute”.

In una prima fase la Corte propendeva per unaréettistretta
dell’'espressione relativa alla tutela del paesagtjicui all’'art. 9
Cost. limitandone l'afferenza a quelle che sonbdbezze naturali,
alle quali il legislatore precostituente avevadatiferimentd>.Un
tale significato si arricchisce quando la Cortemiasce, accanto al
valore estetico del paesaggio, anche quello culdturgent.
239/1982).

Successivamente, l'interesse sempre crescente entid dalle
istituzioni e dalle associazioni ambientaliste ialarione alle
problematiche ambientali induce la Corte ad amglibnovero dei
fattori riconducibili alla nozione di paesaggio,clidendo “ogni
elemento naturale ed umano attinente alla formariest del
territorio”*.Con tale riconoscimento, la Corte, non solo haciio
una nozione funzionale a giustificare I'esigenzaudi protezione
ambientale, ma ha individuato la relazione esisténmat la norma che
si riferisce alla tutela del paesaggio ed altrilbasprincipi enunciati
dalla Carta costituzionale, con riferimento ai tetella solidarieta
(art.2 Cost.), della salute (art. 32 Cost.) e de#liativa economica
(art. 41 Cost¥.

E’ dunque a partire dalla meta dagli anni 80 cheCarte,
abbandonando le iniziali espressioni dal contenuego ed
impreciso, giunge gradualmente ad affermare, irzafodi una
interpretazione evolutiva degli art. 9 e 32 dellastituzione, la
natura giuridica dellambiente come *“valore effatti della
collettivita”. Il pregio delle pronunce che seguonguesto
orientamento e nell’aver offerto un chiarimentoavaie in termini

concettuali dell'argomento, riconoscendo alla noeiai ambiente

¥ Corte Cost., sent. N 141/1972.

% Corte Cost., sent. N 39/1986.

%G.Cordini, Principi costituzionali in tema di ambiente e gapiudenza e
giurisprudenza della Corte CostituzionaRiv. Giur. Amb. 2009, 05, 624.



valore di bene avente rilievo costituzioridlein considerazione
dellassenza nel testo della Costituzione di disposi

esplicitamente rivolte a contemplare la tutela’delbiente nel suo
complesso.

La Consulta, ha avuto modo di precisare che [Iantbie
riconosciuto come valore costituzionale e come bgneidico

meritevole di essere tutelato da norme, € un bemmateriale
unitario, che si caratterizza per la eterogenestbe sue componenti,
suscettibili ciascuna, di essere autonomo oggeitoutela’’. La

Corte ha, indubbiamente, assegnato rilievo costihate ai valori
ambientali, ma non ha attribuito (in una prima jadecarattere
dell'assolutezza alla tutela ambientilealla luce delle possibili
contrapposizioni  tra interessi  costituzionali dsier che
presuppongono il contemperamento di interessi dppes che
emergono nei conflitti costituzionali sottoposti giudizio della

stessa Corté.

% Corte Cost., sent. n. 744/1988.

3" Corte Cost., sent. n. 641/1987, secondo cui 'amtei & tin bene immateriale
unitario sebbene a varie componenti, ciascuna dglleli pud anche costituire,
isolatamente e separatamente, oggetto di curatetdla; ma tutte, nell'insieme,
sono riconducibili ad unita Questa decisione puo leggersi in: Foro it., 1988
694, con nota di F.Giampietrd] danno all'ambiente innanzi alla Corte
costituzionale Foro it., 1988, |, 1057 (m), con nota di G. Paredd, Corte
costituzionale e responsabilita civile: rilievi dn privatista Giur. costit., 1987, |,
3788,. In tal senso V. anche Cass. civ., sez.Afgennaio 1989 n. 440, in Riv.
Giur. Amb. 1989, 97 ed in Foro amit989, 529; Cass. civ., sez. |, 9 aprile 1992
n. 4362, in Giust. civ. mass., 1992, 4. e Cass, s&z. un., 21 febbraio 2002 n.
2515, in cui 'ambiente & definito nuovamente cdrbene pubblico immateriale
ed unitario”. In tale prospettiva il “bene ambiente” & protetlome elemento
determinativo della qualita della vita ovvero, oggefunzionale al benessere
umano rispetto al quale la collettivita puo fareralun proprio diritto qualificabile
come “diritto allambiente”. Il concetto di ambienguale bene “complesso ed
unitario” € stato ribadito dalla Corte Cost.,, 27uggio 2008, n. 232, in
www.lexitalia.itt nonché dalla Corte Cost., 14 novembre 2007, n. iB7Boro
amm. CDS, 2007, 3017 e in Giur. Cost., 2007, 6releconfermarne il carattere
unitario definisce I'ambiente come “un bene delta,vmateriale e complesso” da
considerare come un “sistema”, cioeé nel suo aspiti@mico, quale realmente €,
e non soltanto da un punto di vista statico edcattetr

%8 Cfr. Cort. Cost. sent.n 239/ 1982; 94/1985;127¢1 B4/1994; 46/1995.

%9 G.Cordini, Principi costituzionali in tema di ambiente e gapiudenza della
Corte CostituzionaleRiv. Giur. Amb., cit., 623.



Tuttavia la identificazione dell’ambiente quale or&l costituzionale
ha trovato la sua decisiva affermazione con I'éatma vigore della
legge cost. n.3 del 2001.

In proposito, nella sent. 536 del 2002, la Cortaffi@armato che l'art
117, 2 comma lettera s) della Costituzione espfiesggenza di una
individuazione in senso unitario per cid che atiela tutela
dellambiente e dell’ecosistema, riconoscendo Issspmlita di
limitare gli interventi a livello regionale pregizéevoli per gli
equilibri ambientali. La Corte, in altra pronuntjssempre sulla scia
delle innovazioni apportate dalla legge cost. WleB2001, sostiene
che la tutela delllambiente non possa essere taepropriamente
una “materia” ma un valore costituzionalmente gtotehe non
esclude la titolarita in capo alle Regioni di cont@meze legislative su
materie (governo del territorio, tutela della saletc.) per le quali
quel valore assume rilievo, riservando, tuttaviea alompetenza
dello Stato le determinazioni che necessitano di disciplina

indifferenziata su tutto il territorio nazionaley quanto relative ad

“0 Corte Cost. sent. N. 407 del 2002, in Riv. Giumi 2002, 937. Nella
sentenza viene rilevato che: «l lavori preparatelativi alla letteras) del nuovo
art. 117 della Costituzione inducono, d'altra paateonsiderare che l'intento del
legislatore sia stato quello di riservare comunglie Stato il potere di fissare
standards di tutela uniformi sull'intero territorio nazionalesenza peraltro
escludere in questo settore la competenza regioalide cura di interessi
funzionalmente collegati con quelli propriamentebantali. In definitiva, si pud
quindi ritenere che riguardo alla protezione delb&Eente non si sia
sostanzialmente inteso eliminare la preesistent@jith di titoli di legittimazione
per interventi regionali diretti a soddisfare cattmlmente, nell'ambito delle
proprie competenze, ulteriori esigenze rispetto ugllgq di carattere unitario
definite dallo Stato». La sopra citata interpritag giurisprudenziale genera
diverse criticita. In primo luogo € possibile ritee che, di fronte ad un testo come
quello dellart. 117 Cost., che parla di competeagealusiva dello Stato nelle
seguenti "materie”, sembra inopportuno affermare 'ta tutela dell' ambiente ,
dell'ecosistema e dei beni culturali" non costtaisina “materia in senso stretto”.
Inoltre , sul piano strettamente giuridico, sembhguanto improprio concepire
una competenza esclusiva che “si intreccia com iatgressi e competenze”. La
competenza, quale misura di un potere, € intrimnea#e correlata al singolo
potere al quale si fa riferimento, pertanto, parldi intreccio di competenze
significa trasformare una competenza per sua nahica, in quanto riferita ad un
potere, in una competenza comune a piu poteri.



esigenze particolarmente meritevoli di una tutela tutela
dell’'ambiente, secondo la Corte, non puo essenatifitimta quale
“materia in senso tecnico”, precisamente delimiwatdeferita nella
sua interezza allo Stato o alle Regioni, 0 ad emtrdn regime di
concorrenza. La tutela dell'ambiente si correlaeseariamente ad
altri interessi e varie competenze che possono ralatante
coinvolgere le regioni e gli enti locAli L'identificazione del bene
ambiente come valore costituzionale costituiscegfenentazione
dalla quale la Consulta ha preso le mosse perliieiane della sua
attivita interpretativa. In uno slancio diretto aperare posizioni
pregresse, riferite alla immaterialita del bene i@mie, la Corte e
giunta ad affermafé che I'ambiente, in quanto bene vitale, presenta
le caratteristiche della materialita e della coragiid, e la sua tutela
investe necessariamente “la salvaguardia delleitgua degli
equilibri” dei singoli elementi che lo compongor&econdo la Corte
un tale riconoscimento, unitamente alla individoagi
dellambiente come “valore primario assoluto”, dogsce un limite
per la tutela di altri interessi pubblici assegrata competenza
concorrente delle Regidii In un particolare contributo
interpretativo, in tema di paesaggio (sen. n. 38772, offerto dalla
Corte si osserva che “l'oggetto tutelato non eahceetto astratto
delle “bellezze naturali”, ma l'insieme delle codeni materiali, 0
loro composizioni, che presentano valore paesaggistin tale
pronuncia la Corte, presupponendo la necessita doardinamento

tra Stato e Regioni, si esprime riguardo la geiiardRgli interessi in

“ISeguono lo stesso orientamento Cort. Cost. sen#0i/2002; 536/ 2002;
259/2004; 108/2005; 232/2005 182 e 183/2006.

*2 Cfr. Cort. Cost., 14 novembre 2007 n. 378Fisro Amm. — CDS2007, 11,
3017. Contenuti conformi, sul punto, si rinveng@mehe in Cort Cost., 18 aprile
2008 n. 104, in www.lexitalia.it; 1d., 23 gennai@® n. 12,ivi. Nella stessa
prospettiva F.Giampietrd,principi ambientali nel D.Lgs. n. 152/2006: dalJ. al
Codice dell'ambiente ovvero le prediche inutili? ambiente & Sviluppo2008, 6,
505 ss..

*3 Cfr.Cort.Cost.sent.n.67/2007;378/2007;104/2002009;30/2009;

220/2009.



causa definendone il rispettivo ambito. Ricondpegtanto, la tutela
paesistica, che costituisce un limite per le coenuet regionali,
all'esclusiva competenza dello Stato, mentre affidasetto del
territorio alle Regioni. Nel contesto di tale statone viene chiarito
che I'ambiente, la cui tutela € in via esclusivailagita allo Stato, si
compone di beni, materiali o immateriali, tutti atdi concretezza
e dai quali scaturiscono precise utilizzazionimernessi. L'indirizzo
espresso nella sentenza in oggetto segnala un dapplefinitivo
della Corte in materia, che ha trovato confermahanaegli
interventi successivi nei quali la stessa Cortetepao dal concetto
di tutela, ha fatto riferimento alla nozione di ‘t@aa” quale centro
di riferimento per distinguere le competenze legigé dello Stato e
delle Regioni, di cui all'art. 117 della Costitumi*,

Il rilievo costituzionale attribuito progressivanmenall’ambiente,
con implicazioni tanto nell’ambito dell’ordinamentoterno che in
quello dell'ordinamento  comunitario, e la consedaen
identificazione delllambiente come *“valore costibmale”, € un
dato definitivamente assimilato tanto da esserwisheato come “ il
cuore della disciplina costituzionale dell’ambiéfteL attribuzione
della qualifica di “valore” ad un determinato piiio o interesse,
bene materiale o immateriale, scaturisce da unaapjpp®e di
“stima” consistente in una complessa attivita tklipretazione della
Costituzione, “alla luce di criteri di elasticitali adeguamento
normativo, di apertura al sociale”. | valori “soparte essenziale
della cultura di un dato ambito sociale e con esgeasformano di
continuo, stante la storicita della cultura e imséela pluralita delle
culture”; grazie all'operazione “culturale” che sawntende
all'identificazione dei valori, le disposizioni ditsizionali possono

essere permeate “di significati che, al di l1a dafiodetterale, sono

*Cfr. Cort. Cost.sent. n. 104/2008; 105/2008; 168220
> Cosi G. Morbidellijl regime amministrativo speciale del’ambiente Studi in
onore di Alberto Prediericit., 1133.



tratti dalla storia, da concezioni etiche di gizistie di equita, dal
sentimento comune, e dunque si inseriscono in pgrEorso [...] di
apertura delle costituzioni al sociale, ma ancles rabrale [...] e in
genere alle regole inespresse su cui si regge ohHettivita*®.
L’attribuzione della qualifica di valore costitunale al’ambiente
concorre all’emancipazione di tale nozione dallg teadizionali,
proiettate verso una ricerca affannosa di una gaee rigorosa
definizione normativa di “ambiente” e ne riconoseearatteristiche
di elemento fondamentale nella nostra societa lattsal quale le
istituzioni chiamate ad assicurare la convivenzeias® debbono
fondare la propria legittimazione.

Il valore costituzionale dell’'ambiente deve essszaz’altro inteso
come un valore trasversale che si interseca nanceol il diritto alla
qualita della vita ma anche con il concetto diigwio sostenibile,
quale forma di solidarieta intergenerazionale farata a preservare
la futura disponibilita delle risorse naturali @saiali e a ripristinare

funzioni ed equilibri naturall.

4) L evoluzione della produzione normativa
ambientale nell’ ordinamento italiano e la collocamne
del regime delle tutele ambientali in uno spazio
giuridico unitario.

La legislazione italiana in campo ambientale é riljioe piuttosto
recente, frammentata, disorganica, pletorica, peet@mente di
carattere emergenziale, e si articola in una nerigideggi settoriali,
con continui richiami dalle une alle altre. Il pesso di formazione
della legislazione in materia di tutela ambientakd|a sua accezione

pil ampia, ovvero come difesa e protezione di fetondizioni, sia

6 G. Morbidelli,Op. ult. cit., 1134-1138.
47\, Pepe,L’ambiente come valore:le aree naturali protetRivistAmbiente,
2004, 6, 584 ss.



di ordine materiale che immateriale, funzionali etedminare la
qualita della vita, si e sviluppato in moltepliégierioni.

E’ stato gia segnalato che l'interesse del legiséatad organizzare
una puntuale disciplina riferita allambiente, imarficolare in via
attuativa delle fonti sopranazionali, ha preso tesse a partire dagli
anni ‘80 e che gli apporti della dottrina e deliarigprudenza hanno
contribuito a riconoscere alla materia ambientalecannotazione
unitaria.

Tuttavia, la moderna produzione normativa puo essaddivisa in
piu fasi, ognuna delle quali reca caratteristicaeutiarf*®.

Una prima fase coincide con la legislazione prdtante,

caratterizzata dalla scarsissima considerazionea dat valori

dell’ambiente*®

I quali per taluni aspetti si collocavano in una
posizione contrastante con altri interessi, comaideall’'epoca di
rilievo sostanziale: sviluppo economico ed ampliatoedelle aree
urbane. A riprova di tale scarso interesse vi égaiduita della
produzione normativa riconducibile al tema dell’aemie,
disseminata, oltretutto, nellambito di leggi cee@er tutelare settori
pubblicP® o riconducibili alla disciplina penalistica.

L’unica eccezione & rappresentata dalla |. n. 488", Protezione
delle bellezze naturali e panoramiche, che, nehéate il concetto
di bene tutelabile, si riferiva a situazioni paegsatiche di

eccellenza, peculiari nel territorio interessatar p&anoramicita,

8 G.M. Espositdlutela del’ambiente e attivita dei pubblici potegit. 50 e ss.

“9 Crf.A Corsetti- F.Fracchia- N.Olivetti Rasdbiritto del’ambientg cit. 5 e ss.
0v.r.d.18 giugno 1931, n. 773, in materia di pubblsicurezza;V.r.d. 27 luglio
1934, n. 1265, in materia sanitaria.

L || legislatore del 1939 fonda la qualificaziondleldellezze naturali in termini
di prevalenza del criterio estetico, individuandome tali: immobili quali ville,
giardini e parchi, che si distinguono per la loomrcomune bellezza; complessi di
cose immobili che compongono un caratteristico quaente valore estetico e
tradizionale; bellezze panoramiche considerate cquaglri naturali. Una grande
novita di questa legge € lintroduzione del piaemitoriale paesistico, art. 5,
previsto solo per le zone coperte da vincolo stabilon decreto, che ha il fine di
tutelare il patrimonio naturale e paesaggistico.su@a redazione € prevista di
iniziativa della Sopraintendenza dei beni cultuedi i comuni sono tenuti ad
uniformare i propri strumenti urbanistici ai contiéirdel piano paesistico.



visuali particolari, belvederi, assetto della vegeine, assetto
costiero. Tali particolarita paesaggistiche perolamatura non
costituivano una percentuale prevalente sul teiitte situazioni da
tutelare erano soltanto quelle individuate dai peaimenti
impositivi del vincolo paesaggistico.

A cid sono seguiti provvedimenti statali che hammrementato in
misura significativa la percentuale di territorioggetta a tutela: il
D.M. 21.9.1984 e la L. n. 431/1985. In particolaggl D.M.
21.9.1984 e conseguita I'emanazione del Decret4.2885 (c.d.
“Galassini”), i quali hanno interessato ampie pal#i territorio,
versanti, complessi paesaggistici particolari, atall ambiti fluviali.
La L. n. 431/1985 invece ha assoggettato a tutelze “legis
categorie di beni (fascia costiera, fascia fluyialeee boscate, quote
appeniniche ed alpine, aree di interesse archewpgd altro),
tutelate a prescindere dalla loro ubicazione sulitdeio e da
precedenti valutazioni di interesse paesaggiti®arallelamente in
guesto stesso settore, si e sviluppata la normazola valutazione
dell'impatto ambientale dei progetti di opere pudt e privatg® in
attuazione delle direttive comunitarie, di cuirsittera piu avanti.

La fase successiva, coincidente con l|'entrata igond della
Costituzione, si caratterizza per i contributi do#li®* finalizzati
alla individuazione del concetto giuridico di amiiie Tuttavia le
criticita della produzione normativa della fase daggetto sono

*2 vincoli paesaggistici sono oggi disciplinati d2écreto Legislativo 22 gennaio
2004, n. 42,Codice dei beni Culturali e del Paesagg{@ quale all'art.2,
innovando rispetto alle precedenti normative, h@mpreso il paesaggio nel
“Patrimonio culturale” nazionale), modificato con Oys. 24 marzo 2006, n. 157.
*3 Tale istituto trova oggi, nell'ordinamento ital@nla sua organica disciplina
nella Parte 1l del D.lgs. 152/2006, con le impotitamdifiche apportate dal D.Igs.
4/2008.

** M.S.Giannini, Ambiente cit.;A.M.Sandulli La tutela del paesaggio nella
Costituziongin Riv . giur. Ed.,1967, |, 70 e ss.; A Pradiétibanistica, tutela del
paesaggio, espropriazionMilano 1981, B CavalloProfili amministrativi della
tutela ambientale: il bene ambientale tra tutelal geesaggio e gestione del
territorio, in Riv. Trim.dir. pubbl. 1990, 401;V.Cerulli Idel Beni culturali, diritti
collettivi e proprieta pubblicain Scritti in onore di Massimo Saverio Giannini
vol.l., Milano 1988, 138.



ancorate alla circostanza che il paesaggio e latesalssurgono a
categoria di sub-settori dell’'urbanistica e detiterio.

Rispetto ad allora, la relazione tra ambiente eitdeio o tra
ambiente ed urbanistica, dal punto di vista nowvoai stata oggetto
di mutamenti sostanziali. Oggi 'ambiente puo esseEmsiderato un
contenitore nel quale confluiscono interessi e ttaniatiche, come
quelli relativi al rapporto tra territorio ed urbsiica, che
costituiscono I'oggetto di una molteplicita di m@keo funzioni, le
quali rientrano in prevalenza nella competenza oregle e
presentano vincoli ed interconnessioni con la netenbientale.

E’ a partire, poi, dalla seconda meta degli annd '6éhe si
manifestano la prime tendenze del Legislatore aiglisare il
settore dell’'inquinamento atmosferico. In tale estd si inseriscono
la legge n. 615 del 13 luglio 1986 (provvedimenti contro
'inquinamento atmosferico) la quale allo scopocdntrastare gli
effetti dell’inquinamento atmosferico causato daghnpianti
industriali e dai mezzi di trasporto, tende a ragwntare
I'emissione in atmosfera di fumi, polveri, gas,aelégge n. 319 del
10 maggio 1976, c.d. legge Merli, con la qualeignge finalmente
ad una ricognizione organica della regolamentazaegi impianti
industriali, di quelli civili, delle fognature, nché all'introduzione
dei primi criteri per la razionalizzazione dell'ustelle risorse
idriche.

Comunque, anche in tale momento storico, la caresizain

riconoscimento costituzionale dell’ambiente, seppparzialmente

5 G.M. EspositoTutela del’ambiente e attivita dei pubblici potedit. 49-50,

nota n.17.

* Prima di tale provvedimento normativo, furono emtanin Italia leggi che
tutelavano fattispecie ambientali soltanto di gfle. E’ possibile, pertanto,
affermare che sino ad allora non vi era stata mesguevisione normativa che
avesse avuto ad oggetto il bene ambiente in marspegifica e diretta. Gli
interessi ai quali il legislatore attribuiva rilieverano funzionali a tutelare il
paesaggio, la salute, il decoro urbano, la pragrié produzione normativa
dell'epoca, seppure riconoscibile oggi antesignaielle leggi in materia
ambientale, non contemplava la precisa finalitéadsdlvaguardia dell’ambiente.



colmato dall’attivita giurisprudenziale e dottrir@rcui si € gia fatto
cenno in precedenza, contribuisce alla formazionenéd solido
ostacolo alla evoluzione della politica ambientale.

Sempre in tale contesto storico, inoltre, si irs®iil fenomeno c.d.
della “regionalizzazione”, che trova il suo fondantee nel D.P.R.
616/1977, con il quale vengono assegnati alle Regio
apparentemente, poteri estremamente estesi. Eddéemlella cd.
“pan — urbanistica”, dato che ai sensi dell'art. 80 del D.P.R.
616/77, alle Regioni spetta “la disciplina dell'udel territorio
comprensiva di tutti gli aspetti conoscitivi, nortimae gestionali,
riguardanti le operazioni di salvaguardia e trasi@xione del suolo
nonché la protezione dell'lambiente”. Dunque il pssD di
riconoscimento di una autonoma disciplina inereh#enbiente
subisce un evidente ulteriore arresto, in consHiena
dellimportanza assorbente attribuita dal legiskatoal settore
urbanistico di cui la materia ambientale ne rapgmes solo un
limitato aspetto.

Secondo autorevole dottrina ilcdrpus juriS ambientalesi é
consolidato solo a partire dagli anni 1976/7%7 quando il
legislatore, cogliendo gli impulsi provenienti dattiinamento
internazionale e comunitario, ha posto in essera (Giorida
produzione normativa in materia ambientale. Inasiéf prospettiva,
coincidente con una terza fase della produzionemativa
ambientale, si inseriscono gli interventi in temiadifesa delle
componenti idrogeologiche del territorio: le legailla difesa del

suolco®e del maré.

" La concezione pan-urbanistica ha trovato ricomoento nell’ordinamento
italiano gia con la I. n.1150/1942.

%8 p. Dell’Anno, Principi del dirito ambientale europeo e nazionaMilano
2004, 36.

%918 maggio,1989, n. 183 la cui caratteristica &favisione di un riparto di
competenze tra Stato, regioni ed altri enti locak in qualche modo precorre le
innovazioni dell’organizzazione pubblica in sefsderalista.

%01 .28 febbraio 1992, n. 22.



La carenza sul piano dell’organizzazione delle fomizviene risolto
attraverso |' istituzione del Ministero per i bewulturali ed
ambientaff*, una pil ampia struttura governativa destinata ad
occuparsi della tutela del patrimonio storico-éidse ambientale.

In un momento successivo si collocano la legge telau
dellinquinamento idrico (I. n.319/1976), e la leggelativa alla
disciplina delle zone di particolare interesse amtale ( d.l.27
giugno 1985. 312, convertito dalla legge 8 ago€i85]1 n. 431).
L'esigenza di preservare i beni ambientali dalbea
contaminatrice del'uomo venne tradotta sul pianoridico, nel
D.p.r.10 settembre 1982, n. $15Con il D.Igs. 5 febbraio 1997 n.
22, c.d. Decreto Ronchi, vengono poi recepite afidtle Direttive
CEE n. 91/156 sui rifiuti, n. 91/689 sui rifiuti peolosi e n.94/62
sugli imballaggi e rifiuti di imballaggio, e si mtduce il principio
della gestione dei rifiuti in sostituzione del sditg smaltimento,
per cui gli stessi giungono a diventare una ris@saon piu un
semplice scarto.

Tuttavia, una ricostruzione del diritto avente agjetto il coacervo
di beni riconducibile alla nozione di ambiente @asscessariamente
attraverso la legge 8 luglio 1986, n. 349 con lalgwiene istituito il
Ministero dellAmbiente e viene codificato il pripio della

responsabilitd per danno ambiental&econdo il contenuto dell’art.

®1D.L. 14 dicembre 1974, n. 657, convertito nell&28.gennaio 1975, n. 5 - G.U.
14 febbraio 1975, n. 43.

%2 In attuazione delle Direttive CEE n. 75/442 relatai rifiuti, n. 76/403 relativa
allo smaltimento dei policlorodifenili e n. 78/31€ativa ai rifiuti tossici e nocivi.
%3 Con lart. 18 della legge 8.7.1986, n. 349 (isia del Ministero del’ambiente)
€ stata data attuazione, in ltalia, al principianoaitario “chi inquina paga”,
secondo cui i costi dellinquinamento devono essengportati dal responsabile,
attraverso l'introduzione, quale forma particoldréutela, dell'obbligo di risarcire
il danno cagionato al'ambiente a seguito di unalsjasi attivith compiuta in
violazione di un dispositivo di legge. Tale prifoipintrodotto dall’Atto Unico
Europeo nell'art. 174, par. 2, del Trattato di Ro(g& art. 130 R prima della
nuova numerazione conseguente al Trattato di Adeste) costituisce, insieme a
quelli di precauzione, di prevenzione e di corraeeijoil “cardine” della politica
ambientale dell’'Unione Europea, che impone unaesdiriobblighi e prescrizioni
ai cittadini al fine di tutelare le risorse naturdh particolare, poi, la portata
innovativa dell’art. 18 della 1.346/1986, risiedelliavere riconosciuto rilevanza



2, la legge si prefigge di “assicurare in un quadrganico la
promozione la conservazione e il recupero delle dzoni
ambientali conformi agli interessi fondamentalildeatollettivita e
alla qualita della vita nonché la conservazione edlorizzazione
del patrimonio naturale nazionale e la difesa daelerse naturali
dallinquinamento”. Le attivita ambientali, primeammentate tra i
vari ministeri (agricoltura, marina mercantile, Sparti,industria,
sanita, beni culturali, interni ecc.), vengono, peffetto
dell'istituzione dell’apposito dicastero interament dedicato
al’ambiente, concentrate in capo ad un unico asyao.
Comunque, lattivita di produzione normativa in etafase, é
sprovvista di impulsi autonomi, essendo in prevadeih risultato di
traduzione delle fonti internazionali e comunit&fi€ircoscrivendo
ad alcuni esempi I'indagine, in tema di acque & &prile 1977, n.
85, ratifica le convenzioni in materia di inquiname@da idrocarburi,
adottate a Bruxelles il 29 novembre 1969; in temaifauti, il
d.p.r.10 settembre 1982 n.915, viene emanato imatine delle
Direttive 75/442/CEE e 78/319/CEE relative ai fifidossici e
nocivi; in materia di biodiversita e sviluppo sostele la . 14
febbraio n. 124, emanata in attuazione ed esecezidella
convenzione sulla biodiversita stipulata a Rio deelo il 5 giugno
1992.

autonoma al danno cagionato al bene ‘ambientegir@iiamente privo di
definizione normativa. La consacrazione nel testonativo del concetto di danno
ambientale quale autonoma voce di danno ¢ il atultiella lunga e complessa
elaborazione giurisprudenziale operata dal giudmmtabile cui spettava,
anteriormente all’entrata in vigore della legge /849 la giurisdizione sull'intera
materia del risarcimento del danno ambientale uiantp danno di natura erariale.
In proposito si veda F.Giampietrba responsabilita per danno all’ambiente
Milano, 1988 , 70 ss., 337 ss., ove si evidenzialtr@si i punti di contatto e le
differenze della nuova disciplina rispetto ai pijmcelaborati dal Giudice
contabile (p. 255 ss.).

® || contributo piu rilevante, funzionale alla formiane del diritto interno, fin
dagli anni '70, deriva dal diritto internazionalelikhmbiente che annovera miglia
di trattati ambientali, e dal diritto comunitaridhe; a partire dall’atto Unico
Europeo del 1986 e dopo il Trattato di Maastriosit 1992, ha dato impulso alla
formazione della politica nel settore ambientale.



Nella fase temporale considerata il legislatore nhaggiormente
rafforzato gli strumenti di garanzia contro la detazione
dell’ambiente e, in occasione dell'approvaziondedé&ggi-quadro
di settore sulla gestione dei rifiuti e sulla tatetlelle acque
dallinquinamento, ha attribuito una nuova fisionamalla
responsabilitd per danni, corredandola di piu iacigrofili
pubblicistici e sanzionatori. In tale prospettimadvativa si inserisce
il gia menzionato D.Igs. 5 febbraio 1997 n. 22, ©dcreto Ronchi,
che all'art. 17, secondo comma, prevede : “chiuncagiona, anche
In maniera accidentale, il superamento dei limitcui al comma 1,
lett. a) ossia quelli fissati nel D.M. 25.10.1999, 471 ovvero
determina un pericolo concreto ed attuale di superdo dei limiti
medesimi, & tenuto a procedere a proprie speseirdgfiventi di
messa in sicurezza, di bonifica e di ripristino @&antale”. Nel testo
normativo evidenziato sono facilmente enucleakilpérticolarita e
le innovazioni rispetto alle previsioni dell’'art.18ella legge n.
349/1986, i cui contenuti saranno oggetto di teadide piu avanti: si
tralascia il concetto di responsabilita soggettvai approda ad un
criterio di imputazione oggettiv@escludendo, pertanto, la necessita
della colpa o del dolo), che riconosce la respatigatlel danno
anche se verificatosi “in maniera accidentale”. &ffarzare la
previsione normativa concorre il fatto che a talpot di
responsabilitd sono riconducibili anche eventi diuna di pericolo
concreto ed attuale rispetto al superamento déii ldtinaccettabilita
di contaminazione di suolo, sottosuolo, acque digr e
sotterranee, indipendentemente dalle caratterestadila condotta
che ha causato I'evento, sia essa omissiva o casivaisNella
medesima prescrizione € previsto l'obbligo, a aaridel

responsabile, di riportare le aree inquinate entimiti dei valori



massimi di concentrazione degli inquinanti ed alristino della
“idoneita agli usi” cui in origine erano destinGte

L’art. 58 del D.Lgs. 11.5.1999, n. 152, poi, sulliéela delle acque
dall'inquinamento, nell'ipotesi di danno alle riseridriche, al suolo,
al sottosuolo e alle altre risorse ambientali, cagio da scarichi,
richiama il contenuto dell’art. 17 del D.Lgs. n./P297 tanto in
ordine alla fattispecie del pericolo quanto corerithento alle
procedure ed agli obblighi di ripristino ambientaluanto ai criteri
di imputazione della responsabilita, il contenutellal norma si
conforma alla regola della specificita della colgiacui all’art. 18
della legge n. 349/1986. Invece, in ordine al sistali risarcimento,
prevede la determinazione presuntiva del danno “ove sia
possibile una precisa quantificazione del danna, elominabile con
la bonifica e con il ripristino ambientale”, tuttavin misura non
inferiore “alla somma corrispondente alla sanzigpecuniaria

amministrativa ovvero alla sanzione penale, in cetacirrogata”.

4.1) La codificazione della materia ambientale ed i

recenti risvolti normativi.

L’attenzione del Legislatore riposta nella mateambientale si

traduce, in un momento successivo, identificabde cna quarta
fase della produzione normativa in materia amblentan una

ponderosa attivita di codificazione della materigpetto alla quale

non sono mancate considerazioni critiche ad operautbrevole

dottrind®. Tra il 1999 ed il 2006 sono stati introdotti

% || D.M. n. 471/1999 definisce nel dettaglio i pitofecnici della disciplina in

oggetto.

® F Fonderico,La codificazione del diritto del’ambientén Italia: modelli e

questioni,in Riv. trim. dir. pubbl., 2006, 613 ss; in temadvanche F. Giampietro,
Né T.U. né Codice dellambiente ...ma un unico cdoten per discipline

differenziate in http://www.giuristiambientali.it G. Amendola,ll nuovo Testo
Unico Ambientale. Prime osservazipim http://www.dirittoambiente.net



nell'ordinamento testi unici e cod?j a riprova dell'intenzione di
approdare, a partire da un sistema di tutele sepamd un sistema
organico ed unitario, quantomeno in relazione ardgnati settoff.
Nello specifico la frammentarieta e I' ampollosiizlla materia
ambientale, l'esigenza di un migliore coordinamerddo una
normativa spesso disorganica e incoerente, hannaatpo
allemanazione del Dlgs 152/2006, il Nuovo Testo iddn
Ambientale (Codice dellAmbiente), il quale oltre anificare e
coordinare le diverse fonti normative nazionalipapa modifiche,
in molti casi di rilievo sostanziale, alla discipi dei vari settori
normativi e introduce varie novita in attuazione direttive
comunitarie. Esso costituisce il provvedimento omaale di
riferimento in materia di valutazione di impatto l@entale, difesa
del suolo e tutela delle acque, gestione dei fjfiniduzione
dell'inquinamento atmosferico e risarcimento denmlaambientali.
II D.Ilgs 152/2006 pur costituendo la trasposiziamezionale di
numerose direttive Ue, non esaurisce, tuttaviapvlero delle norme
di matrice comunitaria relative alle materia pitpigo menzionate.
Accanto alla disciplina recata dal DIgs 152/2008ogna, infatti,
considerare le regole Uesélf executing(come i regolamenti su
import/exportdei rifiuti ed “end of wastedei rottami metallici),
ossia regole direttamente applicabili nell'ordinatoestatale senza
necessita di essere veicolate da provvedimentininte

Il decreto legislativo, rubricato “norme in materéanbientale”,
suddivide in sei parti la quasi totalita della giioa di riferimento,
escludendo alcune materie peraltro oggetto di de{eg308/2004),
come la gestione delle aree protette, che rimameolata alla

precedente produzione normativa. Tuttavia il D.. 1§52/2006

7 D.lgs. 29 ottobre 1999, n. 490, testo unico deiimilturali ed ambientali;

D.lgs. 11 maggio 1999, n. 152, sulla tutela detlgue dall'inquinamento; D. Igs.
22 gennaio 2004, n. 42, recante il codice dei bahurali e del paesaggio; D.lgs.
3 aprile 2006, n. 152, testo unico delle leggi amtaili.

% G.M.EspositoTutela del’ambiente e attivita dei pubblici potetit. 54 e s.



abroga le norme vigenti in materia di difesa deblsu(nello

specifico la |. 183/89 e I'art. 1 del D. |. n. 188/ convertito dalla L.
267/98), ma non riordina la materia in maniera oigm né coordina
i diversi livelli di pianificazione ordinaria e siordinaria e di
programmazione e finanziamento degli interventiirdef dalle

norme vigenti, limitandosi a riproporre parti deiopvedimenti

abrogati senza una verifica della coesione e delitezza della
elaborazione che ne deriva. Se ne deduce un caeadetacunose
norme, tanto con riferimento alla allocazione detlempetenze
quanto in relazione alla esplicitazione dei procesiti di

formazione e approvazione dei piani e dei programiinmtervento.

Tant’e che il Testo Unico dellAmbiente e statotspbsto a due
interventi correttivi, i quali hanno trovato la tofonte nell’art. 1, L.
15 dicembre 2004, n. 38, recante la delega al govdr adottare
uno o piu decreti legislativi di riordino, coordmanto e
integrazione delle disposizioni legislative in ma&embientale, che
ha previsto la possibilita di successivi decretreivi ©°.

Un primo intervento correttivo, approvato con ild3. 8 novembre
2006, n.284, ha disposto il ripristino del comitger la vigilanza
sull’uso delle risorse idriche e dell’osservatami@wionale sui rifiuti,
e la conseguente soppressione di tutti i riferimatiautorita di

vigilanza sulle risorse idriche e sui rifiuti indit nel Testo Unico
Ambientalé®.

% La Corte Costituzionale, in proposito, nella s@tt.giugno 2001, n. 206, aveva
puntualizzato, con riferimento all'istituto in esajrthe esso pud essere utilizzato
“ soprattutto in occasione di deleghe complesseuyiilesercizio pud postulare un
periodo di verifica, dopo la prima attuazione, eqiue la possibilita di apportare
modifiche di dettaglio al corpo delle norme delegasulla base anche
dell’esperienza o di rilievi ed esigenze avanzatpodla sua emanazione, senza la
necessita di fare ricorso ad un nuovo procedimkgfisiativo”.

11 medesimo decreto prevede all'art. 1, commaagjgiunta all’art 170 del D.Igs
152/2006 del comma l@is, secondo cui “nelle more della costituzione deirdisit
idrografici di cui al Titolo Il della Parte Terzaeldpresente decreto e della
revisione della relativa disciplina legislativa con decreto legislativo correttivo,
le autorita di bacino di cui alla I. 18 maggio 19809 183, sono prorogate fino
all'entrata in vigore del decreto correttivo chiesensi dell’art. 1, comma 6 della I.
n. 308 del 2004, definisce la relativa disciplinRer un sostanziale commento in



Il secondo intervento correttivo, approvato congB.16 gennaio
2008, n. 4, di portata sostanzialmente piu amm@petio a quello
appena esaminato, aggiunge una parte generalaatbda i principi
fondamentali della materia.

E’ opportuno rilevare che laatio sottesa al secondo intervento e
guella di uniformare la disciplina del D. Lgs. 212006 in materia
di Valutazione di Impatto Ambientale (V.l.A), Vah#ione
Ambientale Strategica (V.A.S) e di Autorizzazionategrata
Ambientale (A.l.A) al dettato normativo comunitarimfatti, il D.
Lgs. n. 152/2006, ha ricevuto numerose contestadamparte della
Commissione Europea e della Corte di Giustiziappooin ordine
alla mancata attuazione di direttive comunitarie mmateria
ambientalé".

Numerosi sono stati anche i provvedimenti emamatattuazione
delle singole parti dello stesso decreto legistéfiv

Ulteriori innovazioni al Codice sono state appatafal D.L. 30
dicembre 2008, n. 208 convertito nella legge 2bifaio 2009, n. 13
“Misure straordinarie in materia di risorse idrickedi protezione
dell'ambiente”.

Da ultimo il contenuto del Codice dell’ambiente $wbito ulteriori
modifiche, dirette a conformare la disciplina ins@scontenuta
inerente la gestione di rifiuti e delle acque ataxmativa europea,
attraverso I'approvazione dei D.lgs del 3 dicen20&0 n. 205 ed il

tema si veda A.L. De Cesartigna nuova disciplina per I'ambiente® Giorn.
Dir. Amm. 2, 2007, 123 ss.

™ In particolare si possono ricordare le seguentitesee della Corte U.E:
Sentenza 8 Novembre 2007, causa C-40/07 “InadenmpamiBella Repubblica
italiana per mancata attuazione della direttival20®/CE (V.A.S)” — Sentenza 31
Gennaio 2008, causa C-69/07 “Mancata attuazioria dekttiva 2003/35/CE che
prevede la partecipazione del pubblico nell' elaz@ne di taluni
piani/programmi in materia ambientale, che modifecdirettive N° 85/337/CEE e
96/61/CE relative alla partecipazione del pubbkcall’ accesso alla giustizia in
materia ambientale (Convenzione di Aarhus)”.

2 Un esempio recente & rappresentato dal Dm 24 ger2@ll, n. 20,
regolamento per l'individuazione delle sostanzerhsnti e neutralizzanti di cui
devono dotarsi gli impianti destinati allo stoccaggricarica, manutenzione,
deposito e sostituzione degli accumulatori, ataatiell'articolo 195 del Dlgs
152/2006.



D.lgs. 10 dicembre 2010, n. 209. Il primo dei predwvnenti indicati
prevede per la Pubblica amministrazione e le ingres
'accostamento ad un innovativa realtd fondata savinconcetti
come la prevenzione e il riutilizzo, e nuovi adem@nti come per i
registri di carico e scarico. Il decreto introduc#atti, I'obbligo di
tenere il registro di carico e scarico da parterdi e imprese che
raccolgono e trasportano i propri rifiuti speciadin pericolosi e che,
iscritti al conto proprio dell’Albo dei gestori anentali, scelgono di
non aderire al Sisffl. Questo nuovo obbligo decorre dal 1° giugno
2011, quando € finito il periodo transitorio debteima per la
tracciabilita dei rifiuti.

Le innovazioni del decreto in esame inerisconagsitliscrizione
all’Albo nazionale dei gestori ambientali: difattiene previsto I
obbligo d’iscrizione per nuovi soggetti, tra cugdrano le imprese
che effettuano solo trasporto transfrontaliero ifiutr in Italia,
invece I'esclusione dall’obbligo di iscrizione stende ai consorzi
istituiti per la raccolta e il riciclaggio di pildatterie e Raéé che
intermediano e commerciano tali rifiuti senza aeela detenzione
materiale. Gli imprenditori agricoli che producoactrasportano a
una piattaforma di conferimento o conferiscono a aircuito
organizzato di raccolta i propri rifiuti pericolasi modo occasionale
e saltuario dovranno tracciarli con il Sistri s@adecorrere dal 1°
gennaio 2012. Il correttivo interviene anche sublleste di plastica

della raccolta differenziata dell’organico stabden criteri di

311 SISTRI (Sistema di controllo della tracciatilitei rifiuti) nasce nel 2009, su
iniziativa del Ministero dellAmbiente e della Tlgelel Territorio e del Mare nel
pit ampio quadro di innovazione e modernizzazionellad Pubblica
Amministrazione per permettere l'informatizzaziatel'intera filiera dei rifiuti
speciali a livello nazionale e dei rifiuti urbarérda Regione Campania. Il Sistema
semplifica le procedure e gli adempimenti riduceridoosti sostenuti dalle
imprese e gestisce in modo innovativo ed efficieumte processo complesso e
variegato con garanzie di maggiore trasparenzapst@mmza € prevenzione
dell'illegalita.

" per RAEE, Rifiuti da Apparecchiature ElettricheEldttroniche, si intendono i
rifiuti generati dalle Apparecchiature Elettriché Elettroniche (AEE) una volta
giunte a fine vita.



biodegradabilita molto piu rigidi. Il DIgs n. 21%9guarda, invece,
'analisi chimica e il monitoraggio dello stato lelacque e
disciplina il controllo che Ispra, Regioni e Prosi autonome, Arpa
regionali e Appa provinciali devono esercitare audbmposizione
chimica.

L’attivita del Legislatore, che parte dalla fasdl@eodificazioni e

giunge sino a quella appena considerata, si camrcm la riforma
della Costituzione, la quale ha concorso alla calkione della tutela
ambientale in un ambito giuridicamente rilevantetaro. Fino al

2001 la tutela ambientale rimaneva priva di qualsf@evisione

costituzionale. Tale lacuna viene colmata in owesi della

profonda (e contestata) riforma del Titolo V dellastituzione,

approvata in estrema conclusione della Xlll Legigia ed entrata in
vigore, dopo il referendum costituzionale previstall'art. 138

Cost., con la quale e stato introdotto nel testita d@ostituzione

italiana, all’art.117 comma 2, il riferimento alldtutela

dell’'ambiente, dell’ecosistema e dei beni cultirali, al comma 3
dello stesso articolo, il riferimento alla “valazazione dei beni
culturali e ambientali”. Nell’assetto antecedenta assente quella
che [lorientamento dottrinario di maggioranza imdia come
canonizzazione formale della materia ambiente, ensh tale
incompletezza della previsione normativa non ridimenava il

fatto che molteplici materie, elencate nella prectd versione
dellart. 117 Cost., avessero una concreta attmecon il valore

ambienté®.

Le innovazioni introdotte dalla novella costituzada all’ art. 117

hanno comportato un mutamento dei precedenti icrithr

imputazione della competenza legislativa tra StatoRegioni,

passando dall’individuazione delle competenze dBigioni alla

> R.Ferrara, L'organizzazione amministrativa delllambiente: i ggeetti

istituzionali in R. Ferrara,F Fracchia, N Olivetti Rasddiitto dell’ambiente
Roma_Bari 1999.



attuale elencazione tassativa delle materie di edemza dello Stato.
Le Regioni, infatti, hanno oggi potesta legislatimariferimento ad
ogni materia non espressamente riservata allaldegee statale.
Per quanto e di attinenza alla materia ambieniiatejovo art. 117
Cost., dopo aver stabilito che la potesta legisdaé esercitata dallo
Stato e dalle Regioni “nel rispetto della Costitungd, nonché dei
vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dlia obblighi
internazionali”, attribuisce al livello di normazie statale la “tutela
dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturgsrt.117, c. 2,
lett. s), individuando poi al terzo comma una serie diept#
concorrenti  Stato-Regioni certamente collegate aftaateria
ambientale (tutela della salute, alimentazione egow del territorio,
grandi reti di trasporto e navigazione, produziotr@asporto e
distribuzione nazionale dell’energia, valorizza®ondei beni
culturali ed ambientali, ecc.) ed attribuendo i@ vesiduale ogni
ulteriore materia alla potesta residuale delle Bagi

Una tale opzione prescelta dal Legislatore, inzielee al criterio di
ripartizione della potesta legislativa nella materambientale,
secondo il parere di autorevole dottfihapud trovare un duplice
ordine di motivi. Il primo, in considerazione daliconoscimento
dellambiente, quale valore primario connesso aielssere della
persona e degli ecosistemi ad opera del diritto wotario, ne
giustifica I'esigenza di una tutela uniforme. liceado, a conferma
della raggiunta unitarieta della disciplina ambadat definita dalla
Corte Costituzionale “trasversalé” giustifica  I'esigenza di
garantire un  “super-coordinamento” con altre materi
indissolubilmente correlate allambiente e rientrannella

competenza statale o regionale.

® G.M.EspositoTutela del’ambiente e attivita dei pubblici potegit., 56.
" Corte Cost. sent. 26 luglio 2002 n. 407 e 20 dmen2002, n. 563.



5) La riforma costituzionale del 2001: la ripartizione di
potesta legislative e “lintreccio inestricabile di

materie”.

Dal contesto della citata modifica costituzionaéd @itolo V della
Parte Seconda della Costituzibhesi deduce con una certa
chiarezza, lintenzione del Legislatore di non perere “la via
maestra dell'affermazione di un principio costituzle” per
'ambiente, a differenza di quanto & accaduto itri &aesi in
occasione di revisioni costituziondli Non sono tuttavia mancate
proposte, di cui l'ultima formulata nel 2003 corpibbgetto di legge
costituzionale n. 4307, finalizzato alla revisiodell'art. 9 della
Costituzion&, dirette ad ottenere tale riconoscimento.

Tuttavia la problematica che si é posta immediatdenedopo
I'entrata in vigore della novella costituzionalerguanto di nostro
interesse, e stata quella di individuare, non selifigolta, i limiti
ed il contenuto delle “materie” in riferimento aldumne attribuzioni,
di cui all’art. 117 Cost.. La complessita di un& tandividuazione

viene in risalto in relazione a materie o pseuddenia costituzionali

® Hanno commentato la riforma in modo puntuale Pva@eri, La nuova
autonomia legislativa delle Regigrin Foro it., 2001, 7/8, 185 ss.; C. Pinelli,
limiti generali alla potesta legislativa statale egionale e i rapporti con
I'ordinamento internazionale e con l'ordinamentonuanitario, in Foro it. 2001,
V, 194 ss.,; A. Ruggieri.e regioni speciali e La potesta regolamentarefForo
it., 2001, V, 204. ; G. D’AuriaFunzioni amministrative e autonomia finanziaria
delle Regioni e degli Enti localin Foro it., 2001, V, 212Prima della riforma del
titolo V e delle innovazioni introdotte dalle cd.¢ggi Bassanini”, osservava M.S.
Giannini,“Ambiente”..., cit., 478 ss.: «[...] tenuto conto che da noi maddi fatti

di aggressione dell’lambiente attengono a materiatlibuzione delle regioni
(agricoltura, turismo, trasporti, insediamenti prtiyi e abitativi, sanita), per tali
materie la normativa statale non potra essere icleg@i quadro. E indubbiamente
a questo proposito potranno sorgere molti piccadbfemi, non sempre agevoli
dato il disordine delle leggi di passaggio alleimagdelle attribuzioni gia statali».
" G. Cordini,Principi costituzionali in tema di ambiente e gapiudenza della
Corte Costituzionalecit., 619.

8 'intenzione di operare la modifica dellart 9 EelCost. ha dato origine, a
partire dal nel 1990, a due disegni di legge aaatihale: un primo del 1990 per
la modifica degli art. 2, 9 e 32 della Cost, edsenondo del 2003 per la modifica
del solo art. 9 Cost. Ambedue i progetti non somivati all'approvazione. Il
progetto per la revisione costituzionale dell’&tripreso successivamente, non ha
completato il percorso parlamentare prescrittolganodifica della Costituzione,
lasciando aperta la relativa questione.



gualificabili di confine e tra cui sono annoverablia tutela
ambientale, la tutela della salute e I'urbanistioaterie di per sé gia
oggetto di un intreccio multidisciplinare, che sionwlica
maggiormente laddove interessi materie intrinsecdene
controvers&, in relazione alle quali diventa opportuno
l'individuazione della giusta allocazione nell’antidel riparto
Stato -Regioni.

Il novellato Titolo V e stato congegnato in modo wlan poter
dedurre immediatamente, dal suo tenore, una caBzeohe
nellamministrazione centrale statale della seripateri inerenti le
materie affidate, secondo quanto disposto dallld?, alla esclusiva
competenza dello Stato.

Il nuovo Titolo V enuclea un innovativo sistemaatelo alle
attribuzioni ripartite tra Stato e Autonomie, innfione di un
maggiore coinvolgimento delle attivita delle Regi@endegli Enti
Locali negli ambiti che non devono necessariamesgere riservati
all'esclusiva competenza dello Stato. | principsp@ fondamento
della riforma non giustificherebbero I'esistenza wha riserva
legittimante la centralizzazione delle scelte dedieinzioni relative a
temi quali le politiche territoriali ambientali, kalorizzazione dei
beni culturali, in quanto competenze riconducitalia politica
regional&. Il novellato art. 117. Cost, lettera s) enunci |
protezione dellambiente e Ila correla indissoluleihte
all'ecosistema, identificandola dunque con la ftdalche deve
necessariamente coinvolgere la Repubblica, noast&ndo, pero,
le sue articolazioni istituzionali disseminate starritoric™.

L’inclusione nel testo costituzionale delle espi@ss “tutela

8M.A. Mazzola,Ambiente, salute, urbanistica e poi...I'elettrosmagig potesta
legislativa tra Stato e Regioni dopo il nuovo Tatdl della Costituziong?Riv.
Giur. Amb. , 2004, 2, 271.

82 G.Cordini, Principi costituzionali in tema di ambiente e gapiudenza della
Corta Costituzionalgit. 620 s.

8 3. Civitarese Matteuccill paesaggio nel nuovo Titolo V, Parte IlI, della
CostituzioneRiv. giur. Amb, 2003,02, 253 ss.



dellambiente” e “dell’ecosistema”, perfeziona laircoscritta
nozione di cui agli art. 9 e 32, in base ai qublpaesaggio e la
salubrita costituiscono dei beni e degli interesmstituzionalmente
rilevanti, che comunque risente della limitata dahta del tempo
verso i fenomeni ambient&fi

Nell’'art. 117, comma terzo, nel contesto delle matdi legislazione
concorrente, sono ricomprese la tutela della salateprotezione
civile, il governo del territorio la produzione trasporto e la
distribuzione nazionale dell’energia, la valorizoae dei beni
culturali ed ambientali. In tal modo vengono riceciote alle
Regioni competenze concorrenti, correlate secondodaiita
differenti, alla tutela ambientale. Secondo taégarizioni, dunque,
nella materia in oggetto, il rapporto tra competesiatali e regionali
non puo essere considerato in maniera disgiuntadena sempre
essere informato ad un criterio che tenga contaldiinterferenZ&:
questa esigenza trova la sua fonte nella inteicaelazverticale dei
livelli organizzativi dell’ecosistema.

Il verosimile “intreccio di competenze” cosi iddigato rende
necessario chiarire il senso che la Costituzion@dato attribuire
alla “tutela dellambiente” di cui all'art. 117, & lett.s), poiché la
sua attinenza alla sfera esclusiva dello Stato elibe
compromettere la possibilita per le Regioni di eamamorme in tale
settor€®. Questo presunto intreccio di competenze ha toouaia

8 G. Cordini, Op. ult. cit, 620.

8 Cfr. M. CafagnoPrincipi e strumenti di tutela dell’'ambient@orino 2007, 296
SS..

8 Cfr. al riguardo I' art. 127 Cost.: «ll Governoyando ritenga che una legge
regionale ecceda la competenza della Regione, pudywvere la questione di
legittimita costituzionale dinanzi alla Corte ctstionale entro sessanta giorni
dalla sua pubblicazione. La Regione, quando riteciyga una legge o un atto
avente valore di legge dello Stato o di un‘altrgyiBee leda la sua sfera di
competenza, pud promuovere la questione di legittioostituzionale dinanzi alla
Corte costituzionale entro sessanta giorni dallbbpoazione della legge o
dell'atto avente valore di legge». Al fine dell@posizione statale della questione
di legittimita costituzionale la legge regionalevdeeccedere la competenza della
Regione. Nel caso in cui, invece, sia quest’ultanaroporre ricorso nei confronti

di un atto normativo della Stato & necessario chestp “leda” la sfera di



pratica attuazione nei casi in cui la Corte Costitnale ha ritenuto,
come gia rilevato nei paragrafi precedenti, che et allo Stato
esclusivamente il poter di prescrivere, in mateda tutela
dell’ambiente gli Standard minimi uniformi per tutto il territorio
nazionale”, che possono sicuramente essere atrieghintualizzati
dalle Regioni, nell’esercizio delle loro competenae@ modo da
assicurare un piu elevato livello di garanzia amtaike. In tale
maniera, la competenza esclusiva dello Stato, ambito della
tutela ambientale verrebbe ridimensionata, assumend
connotazione distandard minimi uniformi, dove invece sarebbe
opportuno si realizzasse una tutela notevolmenieirgensa come
prescritto, oltretutto, dal diritto comunitafio

In considerazione di tale esigenza, sempre pertondgll’attivita
interpretativa della Corte Costituzionale, si eweana costituire una
competenza propria delle Regioni in materia diltugmbientale,
sebbene I'art.117, comma secondo, lettera s)baisga tale materia
alla competenza esclusiva dello Stato. Difattianskntenza n. 307
del 2003 la Corte afferma: “Questa Corte ha giaarioi che la
“tutela dell’ambiente”, piu che una “materia” in ns® stretto,
rappresenta un “compito” nell’esercizio del quaestato conserva il
potere di dettarstandarddi protezione uniformi validi in tutte le
Regioni e non derogabili da queste; e che cio sotude affatto la
possibilita che leggi regionali, emanate nell’esgocdella potesta

concorrente di cui all’art. 117, terzo comma, déllastituzione, e di

competenza regionale. Se ne deduce che una leggmake € suscettibile di
sindacato di legittimita costituzionale tutte ldtean cui fa riferimento ad ambiti
normativi, non espressamente o in via residualebaiti alla sua competenza. La
dichiarazione di incostituzionalita di una leggeatate richiede [I'ulteriore
presupposto dato dalla lesione della sfera di ceemge regionale. Una tale
lesione non sembra ravvisabile nel momento iniouiina della materie di cui ai
commi 2 e 4 dellart. 117 Cost. sia assente o lasarla normativa di origine
regionale.

87 p. Maddalend,a giurisdizione della Corte Costituzionale in néaadi tutela e
fruizione dell’'ambiente e le novita sul concettd'miateria”, sul concorso di piu
competenze sullo stesso oggetto e sul concorscatdiriy in Riv. Giur. Amb.,
2010, 5, 690.



quella “residuale” di cui allart. 117, quarto corampossano
assumere fra i propri scopi anche finalita di tteinbientale”.

Tale sentenza riassume lintento della Corte diredt superare
pregresse posizioni fondate su una concezione tggeta della

“materia” per approdare ad una concezione finalstimuovendo, a
tale scopo, il carattere esclusivo della competetatale in materia
di tutela dell’ambiente, in favore di un trasferime di parte di tale
competenza alle Regidfi

Una siffatta attestazione impone di effettuare ubaeve

considerazione in ordine al disposto dell’art. Cidst., nella parte in
cui consente di dar vita ad un “regionalismo ddfeziato” anche
nella materia che qui & oggetto di consideraZfone

L’art. 116 attribuisce a ciascuna Regione la padsildli negoziare

con lo Stato forme e condizioni particolari di audmia che

incidono, soprattutto, sul piano amministrativar@hziario, ma che
possono estendersi al piano legislativo.

In particolare, il comma 3 del medesimo articoldiraxerso

I'esplicito richiamo dell’art. 117, comma 2, le#f), icomprende tra
le materie “differenziabili” il settore della “tute dell’ambiente-

paesaggio”. Anche per le finalita perseguite datiema u.c. diventa

di estrema necessita la rigorosa individuazionelienitazione delle

8 p. Maddalenala giurisdizione della Corte Costituzionale in texéa di tutela e
fruizione dell’'ambiente e le novita sul concettd'miateria”, sul concorso di piu
competenze sullo stesso oggetto e sul concorsatérie cit. p.690

8 L'art. 116, comma 3, Cost. & stato introdotto alalicost. n. 3 del 2001, che -
com’e noto - ha modificato radicalmente il Titolo délla Costituzione e, di
conseguenza, l'originario regionalismo italiano. Wirtu di questa novellata
disposizione costituzionale, «ulteriori forme e diioni particolari di autonomia,
concernenti le materie di cui al terzo comma deitalo 117 e le materie indicate
dal secondo comma del medesimo articolo alle [ktt8r limitatamente
all'organizzazione della giustizia di pace, n) gpg)ssono essere attribuite ad altre
Regioni, con legge dello Stato, su iniziativa déflagione interessata, sentiti gli
enti locali, nel rispetto dei principi di cui altta 119. La legge & approvata dalle
Camere a maggioranza assoluta dei componenti, balle di un’intesa fra lo
Stato e la Regione interessata.



“materie” oggetto della richiesta di differenziazé regional®.
Difatti, la concretizzazione del meccanismo di asgtria trova
attuazione solo una volta che I'ambito oggettivoagiplicazione
venga correttamente individuato attraverso la dedmione degli
spazi di una eventuale differenziazione.

Sul tema, in pronunce piu recenti e consolifatda Corte
Costituzionale, ha operato una inversione di tepaediscostandosi
dal vago concetto dellimmaterialita del bene amtge ha
evidenziato la valenza primaria e assoluta da baite alla
protezione dell'ambiente e la coerenza del dettastituzionale nel
assegnare allo Stato la tutela di concreti e defb@ni che sono
riconducibili alla nozione di ambiente.

Questa stessa giurisprudenza ha evidenziato, ialttes 'ambiente
e un bene materiale di carattere oggettivisticalistico. Nello
specifico, ha precisatoche il concetto di paesaggio indica in primo
luogo la morfologia del territorio, cioé la sua nfastazione visiva,
e poi le sue caratteristiche di valore primario @&ssoluto. Il
contenuto piu rilevante della pronuncia in oggeigeede comunque
nell’affermazione secondo la quale l'oggetto tutelan relazione
alla nozione di paesaggio, non e tanto il concefitratto delle
bellezze naturali, quanto I'insieme di beni mater& delle loro
composizioni, che attribuiscono determinate canattehe al
paesaggio. Inoltre & di estrema rilevanza la puizzazione relativa
al fatto che sul territorio insistono svariati irgssi pubblici, come
quello relativo alla “conservazione” ambientaleaegaggistica posta
all'attenzione in via esclusiva dello Stato, e tuetlativi alla
“fruizione” del territorio, attribuiti alla competea regionali

riguardanti il governo del territorio e la valor&zone dei beni

% In tal senso M. Cecchetittuazione della riforma costituzionale del Titoloe
differenziazione delle Regioni di diritto comurie www Federalismi.it. , 2002,
15.

%ICfr. Corte.Cost.sent.n.367/2007;378/2007;62/200@ A®08;

12/2009.

92 Corte Cost. sent. n.367/2007 e 378/2007.



culturali ed ambientali. Dunque, la competenzailatita in via
esclusiva allo Stato in materia di tutela ambientldel paesaggio
costituisce la linea di demarcazione entro cui mttuarsi la
fruizione del territorio. Le Regioni pongono in ess le rispettive
competenze con riferimento al governo del tertoed alla
valorizzazione dei beni culturali ed ambientalittaledo la disciplina
normativa diretta a garantire che la fruizione wefitorio avvenga
entro le limitazioni previste. Una tale distinziogecorredata di
estrema logicita per il fatto di affidare alla cosgnza di soggetti
diversi la conservazione e la fruizione delllamibéea del territorio:
ci0 equivale ad impedire che la fruizione prevalgalla
conservazione evitando I'insorgere di effetti inogpni®>. A tale
proposito occorre, tuttavia, rilevare che al fine ghrantire un
amplificazione del settore serbato all’attivita mativa dello Stato,
la dottrina si e espressa, conformandosi per alcaspetti
allinterpretazione della Corte Costituzionale inropositd”,
ritenendo che possa essere attirata al livelladmtesta legislativa
statale la disciplina di materie rispetto alle gqsano state attribuite
0 conservate funzioni ed attivith amministrativéo étato stesso,
come conseguenza dell'attuazione dell’ art. 118ma 1, Cost.. I
fenomeno appena illustrato € stato definito “moszeasionale”
della sussidiarieta

Alla luce di tali osservazioni, comunque, sembragilale affermare
che qualora sullo stesso oggetto insistano, in hdsea previsione
costituzionale come quella inerente la tutela anthle, piu
competenze statali o regionali insieme, € inoppartparlare di
“intreccio inestricabile di competenz&” Si potrebbe fare invece

riferimento al termine giuridicamente rilevante ‘@ioncorso”, |l

% p. Maddalend.,a giurisdizione della Corte Costituzionale in nrali tutela e
fruizione dell’'ambiente e le novita sul concettd'miateria”, sul concorso di piu
competenze sullo stesso oggetto e sul concorsatérim, cit. p.691.

% Cfr. Corte.Cost. sent. n. 303/2003; 2776/200384233/2004.

% E. CaringellaCorso di diritto amministrativoMilano, 2005, tomo |, 1022 ss..
% Corte Cost. Sent.n. 407/2002.



quale illustra in maniera piu puntuale che in geattiascuna
competenza conserva una sua individualita, mirandb
raggiungimento di una finalita scissa dalle altrempetenze
concorrenti. Una tale argomentazione, deducibillagau recente e
consolidata giurisprudenza della Consljtaha sicuramente
maggiore attinenza al dettato costituzionale diatlart. 117 della
Cost. ad alla logica sottesa a quest’ultimo. Seng@eondo tale
ultimo prevalente orientamento la competenza d&fédo in materia
di tutela dellambiente ha carattere “esclusivo’alel statuizione
permette di escludere che la Regioni possano pérsefjnalita
dirette alla tutela dellambiente in quanto solo ke Corte
Costituzionale, nel ricercare il significato piunéacente al dettato
della disposizione, e senza individuare “materievalenti”’, rileva
anche competenze regionali, diventa essenziale iuaggre
un’intesa forte con le Regioni (Conferenza StatgiBd,
conferenza unificata). Attraverso questa inteseert& possibile
considerare le priorita di ognuna delle competarmeraite in rilievo.
Dunque, la tutela dello Stato deve essere “adeguatm riducibile”
non potendo manifestarsi semplicemente attraversa |
predisposizione di misurstandardminime di tutela, con efficacia
su tutto il territorio nazionale. Le Regioni, ineemell’'esercitare le
loro competenze possono predisporre livelli dilauteaggiormente
elevati e rigorosi, per esercitare meglio le pr@@ompetenze, e non
al fine di apprestare una maggiore tutela ambientajia
adeguatamente predisposta dallo Sfato

E’ opportuno, comunque, specificare che il contegtaridico
appena analizzato rappresenta solo un settore’ardpla materia
inerente la ripartizione di competenze tra StatoRegioni,

nell’ambito della tutela del’ambiente.

7 Corte Cost. Sent.n. 307/2009.
% Corte Cost. sent. n. 61/2009; id sent. 272/20009.



Pertanto, le considerazioni che precedono non hémmuetesa di
essere esaustive dell’argomento in oggetto. Tattavipossibile, in
proposito, ancora rilevare, condividendo un orieTgato
dottrinaric® risalente agli anni settanta ma ancora attualelaer
lucidita dell'analisi proposta, che I'art. 117 elénco di materie in
eSS0 contenute non pare “possa essere inteso comspecie di
stralcio di materie ad un dato momento, definita ualta per tutte,
operato quasi a tacitazione delle istanze regisinetiie. Al contrario,
la norma pare offrire dei criteri per determinare dparto di
competenze tra potere centrale ed autonomie rdgicha per certi
aspetti € e deve rimare aperto e dinamico” viste Ghsupremi
garanti della nostra Costituzione le renderebbenero un cattivo
servizio se la irrigidissero in esegesi storicareemsatte, ma
cristallizzate: le toglierebbero la capacita di tetaento ai tempi
nuovi, e in definitiva ne accorcerebbero la vadidstorica, e quindi
la vitalita”. Sembr&®, perd, che proprio la lamentata assenza di
elementi di flessibilita in relazione alla valutaze dell’assetto delle
competenze dei diversi livelli territoriali di gave sia da correlare
ad un piu generale e progressivo intento di riataerento ed ad
una conseguente compressione della “qualita stdsfautonomia
regionale, costretta entro gli angusti spazi diavah volta concessi

dal legislatore statalé™.

6) La ricostruzione storica del ruolo della Comunia

europea in materia ambientale.

** A.Romano,Commento alla sentenza 6-24 luglio 1972, n.,lidlLe Regioni,
1973 102.
190 G Mastrodonato, La prevalenza statale ed il ruolo regionale nella
giurisprudenza sulla tutela del’lambiente Foro amm. CSD 2011, 6, 1817 ss.

P. Caretti, V. BonicelliLa tutela dellambiente negli sviluppi della
giurisprudenza costituzionale pre e post-riforma Tiéolo V, in Giur. cost., 2009,
5179.



La materia ambientale, nel contesto dell’ordinameramunitario,
rappresenta un aspetto di consistente spessarensiderazione del
gia indicato fenomeno della transnazionalita dgteblematiche
correlate  allambiente, suscettibili di  assumere lievi
esponenzialf®. Le intrinseche caratteristiche di un tale fenomen
non possono non essere oggetto di specifica disaipd opera delle
istituzioni sovranazionali anche per I'assorberdseovazione che le

questioni ecologiche incidono profondamente sulN@lgmento

102 A determinare questo fenomeno della transnazignatielle questioni
ambientali concorre un insieme di fattori: in printieogo, l'origine spesso
storico/politica dei confini nazionali, in consegaa della quale & molto facile che
una risorsa naturale, un fiume, un lago o una faresa soggetta alla sovranita di
diverse autorita; in secondo luogo, l'esistenzacdsiddetti §lobal commoris
ossia di quei beni che fanno parte del patrimoeifuinanita, indipendentemente
dal fatto che siano localizzati all'interno di ¢@dnfini o meno; in terzo luogo, la
globalita di alcuni fenomeni ambientali (si pendieéfetto serra o alle piogge
acide).Davanti a questi fattori i confini nazionakngono a perdere il proprio
significato determinando un contesto in cui, mageiuni problemi ambientali
vanno a danneggiare anche quei Paesi che non kécunta responsabilita sulla
loro origine e che vengono definite esternalita di confine ( Efrvaldi., Danni
all'ambiente marino e diritto internazionale Dir. marittimo, 1994, fasc. 4, 979,
che parla di “danni transfrontalieri”, intendendodicare col termine
“transfrontaliero” quelle fattispecie nelle quali gregiudizi vengono risentiti in
ambiti esorbitanti la sfera di controllo dello $tatotto la cui giurisdizione si
svolta l'attivita dannosa”).La questione delle gsibta negative é stata analizzata
con particolare attenzione da Maler (Cfr. C G Maleternational Environmental
Problems in Oxford Review of Economic Policy, 1990, vol. & 1), il quale &
giunto ad una distinzione dei problemi ambientalieinazionali secondo una
duplice dimensione : in base alla prima, concemeta “tipologia” di
interrelazioni esistenti tra due o piu Paesi, kemeslita possono essere “fisiche”,
quali gli inquinanti che passano le frontiere atwgo I'aria o l'acqua, 0 “non
fisiche”, come nel caso degli abitanti di un Paebe siano interessati alla
situazione ambientale di altri Stati. Esistono gdei fenomeni di interrelazione
nella forma di Side-effect§ nei casi di commercio internazionale o di demisi
nazionali i cui effetti si risentono in altri Paetia seconda dimensione, basata
sulla direzione e sul numero di soggetti coinvaitgssifica le esternalita in:a)
“unidirezionali”, a loro volta suddivisibili nel in cui un solo Paese inquina e
un solo Paese subisce i danni, in quello in cuiP@amse inquina e piu Paesi
subiscono i danni, e infine il caso in cui pit Raeguinano e uno solo subisce i
danni;b) “regionali reciproche”, che si hanno nasa in cui lo stesso gruppo di
Paesi € sia la fonte che la vittima dei fenomernnguinamento transfrontaliero;c)
“globali”, che si verificano nel caso in cui sianmoolti i Paesi fonte di
inquinamento e pochi vittima o viceversa, ovverbaaso in cui l'inquinamento o
la devastazione riguardi risorse globali in prog@rieomune (ad esempio il clima):
la loro caratteristica & quella di “inquinare beomuni globali”, consistenti nelle
“risorse possedute come proprieta comune da tattdazioni - I'atmosfera, la
stratosfera e gli oceani - che di solito vengoraitate come risorse con libero
accesso, mentre sono risorse a proprieta comurgrigrperché il gruppo di
individui che le utilizza comprende ciascuno di"noi



delle attivita economiche e sulla circolazione diran e servizi nel
mercato internty*.

Il testo originario dei Trattati comunitari, unitemte alle
costituzioni nazionali del secondo dopoguerra, tenano qualsiasi
riferimento, esplicito o sottinteso, alla tutelakaemtale. In proposito
e opportuno rammentare che la tutela del’lambient veniva
ricompresa tra le disposizioni del Trattato C.EIERoma del 1957
per una duplice ragione: nel momento storico d&ilgula mancava
una cognizione definita della rilevanza di tali seni, inoltre i

paesi fondatori dell’allora Comunita avevano inteldmitare i

compiti della organizzazione in formazione al raggimento di
obiettivi di natura economico-commerciale, i quaber le loro
intrinseche caratteristiche, erano ben lontani wglicazioni di

politica sociale o di differente connotazioffe

La lacuna dell’ordinamento, interno e comunitagoj si e fatto
cenno, escludeva la possibilita di considerarerdéegione giuridica
dell’ambiente quale funzione necessaria cui conémenle finalita
tipiche di un ordinamento giuridico comple§8o Questo dato
contrastava, pero, con il contenuto di due deiTnattati istitutivi

della Comunitd Europé¥ i quali affrontavano tematiche con

193 Syl punto, rilevano G. Cocco, A. Marzanati, R. iR, A. RussoAmbiente
in M.P. Chiti, G. Greco,Trattato di diritto amministrativo europeol997:
“Durante la fase del pionierismo ambientale edsseaza di una formulaziorel
hoc nel Trattato, le iniziative settoriali furono pendarcate — a livello tecnico-
giuridico — da una forte impronta di ancillaritdpetto alle misure indirizzate a
perseguire I'obiettivo dell'instaurazione e del hifanzionamento del mercato”.
194 Cfr: R. Ferraral.a tutela ambientale tra diritto comunitario e did interno,in
Diritto e gestione dellambiente, 2001, 2, 9 e s$d:; R. Ferrara,l principi
comunitari della tutela del’ambient@ Diritto Amministrativo, 2005, 3, 509 e ss.
195 N. Olivetti Rason, in AA. VV.,Diritto del’ambiente cit, La disciplina
dellambiente nella pluralita degli ordinamenti gidici, 3 e ss.;L Kamer,
Manuale di diritto comunitario per I'ambiented. It., Milano 2002,passim;
D.Amirante (a cura di)Diritto Ambientale e Costituzione. Esperienze eesp
Milano 2000, passim P. Dell’Anno, Principi di diritto ambientale europeo e
nazionale Milano 2004 passim, ma in particolare pag 31 e ss..

19 gj fa riferimento Al Trattato istitutivo del’lEURROM , CEEA, (Comunita
europea per I'energia atomica) ed alla Ceca ( Cin@tonomica del carbone e
dell'acciaio, peraltro estintasi il 23 luglio 2002)



naturali risvolti afferenti 'ambiente quali il dawne e l'impiego
pacifico dell'energia atomic¥.

Al fine di affrontare la tematica della genesi deltlisciplina
comunitaria del diritto dellambiente e necessafiare una
osservazione preliminare. Nell’ambito dei vari gatthe compongo
un ordinamento giuridico le relazioni fra il diottsovranazionale,
tanto internazionale quanto comunitario, e quefierno seguono
una metodologia improntata al criterio dell'inteasthio e della
permeabilita reciprocd’

Nel contesto del diritto ambientale il diritto im@zionale ha svolto
una differente funzione fungendo da elemento psipal della
evoluzione dell'ordinamento comunitario e deglitStazionalt®.
Difatti, i principi comunitari, oggi codificati ndigart. 174 e s$*°del
Trattato CE, trovano negli innumerevoli trattatieimazionali oggi
vigenti, aventi ad oggetto la tutela dell’lambientesi suoi piu
svariati settori, la propria derivazione genetidaaiginale fonte di
legittimazione.

Nella fase primordiale dell'’ ordinamento comunitala mancanza
di un fondamento normativo in base al quale inteireenel settore
ambientale veniva risolto attraverso I'appiglio mativo di cui ai

pregressi art. 106" e 233'? del Trattato CE, rispettivamente relativi

197G, Gajantroduzione al diritto comunitarioRoma-Bari, 2005, 3 sspassim.

19 Cfr. G. RecchiaConsonanze e dissonanze nel diritto pubblico comatpar
Padova. 2000, ID.a tutela dell'ambiente in Italia: dai principi camitari alle
discipline nazionali di settorén - Diritto e gestione dell'ambiente, 2001, 1529
199 |n proposito la letteratura & copios multiscfr.N. Olivetti Rason, in AA.
VV., Diritto dellambiente cit., La disciplina dellambiente nella pluralita degli
ordinamenti giuridicj 3 e ss.;L KamerManuale di diritto comunitario per
I'ambiente cit., passim.

"0 |art 174, comma 2, del Trattato, prevede che litipa della Comunita in
materia ambientale «& fondata sui principi dell&cpuzione e dell'azione
preventiva, sul principio della correzione, in \gdoritaria alla fonte, dei danni
causati all'ambiente,nonché sul principio «chi imgupaga».

11 Art, 100 Trattato CE (oggi art. 94), nella suagoraria versione: «Il Consiglio,
deliberando all'unanimita su proposta della Comimigs e previa consultazione
del Parlamento europeo e del Comitato economicocle, stabilisce direttive
volte al ravvicinamento delle disposizioni legistat regolamentari ed



al ravvicinamento delle legislazioni nazionali dth aeoria c.d. dei
“poteri impliciti”. Quest’ultima, in particolare, igstifica la
sussistenza di poteri di regolazione comunitar@hann materie non
espressamente assegnate né alla competenza esclgsiv quella
concorrente della Comunita e di cui manca addidttwna
menzione.

La Comunita proprio in virtu delle norme del Tradtauccitate, ha
intrapreso, a partire dagli anni '70, una seri@rdigrammi d’azione
con efficacia pluriennale finalizzati alla protezéodell’ambient&
Una particolare considerazione alle questioni agole si e
manifestata per la prima volta, nel contesto paitiella Comunita,
in occasione del vertice di Parigi del 1872l quale ha fatto seguito
il Primo Programma di Azione per 'ambiente del 397,

In tale fase I'attivita della Corte di giustizia lofferto un notevole
contributo riconoscendo “lI'esigenza imperativa”’tesa alla tutela
ambientale come idonea a giustificare I'adozione mdisure

derogatorie nazionali rispetto alle liberta fondataé, riservandosi,

amministrative degli Stati membri che abbiano widanza diretta
sull'instaurazione o sul funzionamento del mercatmune>.

112 Art. 235 Trattato CE (oggi art. 308), nella suégimaria versione: «Quando
un'azione della Comunita risulti necessaria pegitagyere, nel funzionamento del
mercato comune, uno degli scopi della Comunitazaerhe il presente trattato
abbia previsto i poteri d'azione a tal uopo rictijes Consiglio, deliberando
all'unanimita su proposta della Commissione e dooy@ consultato il Parlamento
europeo, prende le disposizioni del caso».

13 Una puntuale ricostruzione della evoluzione stwgwridica dei programmi
d'azione della Comunita europea & stata mirabilmerifettuata da N. Olivetti
Rason ed L. Kamer nei contributi gia riportati.

4 tale contesto i capi di Stato e di governo defiono i campi di azione della
Comunita (relativi alle politiche regionali,ambiahit sociali, energetiche e
industriali) e ribadiscono la scadenza del 1980 lperealizzazione dell’unione
monetaria.

115 Adottato con la Dichiarazione del Consiglio def®munitd europee dei
rappresentanti dei governi degli Stati membri irdesedi Consiglio del 22
novembre 1973, in G.U.C.E. n.C112 del 20 dicem®&31p. 1ss. In ordine agli
apporti innovativi della dichiarazione cfr. G. ConidP.Fois- S MarchisioDiritto
Ambientale nell’ordinamento dell’Unione europeaoffli internazionali europei
e comparati Torino, 2005, 51 ss.



tuttavia, il compito di sindacare la conformita ldescelte statali
all'interesse comunitarfd”.

Non é da trascurare, in tale contesto, anche I'ntapte ruolo svolto
dalle istituzioni europee attraverso I'adozionestiumenti c.d. di
soft law tra cui comunicazioni ed altri atti tipici, susidali di
produrre rilevanti effetti sul piano pratico conk esempio I'effetto
di liceita. Tale effetto consentirebbe agli Staii evitare le
conseguenze di procedure di infrazione nella misoiraui questi
adottino condotte conformi agli orientamenti espreslalla
Comunita®’.

Sul piano normativo, la tutela dellambiente si looa nella
categoria degli interessi e delle politiche comant con I'Atto
Unico europet'®, del 1986, in vigore dal 1987.

Tuttavia, gia nei primi tre programmi di azione aemtbale, anteriori
all’Atto Unico europeo, € possibile leggere la aatizzazione dei
principi di carattere generale che saranno, sun@ssnte oggetto
di recepimento nei trattati. Tra questi, ad esemmeatra il principio
di precauzionE® identificato da autorevole dottritfd quale

modalita di applicazione del principio della tutpleventiva.

116 Riguardo I'analisi della giurisprudenza cfr.P.F@iitto ambientale cit., 84.

17 Cfr. B.Conforti , Diritto internazionale Napoli, 2010, VIII, 173, che aveva
individuato nella raccomandazione, quale strumeditosoft law, un effetto
propriamente giuridico “di liceita”, nell'ultima &one del suo manuale, ha
ritenuto la tesi non piu sostenibile, perché legatauna prassi ormai superata, in
cui “le raccomandazioni degli organi internazionatn erano, come oggi, né
numerose né tanto prolisse da finire per contespesso tutto e il contrario di
tutto”

118 | 'Atto unico Europeo (AUE) procede ad una revisiate trattati di Roma al
fine di rilanciare I'integrazione europea e portaréermine la realizzazione del
mercato internoL’Atto modifica le regole di funzionamento delletiigzioni
europee ed amplia le competenze comunitarie, iticpdare nel settore della
ricerca e sviluppo, dell'ambiente e della politiestera comune. L'Atto unico
europeo (AUE), firmato a Lussemburgo il 17 febbre®86 da nove Stati membri
e il 28 febbraio 1986 dalla Danimarca, dall'ltaiadalla Grecia, costituisce la
prima modifica sostanziale del Trattato che issitei la Comunita economica
europea (CEE). L’'AUE ¢é entrato in vigore il 1° liggl987.

| principio di precauzione € stato introdotto gecemente con il trattato di
Maastricht ed é stato sottoposto a diverse inteapi@ni nel corso degli anni. La
Commissione ha tentato di definire tale principioncla Comunicazione sul
Principio Precauzionale del 2000 per chiarirneitedrapplicativi e gli elementi



In attuazione dei principi indicati, difatti, viemenanata, nel 1985, la
prima direttiva comunitaria in materia di valutazodi impatto
ambientalé™, rilevante anche ai fini della definizione del fw® di
ambiente.

L’Atto Unico Europeo ha introdotto un nuovo TitoMll, riferito
all'ambiente, nella parte 1l del Trattato CEE, chhecompone di tre
articoli 130R, 130s e 130 T. L’art 130R individua linee guida
dell’'azione comunitaria, richiamando pertanto npipi, gia in fase
di individuazione in campo internazionale, dell@z preventiv&?
della correzione alla fonte dei danni caudate la regola “chi

costitutivi . La dottrina, invece, ha consideragdtd principio ora come svincolato
da problemi ambientali specifici, ora, invece, gualiterio regolatore delle misure
di protezione ambientale, anche quando la ricemiantfica non riesce a
dimostrare la causa di deterioramento dellambié@é.G. Butti, Il principio di
precauziongin Riv. Giur.Amh, 2006, 6, 809 ss.). Il principio di precauzione si
configura, quindi, come fondamento del sistema dbvenzione del danno
all'ambiente ed e idoneo, di per sé, ad evitareschealizzino danni irreversibili e
seri, evitando I'evento dannoso, anche nel casaiita misura precauzionale non
sia stata ancora definita pienamente sul pianmsioo.

1201n tal senso P.Dell’AnncPrincipi del diritto ambientale europeo e nazionale
cit., passim.

121 | a Direttiva CEE 27 giugno 1985, n. 337., disparfe la Via individua
descrive e valuta gli effetti diretti ed indiretti un progetto su uomo, flora e
fauna, suolo, acqua, aria clima e paesaggio, iitera tra tali fattori, beni
materiali e patrimonio culturale. A tali elementi @la relazione tra essi va riferita
la nozione di ambiente.

122 prima di essere inserito nell’Atto Unico Européprincipio della prevenzione
trovava un suo esplicito riconoscimento nell’addlla Direttiva 82/501/CEE, la
guale aveva come obiettivo saliente «la prevenzidinecidenti rilevanti che
potrebbero venir causati da determinate attivitdustriali, cosi come la
limitazione delle loro conseguenze per I'uomo enbéente ...». Tale principio si
riferisce all'esigenza di agire tempestivamenteepitiare il verificarsi del danno.
Infatti, quando il danno ambientale si € gia vedfo €, di solito, piu costoso
ripararlo che prevenirlo, oltre che spesso tecnaram impossibile In termini
generali, al principio di prevenzione si € attribuiobiettivo di prevenire il danno
dall'utilizzo di prodotti di cui si conosce la pawlosita per I'ambiente e che sono
utilizzati tenendo conto di rischi conosciuti eesttificamente provati.

211 principio della correzione, in via prioritarialla fonte, dei danni causati
all'ambiente,era gia stato previsto dal Primo Paogma d'azione del 1973 per
essere successivamente ripreso dal Quarto Prograiiammne nel 1987. Tale
principio, come osservato, & entrato nel Trattab1987 e deve essere letto in
maniera contestuale con gli altri due principi dgfirevenzione e “chi inquina
paga”. La finalita particolare di tale principio sbncretizza nell’esigenza di
contrastare gli effetti negativi sull’'ambiente gsitare che questi si moltiplichino.
Il principio di prevenzione e il principio “chi ingna paga” vengono
frequentemente considerati congiuntamente perrgggeriimento delle medesime
finalita. Un esempio concreto lo si trova in maedi responsabilitd ambientale,



inquina paga** La seconda parte del secondo comma individua il
principio di integrazione ambientale, il quale endla sull’'esigenza
di affiancare alle politiche economiche e settord|l’ Unione la
tutela dell’ambiente, nella prospettiva di promugveno sviluppo
economico equilibrato che non rechi danno all’amtdes non abusi
delle risorse naturali limitatamente disponibili.

L’art 130R ha individuato per la prima volta il pcipio di
sussidiarieta nella misura in cui afferma che lanGoita si attiva
solo qualora gli obiettivi individuati possono e%se piu
efficacemente realizzati in sede comunitaria psitiache a livello
dei singoli Stati membri. La norma si chiude corcdesiderazione
della necessita della cooperazione con Stati terzicon le
organizzazioni internazionali competenti. Per umlign critica in
ordine alla effettivita del diritto comunitario iattuazione dei
principi menzionati, tuttavia, si rinvia al terzagstolo.

L’art 130S prevede il principio dell'unanimita pkr validita delle
decisioni del Consiglio, mentre I'art. 130T dettarégola per cui i
provvedimenti di protezione ambientale adottati ambito

laddove viene operato un richiamo congiunto dei mhirgcipi. In particolare, nella
Direttiva 2004/35 sulla responsabilita ambient&éeibne di prevenzione prevista
all'art. 5 assorbe i contenuti di tutti e tre inaipi, stabilendo che «Quando un
danno ambientale non si & ancora verificato, msteesina minaccia imminente
che si verifichi, 'operatore adotta, senza indugi® misure di prevenzione
necessarie»

241 principio “chi inquina paga” rappresenta certarteeuno tra quelli di maggior
rilievo nel contesto della politica ambientale qaea, se ne pud formulare una
definizione come segue: il soggetto o i soggetspomsabili dellinquinamento
sono tenuti a pagare i costi per far fronte allingmento prodotto mediante
un’attivita di riduzione, prevenzione o eliminazédell'inquinamento cagionato.
Sul principio in oggetto si vedano: M. Melig origini del principio chi inquina
paga e il suo accoglimento da parte della CHERIv. giur. ambiente1989, 217
ss.; G. ButtiL'ordinamento italiano e il principio chi inquinaagain Contratto e
impresa 1990, 561; A. Venchiaruttl] Libro Bianco sulla responsabilita civile
per danni all'ambientein Quaderni della rivista giuridica dell'ambientel2,
2002; F. M. Palombinoall significato del principio chi inquina paga neliritto
internazionale in Riv. giur. ambiente 203,. 871; M. P. Giraccal danno
ambientale e il diritto comunitarioin R. Ferrara (cura dil,a tutela ambientale
Torino, 2006, 216-222.



comunitario, costituiscono solo gtandardminimo obbligatorio per
gli Stati membri, riconoscendo a questi ultimi édltd di adottare

provvedimenti nazionali rivolti ad una protezioria mcisiva.

5.1 La tutela delllambiente dal Trattato di Maastricht

al Trattato di Lisbona.

Con il Trattato di Maastrichfdel 7 febbraio 1992, entrato in vigore
il 1 novembre 1993, 'ambiente €& divenuto oggefiecsico di una
politica comunitaria, i cui contenuti di caratteyenerale si trovano
nell’art. 3 lettera K), TCE.

Il Trattato in oggetto, in ordine ai contenuti riteal’ambiente, ha
avuto il pregio di assorbire le innovazioni, nehtasto normativo,
ma anche in quello dottrinario, sviluppatesi nel ritidi
internazional&®. Fondati su tale prassi sono le introduzioni nella
disciplina comunitaria, a completamento dei princgpstanziali
dell'art. 103R, del *“principio precauzionale” coidente con
I'obbligo di astensione da attivita per le quatiiesitificamente, non
possa essere provata l'assenza di rischi per lembdj ed il
principio del livello elevato di tutela nella mateambientale.

Il riconoscimento del principio di sussidiarita che in origine
veniva disciplinato dall'art. 130R par. 4, nellartga riferita
allambiente, come parimenti rilevante per tutte dempetenze
concorrenti della Comunita, avviene nell'art. 52 nex art.3b),
eliminandola dalla parte dedicata alllambiente.

Il Trattato di Maasrticht ha innovato anche le legarocedurali in

materia di adozione di atti prevedendo che i pnogna di azione

125 Effettua una particolareggiata analisi dei contiediel Trattato di Maastricht G.
Cataldi, Alcuni aspetti della politica ambientale comunitgrin AAVV., I
processo di integrazione europea alla luce del fhtat di Maastricht Firenze,
1994, 39 e ss.

126 Cfr. G. Cordini-P.Fois- S Marchisidpiritto Ambientale nell'ordinamento
dell’'Unione europea. Profili internazionali europeicomparaticit.,1 e ss.

127 gulle caratteristiche del principio in generale. CfMassa Pintoll principio di
sussidiarieta. Profili storici e costituzionalNapoli, 2003, 307 e ss.



pluriennali (ex art. 130s, n.3) vengano assunti poocedura di
codecisione e con il coinvolgimento del Parlameatwopeo, in
sostituzione della Risoluzione del Consiglio. L’ oatbne di
programmi pluriennali in materia ambientale segliter| della

procedura di cooperazione in cui € richiesta la giagnza o
'unanimita a seconda dell'importanza dei settongiderati.

Dal punto di vista procedurale, la disciplina amiéée ha subito
importanti modifiche dopo il Trattato di Amsterdasel 2 ottobre
del 1997, entrato in vigore il 1 maggio 1999, atipardalla nuova
numerazione degli articoli di riferimento. Gli arttl74-176
sostituiscono l'art 130S e ss.. L'art 174, in cdesazione dell’
esigenza di tener conto dello sviluppo socio-ecdoordel territorio
europeo e delle singole regioni, individua le fitzakelle politiche
ambientali, che devono coincidere con il persegoimeli obiettivi

di salvaguardia, tutela e miglioramento dell’ambégnprotezione
della salute umana, utilizzazione accorta e ratéownelle risorse
naturali, nonché promozione, sul piano internadmndi misure
destinate a risolvere i problemi dell’lambiente ede regionale o
mondiale.

Tra le novita di rilievo introdotte dal Trattato Amsterdam vi € la
modifica della disciplina finalizzata a garantileravvicinamento
delle legislazioni nazionali in funzione della ieahzione del
mercato interno (art.95). Una tale innovazionetidata ad avere
ripercussioni nel contesto delle tematiche ambigntadividua la

necessita che l'ambiente sia oggetto di un elevatello di

protezione nella normativa di armonizzazione (&t 8.3). Per |l
perseguimento della medesima finalita, il Trattaiystifica

eventuali deroghe delle disposizioni nazionali allissciplina
comunitaria, laddove finalizzate al perseguimenitaur interesse

correlato alla tutela ambientale.



Nella parte dedicata ai principi del Trattato di #terdam si
collocano i riferimenti al principio dello sviluppsostenibilé®® cui
viene correlato I'obiettivo di un elevato livelloi ¢rotezione
dellambiente, ed al principio di integrazione dellesigenze
collegate alla tutela ambientale come imprescitelibaratteristica
della politiche e delle azioni comunitarie. Tali ueciazioni
manifestano il superamento del pensiero secondd’aubiente e
suscettibile di essere oggetto di sole politichtosali, soppiantato
da un orientamento che individua nella tutela egiol un
parametro guida dell’azione comunitaria nel suo giesso.

Infine, il trattato di Amsterdam prevede, funzianahte alla
realizzazione dei progetti in materia ambientale, strumento
finanziario del Fondo di coesione.

Di rilevante importanza, nella descrizione del psso evolutivo
della politica ambientale comunitat?d & il Trattato di Atene del 16
aprile 2003, entrato i vigore il 1 maggio 2004quale ha previsto

I'allargamento dell’'Unione europea a 25 stati.

128 || Trattato di Maastricht si riferiva alla creszisostenibile, mentre il Trattato di
Amsterdam, ha generalizzato il principio dello spjpo sostenibile in piu parti del
Trattato. Le nozioni di sviluppo e di crescita sodile derivavano dalla relazione
tenuta in occasione della Commissione Mondiale swbignte e Sviluppo. Per
sviluppo sostenibile si deve intendere un impedhotitizzo attento delle risorse
naturali, tenendo in considerazione gli interessin@mici, ambientali e sociali
della generazione presente e delle generazionrefulliobiettivo ultimo dello
sviluppo sostenibile & la preservazione dalbitat e dell'ambiente nel rispetto,
appunto, delle generazioni future. Per la ricostmez del principio dello sviluppo
sostenibile a livello internazionale ed europe@eslano i seguenti contributi;: P.
Fois (a cura di)ll principio dello sviluppo sostenibile nel diritiaternazionale ed
europeo dell'ambientéNapoli, 2006, in particolare i contributi di F:afacioni, pp.
41-62 e P.A. Pilittu, pp. 219-250; D. F. CameraSviluppo sostenibile. Origini,
teoria e pratica Roma, 2005.

129 Nella ricostruzione in oggetto non si tiene couéb Trattato di Nizza del 2001,
entrato in vigore il 1 febbraio 2003, il quale ntia apportato innovazioni
sostanziali allimpianto normativo preesistente,difioando, solo parzialmente,
gli aspetti procedurali.

13011 25 aprile 2005 & stato firmato Il Trattato diugsemburgo relativo
all'adesione della Bulgaria e Romania all'Unioneopea.La firma del suddetto
Trattato fu preceduta dalla firma di accordi di-pdesione.



L’allargamento e stato preceduto da una fase dagesione che si e
concretizzata attraverso I'adozione di alcuni seuatnstrutturali e
funzionali anche all’'adeguamento ambienitdie

La normativa in materia di tutela ambientale saeebdtata
sostanzialmente rafforzata con il Trattato costinale del 29
ottobre 2004, se la sua entrata in vigore, subatdi@lla ratifica
parlamentare o elettorale da parte di tutti glitiStaembri, non
avesse subito la bocciatura nei referendum svaitisirancia e nei
Paesi Bassi che ne hanno bloccato il processoptioeazione.
Tuttavia appare necessario menzionare, brevemecdatenuti che
in tale testo afferiscono alle politiche ambientblel Preambolo del
Trattato che adotta una Costituzione Europea vemgjtustrate le
responsabilita, relative all'ambiente, che I'Unioeeropea intende
accollarsi al fine di offrire “ai suoi popoli le gliori possibilita di
proseguire, nel rispetto dei diritti di ciascunaedla consapevolezza
delle loro responsabilita nei confronti delle gexzéoni future e della
Terra, la grande avventura che fa di essa uno sgaaiilegiato
della speranza umarf&®

Il Trattato costituzionale incorpora la Carta deittl fondamentali
dell'Unione europed®, proclamata a Nizza il 7 dicembre 2000, la
quale, all’art 37, riportato nella sua integrital’'aet 11-97 del
Trattato, individua la necessita di apprestare lautel settore
ambientale, attraverso il principio dello sviluppostenibile. In tal

modo la protezione dell’ambiente viene elevatargoadi principio

31 1n ordine al ruolo rilevante della politica ambigle in tale fase cfr. G.Cordini-
P.Fois- S.Marchisidiritto ambientalecit., 95 ss. Nello specifico pag. 157.

132 . London,Constitution européenne, la protection de I'envitement acquiert
ses lettres de noblesse Droit de I'environnement, Septemi#604, 158.

133 Tale assorbimento ha dato vita ad un vivace dibatbttrinario in ordine alla
risoluzione delle problematiche nascenti dalle tmione intrinseche alla Carta
dei diritti fondamentali in ordine alla sua forzaumgdica. In tema cfr. A.Barbera,
La Carta dei diritti fondamentali del’'Unione eurep: una fonte di ricognizione,
in Dir.Unione Eur., 2001,.211ss; A.Manzellppo Nizza: La Carta dei diritti
“proclamata”, in L.Rossi (a cura diCarta dei diritti fondamentali e Costituzione
dell’'Unione europeaMilano ,2002,. 244 e s.



fondamentale dell’Unione Europea, con naturalingpssioni anche
nella elaborazione delle altre politiche comundari

Nella Parte Terza, dedicata alla Politiche e alzimmamento
dell’'Unione, nel Titolo | in tema di Disposizionii dpplicazione
generale, I'Articolo 111-119 stabilisce che “Le gsnhze connesse con
la tutela dellambiente devono essere integratta rdgfinizione e
nell'attuazione delle politiche e azioni di cuialpresente parte, in
particolare nella prospettiva di promuovere loglo sostenibile”.
Tra gli obiettivi specifici, poi, in materia ambiate, I'art. 111-233
prende in considerazione, al pari di quanto stabidal primo
comma dellart. 174 del Trattato, la salvaguardiatela e
miglioramento della qualita dell'ambiente; la prid@e della salute
umana; I' utilizzazione accorta e razionale dei$onse naturali; la
promozione, sul piano internazionale, di misureidate a risolvere
i problemi dell’ambiente a livello regionale o0 maale.

Dopo il fallimento del processo di costituzionabzione, il 13
dicembre 2007 & stato firmato il Trattato di LishBfi entrato in
vigore il 1 gennaio 2009, dopo la conclusione detpsso di ratifica
da parte dei singoli Stati membri.

Con il Trattato di Lisbona sono state apportate iammpodifiche al
Trattato che istituisce I'Unione Europea, divenufbrattato
sull’'Unione europea (TUE), e al Trattato che is$ite la Comunita
europea, divenuto rattato sul funzionamento dell'Unione europea
(TFUE).

Rispetto agli ambiziosi intenti del progetto di Goeione europea,
il Trattato di Lisbona non vuole sostituirsi ai Tiedi CE e UE ma
apporta delle innovazioni al fine di garantire ¢hione allargata
possa funzionare in modo piu efficace, democragidcasparente e
al tempo stesso essere il piu possibile vicinait@dini. Con il

Trattato di Lisbona la politica ambientale é staifforzata nella sua

1341n G.U.C.E.n. ¢ 306/01 del 17 dicembre 2007.



by

sistemazione generale. Con quest'ultimo é statdsegghato
limpianto dei Trattati precedenti, non tralasciangarzialmente
anche la materia ambientale. Nel ribadire 'impoz&adella tutela e
del miglioramento della qualita del’ambiente ilaftato non manca
di promuovere l'obiettivo dello sviluppo sostenéditome elemento
fondante dell'azione dell’'Unione Europea.

Il nuovo TUE, all'art. 3, contiene una disposiziahe indica, tra gli
obiettivi fondamentali nel perseguimento del mercahterno
dell'Unione, il miglioramento della qualita dell’&@mente.

L'art. 4 TFUE regola il regime delle competenze aayrenti e tra
queste individua l'ambiente. Tale materia e rettanque, dal
principio di sussidiarieta nell’esercizio dell’an®dell’'Unione.

L’'art. 11 TFUE relaziona la materia ambiente alleiluppo
sostenibile nel perseguimento delle politiche em@izdell’'Unione,
mentre l'art. 114 TFUE, nel prevedere il riavvicmento delle
legislazioni degli Stati membri, considera anclaenbiente tra le
materie che si devono basare su un alto livellprdtezione. Gli
Stati membri possono adottare disposizioni anche sgvere in
materia ambientale rispetto a quelle adottateltalbne e sono, di
conseguenza, tenuti a notificarle alla Commissiemmpea

Il Trattato di Lisbona predispone un quadro giwdde gli strumenti
necessari per far fronte alle grandi sfide del XXécolo:
cambiamenti climatici, approvvigionamento energetic
globalizzazione, sicurezza. La tutela ambientaldoesviluppo
sostenibile figurano gia tra gli obiettivi dei Tiati, come illustrato
sopra, tuttavia il Trattato di Lisbona rafforzazi@ne dell’'Unione,
introducendo tra gli obiettivi anche la lotta amd@amenti climatici
e promuovendo a livello internazionale misure vdteisolvere i
problemi dell’ambiente.

Inoltre, il Trattato di Lisbona ha incluso, tra lkisposizioni
vincolanti del diritto dell'Unione, anche la Cafandamentale dei



diritti del’UE proclamata a Nizza nel 2000 chegaso, ha lo stesso
valore giuridico dei Trattati.

Il Trattato di Lisbona dedica particolare attenzoalla politica
europea in materia di energia, mutuando, in tak@ele intenzioni
che erano proprie del Trattato per la Costituzione.

L’art. 2 C del Trattato sul funzionamento dell’'UEepede, infatti,
alla lettera i) una competenza concorrente in rizatamergetica tra
Stati e Unione.

Il Trattato di Lisbona prevede proprio uno spedfititolo, il XX,
dedicato alla politica energetica. Nell'art.176 iA, particolare, in
maniera esplicita, viene affermata I'esigenza desprvare e
migliorare I'ambiente per cui la politica dellUme nel settore
dell’energia € intesa, in uno spirito di solidagiéta Stati membiri, a:
a) garantire il funzionamento del mercato dell'gmerb) garantire
la sicurezza dell'approvvigionamento energeticol'beione; c)
promuovere il risparmio energetico, l'efficienzaergetica e lo
sviluppo di energie nuove e rinnovabili, d) promeiy
l'interconnessione delle reti energetittie

Sulla scorta di tali previsioni, al fine di garastiil corretto
funzionamento del mercato del settore energetico e,
contestualmente, la sicurezza dell’approvvigionamesnergetico
nell’Unione, unitamente alla promozione del risp@rmnergetico e
dell’efficienza energetica e “lo sviluppo di energinuove e

rinnovabili e l'interconnessione delle reti energat, I'Unione

135 per quanto attiene all'aspetto procedurale il mide articolo, al secondo e al
terzo comma stabilisce: 2.“Fatte salve le altrepali&zioni dei trattati, il
Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando iséada procedura legislativa
ordinaria, stabiliscono le misure necessarie paseguire gli obiettivi di cui al
paragrafo 1. Tali misure sono adottate previa dtemone del Comitato
economico e sociale e del Comitato delle regiosseEnon incidono sul diritto di
uno Stato membro di determinare le condizioni diizab delle sue fonti
energetiche, la scelta tra varie fonti energetiehia struttura generale del suo
approvvigionamento energetico, fatto salvo I'atticbr5, paragrafo 2, lettera c)”.
3. “In deroga al paragrafo 2, il Consiglio, deliaedo secondo una procedura
legislativa speciale, all'unanimita e previa cotamibne del Parlamento europeo,
stabilisce le misure ivi contemplate se sono ppalchente di natura fiscale”.



dovra da ora in poi tener conto delle esigenze entéli, integrando
cosi la tutela ambientale nella politica energéti®a Sembra,
dunque, possibile affermare che lo sviluppo di gieemuove e
rinnovabili si inserisce in una vera e propria cetepza a livello
europeo ed acquisisce, in tal modo, una rilevanzaradgo

costituzionale.

Inoltre, il Titolo XX contiene principi e regole s=nziali in materia
di politica ambientale che non hanno subito moldédisostanziali
con il Trattato di Lisbona.

Gli articoli di tale titolo, gia presenti nelle medenti “versioni” del

Trattato, indicano una serie di obiettivi che I'One intende
perseguire per assicurare un’adeguata tutela rdéikmte e
stabiliscono regole per I'adozione degli atti diéflione in materia.
All'art. 192 del Trattato viene fissata, in relazeo alla procedura
legislativa ordinaria il metodo, di adozione di mative in materia
ambientale, fatta eccezione per specifiche ipoté& richiedono
l'unanimita ovvero una procedura legislativa sdecikfine, | ‘art.

193 dispone che gli Stati membri possono adottaogvedimenti

volti ad una protezione maggiore rispetto a quamerisposto dal

legislatore europeo

136 M. Alberton, M. Montini,Le novita introdotte dal Trattato di Lisbona per la
tutela dell’ambientein Riv. Giur. Amb., 2008, 2, 513.



Capitolo Il

Gli strumenti di tutela dell’ambiente
1) Strumenti civilistici.
La disciplina della tutela ambientale nell’ordinartee giuridico
italiano, a partire dalle prime elaborazioni degfini 60, e stata
caratterizzata da una forte connotazione pubhbeaisDifatti, in una
prima fase, si e fatto ricorso a modelli di regobetazione come
'imposizione di un regime di autorizzazioni, prezgoni di
obblighi, limiti e divieti, comminazione di sanzicamministrative e
penali in caso di esercizio di attivita prive dit@izzazione o di
violazione delle prescrizioni. L'inserimento sucsige di tecniche
di diritto privato soddisfa una duplice esigenzacrementare gli
strumenti a disposizione della Pubblica amministraz per
I'esercizio delle proprie funzioni e operare il weolgimento di altri
soggetti giuridici, come gli enti esponenziali o doggetti
direttamente interessati, “nethforcementelle discipline di tutela
degli interessi ambientafi*’. In relazione alle esigenze illustrate
assume rilievo la disciplina della responsabilit@r pdanno
all'ambiente che trova la sua originaria fonte 'aeil 18 della gia
citata L 8 luglio 1986, n.349, riformulata daglita99 ss. del D.Igs.
3 aprile 2006, n. 152, secondo cui chi danneggialiiente & tenuto
al risarcimento nei confronti dello St&ty cui ha fatto seguito I'art.
5 bis del D.L. 25 settembre 2009 n. 135, inseritetthmente dalla

137y, Salanitro, Tutela del’ambiente e strumenti di diritto privatm Rassegna
diritto Civile, 2009, 2,. 472 ss..

138 Sulla responsabilita’ per danno ambientale, vedimultis— F. Giampietro (a
cura di),La responsabilita’ per danno allambiente - L'athi@ne della direttiva
2004/35/CEMilano, 2006; — P. FimianL.e nuove norme sul danno ambientdle
Sole 24 Ore, 2006; — G. BocconResponsabilita® e risarcimento per danno
ambientale Rimini,2006;— F. AnileDanno ambientale le nuove normidilano,
2007;— U. Salanitro]l risarcimento del danno all'ambiente: un confrontra
vecchia e nuova disciplinain Riv. Giur. Amb, 2008,.6, 39; nonche” per i
commenti piu” recenti sulle norme in materia dekatrisarcitoria contro i danni
allambiente contenute nel D.Lgs. n. 152 del 2006:Costato, F. Pellizzer,
Commentario breve al codice dell’'ambien®adova, 2007; A. Germano’, E. Rook
Basile, F. Bruno, M. Benozz€ommento al codice dell’'ambienfgorino, 2008; —
S. Nespor, A.L. De Cesaris (a cura dipdice delllambienteMilano, 2009



legge di conversione, che apporta considerevoliifiché ai metodi
di quantificazione del danno alllambiente contemgtila parte sesta
del D.Lgs. n. 152 del 2068

Con la prescrizione normativa in esame e stata aléti@zione, in
ltalia, al principio comunitario “chi inquina pag&®, secondo cui i
costi dellinquinamento devono essere sopportdtiresponsabile,
attraverso lintroduzione, quale forma particolad tutela,
dell'obbligo di risarcire il danno cagionato all'&mente a seguito di
una qualsiasi attivita compiuta in violazione di dispositivo di
legge. La medesima norma attribuisce al giudiceinarth la
giurisdizione in materia (co.l), eccettuati i casi cui la
giurisdizione appartiene alla magistratura conéafub.2). Con l'art.
18 della legge 349/1986, la legittimazione ad amirgiudizio viene
esplicitamente attribuita solo allo Stato e adi atrti territoriali:
sono esclusivamente questi i soggetti titolari aelpretesa
risarcitoria, mentre ai singoli cittadini viene oimosciuta una
semplice facolta di attivare l'esercizio dell'azeéorattraverso la
denuncia dei fatti lesivi dei beni ambientali (go.4 5° comma
dell’art. 18 della legge n. 349/1986 preclude lafigurabilita di una
legittimazione autonoma ad agire in sede civile engbe delle
associazioni di protezione dell’ambiente, riconosei

giuridicamenté®, le quali hanno solo il diritto di “intervenire ine

1391] danno ambientale viene disciplinato, come gi@lenziato, per la prima volta
dall'art.18 della legge n. 349 del 1986 (istitutivalel Ministero
dell'ambiente).All'art. 18 fa seguito, a distanzéaredici anni, I'art. 58 del D.Lgs.
n. 152 del 1999. Nel 2005 la legge finanziaria 2006gge n. 266 del 2005 -
detta,con i commi da 434 e 443 dell'art. 1, ultéritorme in materia di danno
ambientale. Infine, e’ intervenuto il D.Lgs. n. 1828l 2006, la cui Parte VI
e’'dedicata specificamente al risarcimento del dambientale.

140 Tale principio, si ricorda, introdotto dall’Attorico Europeo nell'art. 174, par.
2, del Trattato di Roma (gia art. 130 R prima deflaova numerazione
conseguente al Trattato di Amsterdam) costituisceinsieme a quelli di
precauzione, di prevenzione e di correzione —dtdine” della politica ambientale
dell’'Unione Europea, che impone una serie di olilbkégprescrizioni ai cittadini al
fine di tutelare le risorse naturali.

41| riconoscimento giuridico avviene secondo leserzioni dell’art. 13 della
legge n. 349/1986 il quale prevede due procedurecrsk dirette all’
individuazione delle associazioni di protezione @mtale, che hanno natura



giudizi per danno ambientale e ricorrere in sedegidrisdizione
amministrativa per I'annullamento di atti illegrtti”.

La norma in oggetto, inoltre, riconosce la postédii ricorrere alla
liquidazione equitativa del danno ambientale, lagdib pregiudizio
non risulta di facile dimostrazione nel suo ammuomtdn seguito
vengono indicati alcuni “parametri di giudizio”la gravita della
colpa individuale del responsabile, il costo neases per |l
ripristino dello stato dei luoghi, il comportamentsivo dei beni
ambientali (art. 18, comma 6).1l ripristino dellta® dei luoghi a
spese del responsabilért.18, comma 8), da disporsi “ove
possibile”, viene individuato come primario strurteedi riparazione
delle effetti negativi scaturenti dall’illecito. fine la disposizione in
oggetto regola il procedimento per la riscossiogieccediti in favore
dello Stato derivanti dalle sentenze di condannarekponsabili
degli illeciti ambientali (art. 18, comma 9).

Successivamente si € resa necessaria la modifiaadeciplina
contenuta nella L. 8 luglio 1986, n. 349 sulla badella
constatazione che la tutela risarcitoria-sanziarefG introdotta da
questa, non si & dimostrata idonea ad attuare datdade dei
principi comunitari di gestione del’ambieftd e, soprattutto, a

soddisfare le ampliate esigenze di tutela ambientdle fanno

ricognitiva ma effetti costitutivi, € che sono dirette:-I'unalla definizione dei
criteri per la determinazione della sussistenzapdéeri prescritti dalla legge in
capo ad un’associazione ambientalista ;-I'altrackhtificare, in via preliminare,
una serie di associazioni dotate dei requisiti @rts per la formazione del
Consiglio nazionale per I'ambiente, che trova la siituzione nall’art. 12 della
medesima legge.

12 Cfr. B. Pozzo Il danno ambientaleMilano, 1998, 170, secondo cui il
carattere sanzionatorio della responsabilita dehdambientale si riscontrava: 1)
nel richiamo, almeno per assonanza, all'art. 4Zddice penaleResponsabilita
per dolo o per colpa o per delitto preterintenzimaResponsabilita obiettiva 2)
nella deroga all'art. 2055 c.c. e nella conseguaraurazione di un regime di
responsabilita in cui i danneggianti rispondevanei timiti della propria
responsabilita individuale; 3) nei criteri previdil'art. 18 comma 6 per la
liquidazione equitativa del danno ambientale chmomiprendevano la colpa
individuale.

143 D, Amirante (a cura di)La forza normativa dei principi. Il contributo del
diritto ambientale alla teoria generalePadova, 2006, 14.



seguito al persistente aumento delle attivita ingaoii ed al rapido
diffondersi di una coscienza ambientale.

Inoltre, la legge 349/1986 risultava carente inirmedad una
definizione del danno ambientaté colmata, successivamente, dalla
espressa definizione contenuta nel T.U. Ambiefitalaellart. 300,
che definisce tale “ un qualsiasi deterioramé&fitmisurabile, diretto
ed indiretto, di una risorsa naturale o dell'udiliassicurata da
quest’ultima”. Nella medesima disposizione viendi¢ato non solo
cosa debba intendersi per danno alllambiente irergd®, ma anche
stabilito quali siano le risorse naturali che nenfa parte.

In tal modo il danno ambientale & imperniato su duplice
parametro: I'uno diretto a rilevare l'aspetto quiatitvo, dunque
misurabile; l'altro le caratteristiche qualitativie, base ai criteri di
cui agli allegati al medesimo T.U.. Un ampliamedé&da nozione di
danno ambientale trova la sua fonte nell’art 3llnedesimo testo
normativo laddove, al secondo comma, viene indaidula
condizione necessaria a fondamento dell’azione roitsaia:
“Chiunque realizzando un fatto illecito, o omettendttivita o
comportamenti doverosi, con violazione di leggeredjolamento, o
di provvedimento amministrativo, con negligenza, pémzia,
imprudenza o violazione di norme tecniche, arrec@nno
all'ambiente, alterandolo, deteriorandolo, o diggendolo in tutto o
in parte, & obbligato al ripristino della precedesituazione e, in
mancanza, al risarcimento per equivalente patriedlemei confronti

dello Stato”. La statuizione che precede individu#anno non solo

% per quanto riguarda le difficolta riscontrate daflarisprudenza per addivenire

ad una interpretazione univoca di danno ambientatk : Cass.Sez. Un. civ., 1°
settembre 1995, n. 9211; Cass. pen., 6 marzo 200B575.

“Decreto Legislativo 03/04/2006, n. 15%&,

148 Una tale terminologia risulta gia ampiamente za#ita dal legislatore, seppure
con riferimento ad altri settori del diritto. Unegspio concreto € dato, nell’ambito
del diritto penale, dalla prescrizione di cui al}a653 c.p. che, in materia di
danneggiamento, fa riferimento all’azione del “distaare”, oppure al
“deterioramento di cui all’'art. 733 c. p..



nel “deterioramento” del bene ambiente ma ancha aékrazione o
distruzione dello stesso.

II' T. U. si occupa della disciplina del danno amnéde e dei
correlati profili risarcitori, nella Parte VI (a299/318). In ordine
allambito di applicazione il T.U. attribuisce al iMstero
del’Ambiente e della tutela del Territorio “ lerfmioni ed i compiti
spettanti allo Stato in materia di tutela, preveneie riparazione dei
danni alllambiente” e prevede la collaborazioneled®egioni ed
altri enti locali e con “qualsiasi soggetto di ttwi pubblico ritenuto
idoneo”. Vengono poi illustrati i principi che dewvo informare
I'azione del Ministero nell’esercizio delle funzioe dei compiti
descritti, operando un opportuno richiamo tant@aitenuti ed al
rispetto della normativa comunitaria che vige intena di
prevenzione e riparazione del danno ambientale,ntqualle
competenze spettanti alle Regioni, Province aut@ndmTrento e
Bolzano e agli enti locdit’, come applicazione dei principi, previsti

dalla Costituzione, di sussidiarietd e leale caltazioné®® Il

" In base alla normativa vigente, agli enti locaditéibuito un ruolo di semplice

collaborazione nell'ambito del procedimento di prione, di riparazione e di
risarcimento del danno ambientale, in quanto Il@idi danno deve essere mossa
esclusivamente dal Ministero dell'ambiente.

La possibilita di azione € limitata alla richieskal risarcimento di qualsiasi danno
patrimoniale ulteriore e concreto derivante dal marambientale, in forza
dell'art.2043 c.c.. In proposito cfr. Cass. Civezslll, sent. n. 41015 del
21.11.2010 in cui viene, altresi, affermato chelesieegioni sia gli enti territoriali
minori, possono ora presentare denunce e osservaatambito di procedimenti
finalizzati all'adozione di misure di prevenziomeecauzione e ripristino oppure
possono sollecitare l'intervento statale a tutelllainbiente, mentre non hanno
piu il potere di agiréure proprio per il risarcimento del danno ambientale.

Per una critica al ruolo degli enti locali e debssociazioni ambientali nel
procedimento di prevenzione e di riparazione dehdaambientale si vedano: F.
FondericolL.e competenze degli enti locali in materia di daamabientale: profili
generalie M. Calabro,ll ruolo delle associazioni ambientalistiche in trdi
prevenzione e riparazione del danno ambientaileF. Giampietroop. cit, pp.
171-242.

148 ‘adozione di moduli procedimentali cooperativioitki cioé a garantire un
effettivo coinvolgimento di tutti gli enti potenzimente competenti ad intervenire
in un dato settore pud senz'altro essere consmldoastrumento attraverso cui
valutare la congruita della scelta di un livello gibverno per I'esercizio di
determinate funzioni. La sussidiarieta pud esseigavessa stessa come
espressione del piu ampio principio di collaboraeioln tal senso, del tutto
condivisibile € il pensiero di chi ha affermato ckena “sussidiarieta non



richiamo alla normativa comunitaria € esplicitaneeniferito alla
Direttiva del Parlamento Europeo e del Consiglicaptile 2004, n.
2004/33*° recepita appunto ddd.Lgs. 2006/152, con la quale &
stato disciplinata la responsabilita ambientale rmateria di
prevenzione e riparazione del danno ambientalepisiderazione
del principio “chi inquina paga®.

Difatti il testo del D.lgs 2006/152, in tema di pessabilita
ambientale e di criteri di imputazione, riprenderincipi previsti
dalla Direttiva 35/2004 e fa propri gli elementi discrezionalita
lasciati aperti dalla stessa agli Stati membri.ake tproposito I'atto
comunitario non preclude a questi ultimi di mantene adottare
disposizioni piu severe in materia di prevenziongparazione del
danno ambientale, tantomeno preclude l'adozionepaide degli
stessi di idonee misure ( ad esempio come il divigit doppio
recupero, e cioe quando un doppio recupero potrefssere la
conseguenza di un’azione concorrente da parte ¢dautorita
competente a norma della Direttiva in oggetto endi persona la cui
proprieta abbia subito un danno ambientale).

L’inclusione di specifiche risorse naturali all'arho della nozione
di ambiente ad opera del D.lgs. 152/2006 discendsttaimente

cooperativa” appare una contradictio in adiecto. [...] la
cooperazione/collaborazione € il metodo della sliemséta o, se si preferisce,
l'intervento sussidiario € una delle forme in cuinei moderniordinamenti
democratici — si concreta la collaborazione fra»ent

Cosi A.SpadaroSui principi di continuita dell’ordinamento, di sidiarieta e di
cooperazione tra Comunita/Unione Europea, Stato egidhi Riv. trim. dir.
pubbl., 1994, 1081.

199 La Direttiva @ stata preceduta dalla Proposta ietiiva Comm.(2002)17
“sulla prevenzione e il risarcimento del danno amtale”, la quale definisce una
disciplina-quadro per la prevenzione ed il risammo dei danni all’lambiente,
tenendo conto dei regimi di responsabilita ambilentégenti nei diversi sistemi
nazionali europei nonché negli Stati Uniti.

% per un commento sulle caratteristiche del recepimelella direttiva e del
danno ambientale in Italia si vedano: F. Giampigaocura di),Op. cit, e, in
particolare, i contribuiti di M. Mazzoleni, pp. 1330 e lo stesso F. Giampietro,.
243 e ss.; S. Matteini Chiari (a cura dip responsabilita in materia ambientale.
Regimi e soggettiPadova, 2007; B. Pozzda direttiva 2004/35 e il suo
recepimento in ltaliain Riv. Giur.Amb., 2010, 161 ss.; D. Morgantel.a
responsabilita per danno all'ambientm P. Fava (a cura di},a responsabilita
civile, Milano, 2010, 1841ss.



dalla Direttiva citata, dalla quale mutua una noeiodi danno
ambientale tripartita riferibile alle specie e agkbitat naturali

protetti, alle acque ed al terrénb

Secondo le prescrizioni del Testo Unico il soggedsponsabile del
danno ¢ individuato nell’operatore come qualsiasspna, fisica o
giuridica, pubblica o privata, che esercita o oalidr un‘attivita

professionale avente rilevanza ambientale oppuieccmunque

eserciti potere decisionale sugli aspetti tecnidinanziari di tale

attivita compresi il titolare del permesso o delt@izzazione a
svolgere detta attivita (art.302, comma 4). Quedédinizione

ricalca, in sostanza, la normativa contenuta rigilattiva, tuttavia il

regime di responsabilita diventa indifferenziato reon piu

selezionato per le attivitd indicate nell’Allegdtb della Direttiva

stess&Gli obblighi di prevenzione e ripristino, poi, tidgiscono

una fedele trasposizione degli art. 5 e 6 dellaetlra, come anche
il contenuto dell’art.8 della Direttiva medesimaeiiente i costi delle
iniziative di prevenzione e di ripristino sostenddall’operatore, che
viene interamente ripreso dalla normativa di reoepito. L'art. 304
inquadra I'azione di prevenzione del danno amblentehe viene
ascritta in via prioritaria all'operatore interesgaindicando le
misure opportune di prevenzione e di messa in exaa. Invece,
'art. 305, prescrive il ripristino ambientale ddfettuarsi nel

momento successivo al verificarsi del danno, arsdtea carico

delloperatore. La normativa di recepimento attisioe, poi,

! Solo nellambito della terza ipotesi (danno al @ea) viene presa in

considerazione la nocivita del danno all'ambiente |a salute umana. “Viene
inoltre a cadere quello schema di lavoro cui si @&bduati sotto il vigore del
decreto Ronchi e del D.M. 471/1999, ed in partieold riferimento a specifici
limiti tabellari per determinare la soglia dell'ingamento rilevante per
determinare la responsabilita dell'operatore. La# normativa apre invece ad
una concretanalisi di rischioda intraprendere volta per volta”. Cfr.B Pozka,
direttiva 2004/35/CE e il suo recepimento in Itali#. 62.

2 e attivita sottoposte al regime di responsabpitavisto dal D.Lgs. 152/2006,
da selezionate diventanodifferenziate, cosi come evidenziato dal gia toita
secondo comma dell'art. 311, rubricato “azionercigaria in forma specifica e per
equivalente patrimoniale”.



all'operatore la responsabilita del danno ambienglverificarsi di
determinate situazioni, tuttavia in parte differemgpetto a quelle
contenute nella Direttiva 35/2004: l'accertamentel diesso di
causalita, il comportamento doloso o colposo oidtesza di
conoscenze scientifiche e tecniche sufficienti abnmanto del
rilascio dell’emissione o dell'esecuzione dellaité’>® Viene
esclusa, inoltre, la responsabilita nel caso inlayeratore provi
che il danno o la minaccia del danno siano staisat da un terzo o
siano verificati nonostante I'esistenza di misure sicurezza
astrattamente idonee ad evitare il danno medesimo.

In ordine ai rimedi risarcitori, I'art. 311, comésto sopra, prevede
I'alternativa tra il ripristino della precedentetusizione e |l
risarcimento per equivalente patrimoniale, privideglo il primo
rimedio al secondd”. Il coordinamento tra le discipline si manifesta
all'art. 303, letterai) e allart. 311 comma 1.: il primo nell’
enumerare le esclusioni dall’applicazione dellaigigha di cui alla
Parte VI, afferma che quest’ultima non si applile aituazioni di
inquinamento per le quali siano effettivamente atevie procedure
relative alla bonifica, o sia stata avviata o sigefivenuta bonifica
dei siti nel rispetto delle norme vigenti in matersalvo che ad esito
di tale bonifica non permanga un danno ambientdeondo I'art.

311, comma 1, se l'operatore non ha attivato lecgutare di

153

L'art. 308, primo comma, del D.Lgs. 152/2006, clpgende alla lettera l'art. 8
della Direttiva, enuncia come principio generale thperatore debba sostenere i
costi delle iniziative di prevenzione e di ripnsii sia che siano fatte direttamente
dall'operatore, sia che invece siano state so&tethaito Stato. Nello stesso art.
308, comma 5, letta), con lo stesso tenore letteralell'art. 8.3. della direttiva
2004/35, e stabilito infatti che I'operatore nom mssere ritenuto responsabile se
non gli & attribuibile un comportamento doloso dposo e se lintervento
preventivo a tutela dellambiente e stato causataumlemissione o un evento
espressamente consentiti da un’autorizzazione.BCfPozzo, La direttiva
2004/35/CE e il suo recepimento in Itatid.,67.

™n tale disposizione viene ripreso il contenutdaléegge finanziaria del 2006
nella quale il ripristino & stato considerato uparfa di risarcimento iforma
specifica, che si sostituisce al risarcimento prrivalente, mentre il risarcimento
per equivalente non si aggiunge al danno residstqiaristino.



ripristino, il Ministro dell'ambiente e della tuéebel territorio, con
ordinanza immediatamente esecutiva, ingiunge, @rcahe in base
al suddetto accertamento siano risultati respohsdbi fatto, il
ripristino ambientale a titolo di risarcimento wrina specifica entro
un termine fissato.

Secondo le prescrizioni della Direttiva citata gliri Stati membri
hanno la possibilita di scegliere se escludere 'asaliito di
operativita della responsabilita del danno i casicui I'agente
dimostri 'assenza di dolo o colpa nella sua cotadoti casi in cui il
danno é stato generato da una emissione o da mtoes@relabile
ad una autorizzazione conferita 0 concessa in dirttha normativa
interna diretta ad attuare misure comunitarie. dNsfiecifico, con la
scelta operata dal legislatore nazionale, € stagtopin essere un
regime di responsabilita soggettiva in quanto tagieevista, dall’art
308, comma 5, D.lgs. 152/2006, cosi come modifickb D.Igs.
n.4/2008, I'esclusione dell'obbligo del pagamentei dcosti
ambientali laddove I'operatore dimostri che non peassergli
attribuito un comportamento doloso o colpB3o

La normativa comunitaria richiamata assurge a patiam di
riferimento per l'individuazione del danno ambidatael momento
in cui l'art 300 del T.U. ambientale identifica Gti@ltimo con
quello che, in base alla Direttiva 2004/35/CE, eo\jpcato” alle
risorse naturali indicate alle lettere a), b), d)e

Il D.lgs 152/2006, come gia osservato sopra, ha&bo oggetto di
un ricorso per infrazione da parte della Commissiearopea che ne
ha rilevato elementi di non corretta trasposizionerapporto ai
contenuti della Direttiva 35/206% In primo luogo, secondo la

> E’ stato rilevato dalla giurisprudenza come I'elatesoggettivo dellillecito

ambientale, caratterizzato dalla colpa o dal dat'aente, sia ritornato a far
parte della fattispecie di responsabilita per daamdbientale, indipendentemente
dall'esplicita abrogazione dell'art. 18 della L.984986. Cfr.T.A.R. Sicilia,
Catania, Sez. Il, 20 luglio 2007, sent. n.125.

1%6p |, n. 2007/467@xart. 258 TFUE nei confronti del Governo ltaliano.



Commissione, la normativa italiana non si & conftaral principio

di responsabilita oggettiva stabilito dalla Diredtiper le attivita
professionali elencate all’'Allegato llI, affidandpsnvece, ad un
regime di responsabilitd per dolo e colpa in viadenzialmente
generalizzatb’

In secondo luogo, si & contestato il fatto chegiime delle eccezioni
all'applicazione della normativa sul danno ambiEnteonteneva
un’ipotesi non contemplata nella Direttiva

Infine, il sistema di riparazione del danno amiaént nel decreto
attuativo, stabiliva il risarcimento per equivakergecuniario come
misura di riparazione complementare e compensatigposizione
considerata incompatibil&.

In questa sede € stata posta in rilievo la norraadivrecepimento
della fonte comunitaria citata. Tuttavia, un esamaggiormente
approfondito, diretto ad analizzare ulteriori ingplzioni che trovano
la loro origine nella Direttiva 2004/35/CE, verrdfegtuato nel

prosieguo del presente lavoro. Si opera, a questbop un rinvio

sull’argomento al capitolo seguente.

Per quanto attiene ai profili prettamente risarcitattuale quadro
normativo prevede la soggezione del danno ambensaldue
eterogenee discipline. Una prima, di carattere gdae e

riconducibile al risarcimento del danno ambientdée,cui prima

affermazione si & avuta, come si e visto, con 89 del 1986. Una

seconda, corredata della caratteristica della afi@ci inerente la

7 | a Commissione lamentava, nello specifico, il fattee il D.lgs. 152/2006

avesse ristretto indebitamente il regime di respbifita oggettiva indicato nella
Direttiva, mantenendo un generalizzato regime sfpoesabilita per dolo o colpa.

1% La Parte VI del D.lgs. n. 152 del 2006, tra le esicni prevede la non
applicabilita della disciplina in essa contenutfa altuazioni di inquinamento per
le quali siano state effettivamente avviate procedii bonifica. Tale esclusione
non risulta dall'art. 4 della Direttiva.

3% Alcune disposizioni del D.Igs. n. 152 del 2006 @rtivano la possibilita di

sostituire misure di riparazione con forme di rig@ento per equivalente
monetario, contrastando con le scelte della dieetiblte ad individuare misure di
riparazione complementare e compensativart. 7.



bonifica dei siti contaminati la cui disciplina gaale & prevista
dagli artt. 239-251 e dall’art. 253 del D.Lgs. 621del 2006°°.

La distinzione tra risarcimento in forma specifecaisarcimento per
equivalente, individuata dall'art. 2058 cod. t¥;. si traduce, nel
contesto della tutela ambientale, nella distinzitiaebonificd®* e
risarcimento del danno ambientale. Il primo di taffumenti é
diretto a ripristinare le matrici ambientali coniaate quando esiste
un concreto pericolo di produzione di rischi nocper la salute
umana. Il risarcimento del danno ambientale casttuil ristoro del
danno arrecato tanto alla risorsa ambientale quafito utilita
garantite dalla medesima risorsa. Dunque, il daammbientale puo
essere ricondotto nell’ambito di un duplice protpatche si articola
in una riparazione in forma specifica, attraverso rhessa in
sicurezza o bonifica del sito inquinato, ed in uip@razione per
equivalente, che assume la forma del risarcimeetalanno. In tale
modo e possibile affermare che la tutela ambierdiafenda su due
meccanismi di ripristino del danno ambientale:utella risarcitoria
di natura civilistica, riconducibile al rimedio dkelresponsabilita
extracontrattuale speciale, e la tutela riprisonat di natura

189 'art. 252 del medesimo decreto contiene la digtépinerente i siti di interesse
nazionale,la quale si conforma a quella general@a Uisciplina che deroga in
parte quella prevista dagli art. 242 e ss. & invem®enuta nell'art. 252 bis (
introdotta dal D.Lgs. 16 gennaio 2008, n. 4), ciggarda i «siti di preminente
interesse pubblico per la riconversione industsiadeche si ispira al principio
comunitario dello sviluppo sostenibile. Tale ultimarma codifica uno strumento
finalizzato ad associare l'interesse alla tutelbiamtale a quello della produzione,
attraverso l'utilizzo di uno strumenti consensudli esercizio della potesta’
amministrative in materia ambientale, contrappeastpello «autoritativo» sino ad
oggi perseguito dall'amministrazione. Tale normzaéa dall’esigenza di dare luce
a una nuova fase nel rapporto tra ambiente e sistedustriale, mediante la
realizzazione di interventi di risanamento ambilenta di infrastrutturazione,
finanziati anche con fondi pubblici, nei siti arsta vocazione industriale

161 "art. 2058 c.c. dispone che «il danneggiato phiedere la reintegrazione del
danno in forma specifica, qualora sia in tutto opmrte possibile. Tuttavia il
giudice puo disporre che il risarcimento avveng#o swer equivalente, se la
reintegrazione in forma specifica risulta eccessiate onerosa per il debitore»
162 || Titolo V della Parte IV del D.Lgs. 3 aprile 260n. 152 (Norme in materia
ambientale) é eidicato alla disciplina della bonifica.



pubblicisticd®® Riservando al prosieguo della presente indagine
'analisi degli strumenti di natura pubblicisticappare invece
necessario in questa sede ricordare che il princpistanziale in
materia di danno ambientale torva la sua fontéameli311, comma
2 del D.Lgs. n. 152 del 2006, il quale esplicitateeprevede
I'obbligo per il responsabile di provvedere, imavprioritaria, al
“ripristino della precedente situazione” ovveron “mancanza, al
risarcimento per equivalente patrimoniale”. In base tale
prescrizione la relazione tra danno ambientale gifiba € da
ricondurre nell’ambito di un criterio di specialitA sostegno della
effettivita di tale deduzione si pone il contendlel gia citato art.
303 del D.Lgs. n. 152, secondo cui le norme suhdambientale,
contenute nella Parte VI, non si applicano “alléuaioni di
inquinamento per le quali siano effettivamente atevie procedure
relative alla bonifica, o sia stata avviata o sitefivenuta bonifica
dei siti nel rispetto delle norme vigenti in matersalvo che ad esito
di tale bonifica non permanga un danno ambiental@inque,
guando si verifica un danno ambientale, laddove @é&nno si
manifesti corredato di quelle caratteristiche cheistgficano
I'applicazione delle norme in materia di bonificaj crea |l
presupposto di applicazione di ambedue le dis@ptionsiderat&®
Esiste, pertanto, un ordine progressivo logicoidico tra il
ripristino dello stato dei luoghi ed il risarcimentin forma
pecuniaria “per equivalente”, in base al quale &mifica deve
necessariamente precedere I'azione risarcifSria

Passando ora allesame delle diverse tipologie ediohi che
derivano dalla compromissione dell’ambiente, & oy rilevare

che, fin dalla prima applicazione dell’art. 18 dditgge n. 349/1986,

183G, Taddei,ll rapporto tra bonifica e risarcimento del dannanhientale in
Ambiente e Sviluppo, 2009, 5, 4..8

184G, Taddei, op.ult. cit.,419.

185 p, Fimiani,La tutela risarcitoria a seguito del danno ambidetan Giur. it.,
2008, 2711.



era emersa, “per diversita di oggetto e di critkrguantificazione
del danno, la profonda differenza strutturale tda danno
allambiente, sempre di natura pubblicistica, daangire in
considerazione del suo valore di assieme e cheipdesdal valore
patrimoniale delle singole componenti” ed il daraadeni, privati o
pubblici, che puo derivarh®. Era diffuso I'orientamento secondo
cui “lambiente in senso giuridico, quale bene and ma anche
immateriale, rappresenta un insieme che, pur camderedo vari
beni o valori, si distingue ontologicamente da ¢juesi identifica in
una realta, priva di consistenza materiale, maessmne di un
autonomo valore collettivo, specifico oggetto, camle, di tutela da
parte dell'ordinamento, rispetto ad illeciti, lai gdoneita lesiva va
valutata con riguardo a siffatto valore e indipertdmente dalla
particolareincidenza verificatasi su una o piu delle dettegsia
componenti, secondo un concetto di pregiudizio cbehbene
riconducibile a quello di danno patrimoniale, shoota tuttavia per
una piu ampia accezione di danno svincolata da aomeezione
aritmetico-contabile'®’.La distinzione & di natura ontologica, per
cui, quando dal medesimo evento pud derivare “siadanno
prettamente patrimoniale ai singoli beni, pubbbcprivati, sia un

danno alllambiente, bene di natura pubblicisticajitamio e

1% Cass. civ., Sez. Un., 25 gennaio 1989, n. 44Gijirst. civ, 1989, P. |, 560, con
nota di A.Postiglionel.'azione civile di danno ambientalsecondo cui la lesione
del bene ambiente é collegata "alla menomaziomdtrilibeni o interessi collegati
ai profili in cui quella entita unitaria pud esseseomposta e che, secondo la
corrente accezione dottrinaria, riguardano: a) lbeEmte come assetto del
territorio; b) I'ambiente come ricchezza di risonsaturali; ¢) 'ambiente quale
paesaggio nel suo valore estetico e culturale;amjdiente quale condizione di
vita salubre". Nella medesima prospettiva, cfr.,uttamo, Cass. civ., sez. Ill, 10
ottobre 2008, n. 25010, secondo cui “ la comproioigs dell'ambiente (nella
specie prodotta dall'accertata alterazione e distne della vegetazione e del
suolo sbancato, nonché dalla provocata deviaziogle cdrso delle acque)
trascende il mero pregiudizio patrimoniale derivatosingoli beni che ne fatto
parte perché il bene pubblico (che comprende tssel territorio, la ricchezza
di risorse naturali, il paesaggio come valore &sied culturale e come condizione
di vita salubre in tutte le sue componenti) deveees considerato unitariamente
per il valore d'uso da parte della collettivita lgualemento determinante della
qualita della vita della persona, quale singol@karsua aggregazione sociale”.
*’Cass. civ., sez. Ill, 3 febbraio 1998, n. 1087.



immateriale, il risarcimento delluno o dell’altrioenché entrambi
rientranti nella tutela aquiliana (art. 2043 codl.)¢ costituiscono
domande diversé® Nel D.lgs. 152/2006 la distinzione relativa a
tali due profili si trova nell’art. 303, comma 1, lbase al quale “resta
in ogni caso fermo il diritto dei soggetti danneggidal fatto
produttivo di danno ambientale, nella loro saluteeo beni di loro
proprieta, di agire in giudizio nei confronti delsponsabile a tutela
dei diritti e degli interessi lesi”.

La disciplina del danno ambientale costituisce entilé terreno per
ripetuti interventi del Legislatore. Nella prospeitdi potenziare la
tutela dell’ambiente, infatti, € stato ritenuto oppino introdurre con
lart. 2 della L. 27 febbraio 2009, n. 183in sede di riforma della
Parte VI del Codice dellambiente, una procedurrahtiva di
risoluzione  stragiudiziale delle  controversie, denta
“transazione”.

Il contratto di transaziod€, ai sensi dellart.1965 c.c. & quel
negozio con il quale le parti, facendosi reciproauncessioni,
pongono fine ad una lite gia incominciata o prewsguna lite che
puo sorgere tra loro. Questo schema generale vigmeso nell’art.2
della L. 13/2009, che ne prevede l'applicazione, iogprescindibili
adeguamenti, nel contesto degli strumenti di aitueezdi interventi
di bonifica e di messa in sicurezza di uno o pii dii interesse
nazionale, in ordine alla spettanza e alla quaaizibne degli oneri

di bonifica, degli oneri di ripristino, nonché d#nno ambientale e

1% Cass. civ., sez. Ill, 3 febbraio 1998 n. 1087, cit.

169 | egge 27 febbraio 2009, n. 13, conversione in legge modificazioni, del
decreto-legge 30 dicembre 2008, n. 208, recantaerengtraordinarie in materia di
risorse idriche e di protezione dellambiente (G149 del 28 febbraio 2009).

70 | istituto in oggetto viene, in via generale, détin come deflattivo del
contenzioso, cioe come alternativo alla risoluziatedla controversia, tanto in
senso preventivo (quando la lite & potenziale, djuaxtragiudiziale), quanto in
senso successivo (quando la lite € attuale, qgjindiiziale).Cfr. M. Franzonil.a
transaziong in Biblioteca dei contratti raccolta d&.Furgiuele, Padova, 2001, p.
4, secondo cui 4& transazione & un contratto capace di superaralgpgue tipo
di lite, presente o futura, derivante da qualsiaapporto: contrattuale o non
contrattuale».



degli altri eventuali danni di cui lo Stato o gliraenti territoriali
possano richiedere il risarcimento.

Un ulteriore intervento in materia del Legislat@érelato dall'art. 5
bis del D.L. 25 settembre 2009 n. 135inserito direttamente dalla
legge di conversione20 novembre 2009, n. 166, che, al fine di
superare le contestazioni mosse dalla CommisSiomé governo
italiano di cui si &€ detto sopapporta rilevanti modifiche ai criteri di
quantificazione del danno all’ambiente contenutlanParte VI del
D.Lgs. n. 152 del 2006. Le innovazioni apportatdladmorma
richiamata prevedono la modifica dell’art. 311, coan 2 del
D.Lgs.n. 152 del 2006. Pertanto, I'obbligo previstal testo
previgente, cioe quello di ripristinare la situamoprecedente alla
verifica del danno o di corrispondere un risarcitogrer equivalente
patrimoniale, viene rimpiazzato da una previsionaggiormente
dettagliata: il responsabile del danno dovra precedsecondo le
priorita individuate dalla norma, all’effettivo migtino della
precedente situazione, alladozione di misure dvanazione
complementare e compensativa oppure al risarcimepéo

equivalente patrimoniale.

! L'art. 5 bis del D.L. n. 135/2009 prevede che ispensabile del danno
ambientale sia tenuto «all’effettivo ripristino ales spese della precedente
situazione e, in mancanza, all'adozione di misurgpdrazione complementare e
compensativa di cui alla Direttiva n. 2004/35/CH Harlamento europeo e del
Consiglio, del 21 aprile 2004, secondo le modalitascritte dall’Allegato Il alla
medesima direttiva, da effettuare entro il termioagruo di cui all'articolo 314,
comma 2, del presente decreto. Quando [I'effettiyistino o I'adozione di
misure di riparazione complementare o compensaisudtino in tutto o in parte
omessi, impossibili o eccessivamente onerosi aisail'articolo 2058 del codice
civile o comunque attuati in modo incompleto o diffie rispetto a quelli
prescritti, il danneggiante e’ obbligato in via t#afiva al risarcimento per
equivalente patrimoniale nei confronti dello Stateterminato conformemente al
comma 3 del presente articolo, per finanziarergériventi di cui all'articolo 317,
comma 5».

172 E’ stato osservato di recente che “con l'atis, il Governo ha, da una parte,
disatteso le censure piu «pesanti» e, dall'aldarie alla richiesta della stessa
istituzione comunitaria di privilegiare (com'eradlaenostra tradizione legislativa:
v. art. 18, comma 8, L. 349/1986) le misure diisfino delle risorse e dei relativi
servizi, secondo apposite regole tecniche, ma es@amo perd «integrate» da una
normativa «sovrabbondante» (se non proprio conflisaal senso, F. Giampietro
La responsabilita per danno alllambienia Riv. Giur. Amb., 2011, 2, 198.



La norma, inoltre, modifica I'art. 311, comma 3epedendo, in
particolare, che i criteri di determinazione dedarcimento per
equivalente e dei casi di eccessiva onerosita staimliti con futuro
decreto del Ministero dellAmbiente, introduce immipi della non
solidarieta e della parziale intrasmissibilita deebito per
risarcimento ambientale; delimita I'ambito di apgplzione
stabilendo che i nuovi criteri dell’'obbligazionsaicitoria del danno
ambientale stabiliti dall'art. 311, commi 2 e 3,agplicano anche
alle domande gia proposte ovvero da proporre, resisgell’art. 18
della legge n. 349 del 1986, ovvero “ai sensi dela IX del libro
IV del codice civile o ai sensi di altre disposizimon aventi natura
speciale”, fatta esclusione per le “pronunce passatgiudicato”.
Dunque, i nuovi parametri sui rapporti tra ripmstie obbligazione
risarcitoria  del danno ambientale risultano applica
retroattivament€® in quanto estendono la loro efficacia anche

quelle condotte, sia commissive che omissive, dmnb generato

' In ordine all'applicazione retroattiva dei criteti quantificazione del danno

ambientale per fatti che si sono verificati sottwigore dell’art. 18, citato cfr.
Cass. Civ. sez.lll, sent. n. 6551 del 22 marzo 26&dono cui “ In sede di
quantificazione equitativa del danno ambientalen rintegrando il profitto
conseguito dallinquinante una autonoma voce dindanma un semplice
parametro per la liquidazione eminentemente eduatathe viene richiesta, non
puo applicarsi meccanicisticamente il concettordsprizione elaborato per danni
che maturano giorno per giorno dalla protraziondlad@ermanenza della
situazione illegittima determinata dallimmutaziortei luoghi. E invero, la
riscontrata permanenza dell’illegittimita dellausizione comporta che il danno
ambientale consistito nel permanente sconvolgimdatduoghi con praticamente
irreversibile illegittima antropizzazione di un t@ssito costiero non si limiti ai
soli profitti che giorno per giorno abbia conseguit danneggiante nel solo
periodo dei cinque anni anteriori alla domanda, anahe alla redditivita delle
somme percepite dal danneggiante in precedenzalapgregressa condotta
illegittima fin dal suo insorgere e, quindi, in &w®a a tutti i profitti gia
conseguiti. Il giudice della domanda di risarcineedel danno ambientale ancora
pendente alla data di entrata in vigore della L.ne@embre 2009, n. 166, deve
provvedere alla liquidazione del danno applicandduogo di qualunque criterio
previsto da norme previgenti, i criteri specificinge risultanti dal nuovo testo del
D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152, art. 311, commi 2 edne modificato dal D.L. 25
settembre 2009, n. 135, art. 5 bis, comma 1, lgttconv. con mod. in L. 20
novembre 2009, n. 166: individuandosi detti critdiiettamente quanto meno
nelle previsioni del punto 1.2.3. dell’Allegato Raadirettiva 2004/35/CE e solo
eventualmente, ove sia nelle more intervenuto, coltegiormente specificati dal
decreto ministeriale previsto dall’'ultimo periodelithrt. 311, comma 3 cit..”



“l'evento di pregiudizio ambientale”, anche se [gost essere sotto
la vigenza delle fonti legislative evidenzife

La disciplina della responsabilita ambientale, nehtesto della
evoluzione normativa sin qui illustrata, costit@stoggetto di
numerosi contributi dottrinari, specificamente ttirad identificarne
la funzione e la finalita.

In base ad un primo e piu risalente orientamenttiridario la
disciplina della responsabilita ambientale non lalvecla funzione di
riparare le conseguenze dell’illecito risarcendoggetti danneggiati
ma quella di attribuire all’autore dellillecito danni che ha
provocato alla collettivitf> In tale senso la responsabilit
ambientale non avrebbe ad oggetto i danni subitisawia quelli
prodottt’® Nel sistema della responsabilita civile vi & una
correlazione tra la funzione riparatoria in faval® danneggiato e
quella deterrente nei confronti dell’autore ddidito, mentre nella
responsabilita di tipo ambientale, dove questaisimondenza non e
avvertita come necessaria, si tende far valere revgtenza la
funzione deterrente.

In base ad una differente impostazione la disaplidella
responsabilita ambientale permetterebbe di attebuall’autore
dell'illecito non solo i danni provocati alla cdirita ma
prescriverebbe che lo stesso sia obbligato al pegsndi ulteriori
somme di denaro, con finalitd sanzionatoria. Ure faevisione,
eviterebbe che il soggetto responsabile possa aralutla
convenienza del suo comportamento alla luce deifitfpro

conseguibit’””.  Un tale assunto trova la sua fonte

* E. Giampietrd_a responsabilita per danno all'ambienit., 199.

175 L a funzione cosi individuata sarebbe riconduciklla disciplina dell’art. 18 I.
349/86. Cfr.. M.LibertiniLa nuova disciplina del danno ambientale e i protile
generali deldiritto dell’'ambienten Riv. crit. dir. priv, 1987, 581.

%n tal senso Cass. Pen sez. Ill, 6 marzo 200¥6575.

Y7 Ex multisF.D. Busnelli,La parabola della responsabilita civil988), ora in
F.D. Busnelli- S. PattiDanno e responsabilita civileTorino, 2003,155 ss. ed



nell'interpretazione del sesto comma dell’art. Hiall. 349/1986, il
guale, in relazione alla quantificazione del danpoevede la
necessita di fare riferimento tanto al costo daiistino, quanto alla
gravita della colpa individuale ed al profitto oftéo dall’autore
dell’ illecito. La norma in oggetto prevede dundaepossibilita di
accordare una condanna maggiormente incisiva tos@dtdanno
prodotto concretamente, nella misura in cui I'agtabbia posto in
essere un comportamento doloso, 0 gravemente ©glpos
semplicemente quando si rilevi un profitto maggdiBteTuttavia,
secondo una concezione che trova maggiore appmeéZ} la
responsabilita ambientale persegue una finali@aijpria, speculare
a quella del sistema generale della responsabilitte. Lo Stato ha
il dovere di conservare e di ripristinare le rigosnbientali alterate,
per cui, coerentemente con quanto previsto dabaiglina della
responsabilita civile, & logico ammettere la cotezza del suo
diritto ad ottenere il risarcimento del danno. L'd8, della |. 349/86
prevede la legittimazione dello Stato ad ottenkresarcimento del
danno ambientale, confermata anche nel D.lgs 15Z0fbndata
sull’ argomentazione secondo cui il danno subittodatato trova il
suo parametro nelle somme da impegnare per ilstipa ed il

recupero delle risorse ambientali: le somme ricewddllo Stato a

E. Moscati,ll danno ambientale tra risarcimento e pena privgt&91) ora in ID.,
Fonti legali e fonti “private” delle obbligazioniPadova, 1999, 413 ss.

78 A. Gambaro,ll danno ecologico nella recente elaborazione liediga letta
alla luce del diritto comparatoin Studi parlamentari, 1986, 76 s.; P. Cendon —P.
Ziviz, L’art.18 della legge 349/86 nel sistema della rasgabilita civilg in Riv.
crit. dir. priv., 1987, 542 ss.; L. Bigliazzi Ge#,proposito di danno ambientale ex
art. 18 1.8/7/1986 n. 349 e di responsabilita @yiin Pol. dir.,1987, 256 s; F.D.
Busnelli, op. cit.,, 156; A. De Cupid,a riparazione del dannoall’ambiente:
risarcimento, o peng?in Riv. dir. civ., 1988, Il, 401 ss.; L.Francaribanni
ambientali e tutela civile Napoli, 1990, 301 ss.; M.Franzonl| danno
all'ambiente in Contr. e impr, 1992, 1021 ss.; C. Salvag responsabilita civilg
in Tratt. dir. priv, a cura di G. ludica e P. Zatti, Milano 1998, XM8; P.G.
Montaneri, La responsabilita civilein Trattato di dirittocivilg diretto da R.
Sacco, Torino, 1998, 922 ss.; C. Tenella Sillanges“Responsabilita per danno
ambientale” inDig. disc. priv., sez. ciyvol. XVII, Torino 1998, 379 ss. .; C.
Castronovola nuova responsabilita civilévlilano 2006,743 ss.

7 U. SalanitroTutela dell’'ambiente e strumenti di diritto privatit., 477.



titolo di risarcimento del danno devono essereigatst a finanziare
gli interventi di messa in sicurezza, bonifica eugero ambientale.
Per quanto attiene ai criteri di imputazione, aexote dottrind®® ha
rilevato che nel sistema vigente al tempo dell’eazéone della
disciplina del 1986, in cui la legislazione ambgaatera ancora
frammentaria e non era volta a tutelare direttasgit ecosistemi
ma solo a regolare comportamenti, poteva riterarsil’illecito, per
essere rilevante, doveva semplicemente concresiznat porre in
essere atti in violazione di legge. Nell'attualstaima, in cui esiste
una tutela diretta degli ecosistemi e nel qualerégole di
comportamento devono essere coerenti con gli obielit qualita,
sembra opportuno considerare un differente modedlonativo in
cui si distinguano i criteri di imputazioni dell&sponsabilita a
seconda che riguardino danni da inquinamento cootiavvero
danni da incidenti. Nel primo dei casi indicati,ng®e secondo
'orientamento dottrinario in esame, “in cui il &llo di
inquinamento ottimale é stabilito direttamente eladigole di diritto
amministrativo, i danni vanno risarciti solo nelsoadi violazione
delle regole imposte nell’eventuale autorizzazidimelinea con il
criterio della colpa); nel secondo caso, non patsngrevedere un
livello ottimale, appare piu appropriato un critedi responsabilita
oggettiva volto a ricondurre i danni provocati atftibiente tra i costi

dell'impresa, in coerenza con il principio comunidachi inquina

paga”.

2) La tutela amministrativa dell’ambiente: dal sisema
fondato sul command and control agli strumenti
giuridici diversificati.

A partire dalla seconda meta degli anni 80, neltesio del diritto

ambientale comunitario, si distingueva un indirizdottrinario

80 U. Ssalanitro,Op. ult. cit., 478. e ss.



proteso a sorpassare il classico strumento aehmand and
controf® in favore dell'utilizzo di strumenti giuridici
diversificat® Una tale teoria si fondava sulla costatazionersge

la quale gli strumenti autoritativi, di cui al s®sta tradizionale,
attribuiti al potere legislativo o alla pubblica ammistrazione, si
distinguevano per la connotazione eccessivamefidari difatti
'applicazione di medesimstandaréd a casi effettivi differenti
generava disequilibri nel senso di determirfaarifici troppo alti
ad alcuni ed impegni troppo blandi ad afff”

Dunque, il sistema autoritario ha mostrato elematistintivi
pienamente contrastanti con quelli imprescindipdi una “gestione
adattativa e flessibile dell'ambient& quale unico presupposto per
I'adattamento ai contenuti del principio dello syipo sostenibif&®.
Gli strumenti fondati sucommand and contrainviano da un lato
alla predisposizione di divieti o obblighi ad opeatal legislatore,
attraverso la produzione normativa, o della Pubblic

amministrazione, la quale potra procedere tramégigolamenti o

8Tale strumento si caratterizza per la specificaipiene di misure regolatrici e
sanzionatorie seguita da forme di controllo atteedficare la violazione delle
prime ed a costituire il presupposto per la consatgiapplicazione delle seconde.
L'aspetto del “comando” rimanda indubbiamente pHedisposizione di divieti od
obblighi da parte del Legislatore (attraverso loursiento legislativo) o
del’Amministrazione (con regolamenti o provvedirtiadh autorizzazione), diretti
a garantire il razionale utilizzo di risorse amléinentro i limiti di capacita
dell'ecosistema. Nella prassi si traduce nella meit®azione di standard
qualitativi o quantitativi, individuati ed impost virtu della realta ambientale del
settore preso in considerazione.

82 |n tale direzione cfr. S. Nespdrcontratti ambientali: una rassegna criticén
Dir. pubbl. comp. ed eur2003, p. 962, in cui individua una serie di steunti,
anche a livello sopranazionale, da utilizzare ioglu di quelli tradizionalmente
utilizzati per la tutela dell'ambiente: programmi base volontaristiche cui le
imprese si limitano ad aderire; ricorso alla resaduiita civile; sistemi fondati su
disposizioni normative e amministrative che indiado e fissano meccanismi di
mercato, ai quali viene affidato il controllo deglifetti ambientali (c.dmarket
based regulations come ad esempio la cessione e scambio dei dirittquinare
in modo da rispettare una certa sogdliadable environmental righfs

183Cfr. M. CafagnoPrincipi e strumenti di tutela dell'ambienteit., spec. p. 337.
184 Cfr. M. Cafagno, Op. ult.cit. p. 336.

18%G. Mastrodonato, Gli strumenti privatistici nella tutela amministiaa
delllambienteRiv. Giur. Amb. 2010, 05, 709.



provvedimenti di autorizzazione, diretti a deterangrazionalmente
I'utilizzazione delle risorse dell’ecosistema.

In altro senso la necessita di garantire il rigpelittali prescrizioni
trova attuazione attraverso una seconda categariatrdmenti,

appunto riconducibili alla nozione diontrof:*® tendenzialmente
aventi carattere amministrativo, i quali possonosuagere

connotazioni di tipo preventivo o successivo. llazmne alla prima
tipologia competera all’Autorita pubblica effetteanna preventiva
analisi dell’attivita da verificare, trasposta in progetto o in una
relazione tecnica, in base ai dati forniti dal mdente. Nella
seconda prospettiva sara necessario operare umndaziahe di

conformita di un’opera al progetto presentato aispondenza di
un’attivita posta in essere alle prescrizioni detteon riferimento
alla medesima attivita, per cui l'efficacia di tatgologia di

controllo & subordinata al rispetto di criteri cgen. Tra

quest’ultimi vanno senz’altro annoverati la perod, la diffusione,

I'effettivita e I'imparzialitd®”.

% |n ordine allo strumento delineato si vedagmo multis di M.S. Giannini,
Controllo:nozioni e problemiin Riv. Trim. Dir. Pubbl. 1974, 1263 ss.. Si vedano
inoltre G. D’Auria, | controlli, in S. Cassese (a cura dilrattato di diritto
amministrativo Il ed.,Diritto Amministrativo generaleMilano, 2003, II, 1343 ss.;
R. Lombardi,Contributo allo studio della funzione di contrgliMilano, 2003;
G.Berti, N. Marzona,Controlli amministrativj in Enc. Dir, agg. lll, Milano,
1999, 457 ss.; F. Garri, controlli amministrativi nell’'ordinamento italiam
Milano, 1998; U. Allegretti (a cura di),controlli amministrativj Bologna, 1995;
S. Cassese (a cura digontrolli nella pubblica amministrazion®ologna, 1993.
187 Cfr. A.Crosetti,| controlli ambientali: natura, funzioni, rilevanaa Riv. giur.
amb., 2007, 6945 ss. L’A. evidenzia che «in relazione alla satura ed alla sua
funzione (preventiva o successiva), il controllobéentale pud essere distinto in
un‘attivita amministrativa vera e propria (ascrileb alle potesta di
amministrazione attiva tipiche di ciascuna Ammirgigione e in particolare a
quelle in funzione istruttoria) ovvero in un'atti@idi vigilanza tecnica a contenuto
specificamente ispettivo, attraverso conoscenzgdee (a seguito di rilevazioni,
sopralluoghi, prelievi, analisi di campioni, vec#izioni di stati di fatto, ispezioni)
ed in quanto tale, molto spesso, attribuita ad rdrgdotati di specifiche
competenze e conoscenze tecniche. In particola@nirollo ispettivo consiste in
una “soggezione” del privato alla potesta pubbticaerificare I'osservanza degli
obblighi e/o prescrizioni imposte o da norme o da dell’autorita Gtandard
clausole, soglie, ordini specifici). Il controllspettivo &, in genere, integrato da
funzioni tecniche di vigilanza finalizzate alla fea dell'osservanza degli
obblighi imposti, oppure all’accertamento dei pmsuosti di fatto per ulteriori e
successivi provvedimenti della Pubblica amministnag.Le attribuzioni di



La disciplina degli strumenti appena analizzati véroil suo
completamento nella previsione di un sistema sa@atdwio, di
carattere pecuniario, interdittivo o anche penalen funzione
ripristinatoria dell’integrita ambientale lesa, ct&enta operativo
nel momento in cui viene violato il contenuto defieescrizioni
imposte  attraverso lattivita legislativa, regolartsre e
provvedimentale.

L'utilizzo dello strumento che trova la sua fontella relazione
logica tra comando-controllo e sanzione ha prestditanco ad una
serie di valutazioni critic&® che ineriscono non solo I'aspetto
puramente pratico della operativita del sistemaindato, ma
guardano con sfavore anche alle conseguenze sw pigonomico
ed ecologico.

In ordine alla prima costatazione e opportuno dtevche la
Pubblica amministrazione non sempre e in gradoodfarmarsi ai
criteri di cui sopra della periodicita, diffusioed effettivita a causa
della esiguita delle risorse disponibili. In ordiaksecondo rilievo,
un sistema basato esclusivamente sullimposizionstahdard e
disposizioni indifferenziate suscita giudizi negathe nella pratica
si sono tradotti in una serie di risultati deludémtefficaci, inidonei
al raggiungimento degli obiettivi ...costosi e ineiinti in sede di
applicazione, e, secondo molti autori, anche nonadeatici™®.
Inoltre, secondo autorevoli fonti, [l'utilizzo di uncriterio
standardizzato e risultato scarsamente produtiiedfekti funzionali
alla tutela ambientale non solo per la rigidita siskema ma anche

per I'eccessiva burocratizzazione dei controlli ciom favorisce la

controllo assumono quindi un valore “strumentale™servente” alle potesta
permissive, prescrittive e normative a tutela amiaike. Esse si manifestano in
una vasta gamma di provvedimenti, di intensita eatdu differente, quali
sopralluoghi, ispezioni, accessi, prelievi, copie geindi analisi, relazioni,
valutazioni 6creening, cosi da determinare una sorta di “controllo
permanente”dell’Amministrazione sulle attivita egBumpianti».

188 M. CafagnopPrincipi e strumenti di tutela dell'ambienté, passim

189 Cosi S. Nespor| contratti ambientali: una rassegna critid®elazione al
Convegno di Gubbio “Ambiente e Impresa”, 8\9 novear2002.



ricerca di processi meno inquinanti a causa ddi issi dell’attivita
disinquinant&®.

In ordine al secondo profilo, & stato posto in lobe la tendenza a
determinarestandarde misure uniformi per la tutela dellambiente
mal si concilia con l'esigenza di stabilire metodii raffronto
differenziati in relazione alla categoria degli cggeri considerati, in
funzione delle eterogenee potenzialita economiche qdesti
ultimi*®%, L’operativita di una tale prassi, perd, subisca battuta
d'arresto dovuta alla scarsa preparazione tecniel decisore
pubblico, il quale nel predisporre le misure di @eEmento
confacenti a ciascuna categoria di operatore, @bereavere
conoscenza approfondita delle variabili connessgascun tipo di
procedimento. Una tale carenza rende maggiormeiffieodoso
anche il rilevamento di eventuali infrazioni e, dbnseguenza,
I'applicazione delle sanzioni corrispondenti. Aetaroposito illustre
dottrina ha affermato che “[...] la scala degli stenti di comando
e controllo di frequente non collima con la scala andrebbero
rapportate le scelte economiche e provvedimerpali, conseguire
obiettivi di efficienza allocativa e di moderaziongei costi
amministrativi*®2,

Nel contesto delle tecniche di natura pubblicisticacorre
distinguere: una prima categoria, di tipo autaktatche spazia dal
command and controblla programmazione, ricomprendendo la
valutazione di impatto ambientale individuale sgita e lo
strumento delBmission tradin’® una seconda, di tipo volontario,
riconducibile agli strumenti dell'informazione elllccesso ai dati
ambientali, alle tecniche di partecipazione ai psst decisionali

19R. Perrone Capanhiimposizione e I'ambientén Trattato di diritto tributariq
diretta da A. Amatucci, Padova, 2001, 158 ss.

191 E queasta I'opinione espressa da D.W. Pearce, Rukner, |. Bateman,
Economia ambientajéBologna, 2003, 110 ss.

92 Cfr. M. CafagnoOp. ult. cit, 338:

19 Per una rassegna sugli strumenti autoritativi dtervento pubblico
sullambiente si veda M. CafagnOp. ultcit, spec. p. 327.



della Pubblica amministrazione, ai marchi e ceudtii di qualita
ambientale. In relazione agli strumenti riconduciia categoria di
tipo autoritativo € opportuno rimarcare come quedtientino
operativi nel momento in cui agiscono congiuntaraeat quelli
economici secondo una costante correlazione in tquandifetti
degli uni sono mitigati dai pregi degli altri”. Tatonsiderazioni
saranno oggetto di approfondimento piu avanti.

Le tecniche pubblicistiche, fondate inizialmenteme gia detto, sul
regime delcommand and contraé sul divieto di svolgere attivita
pericolose, hanno subito graduali modifiche comzzenhdosi nei
procedimenti di pianificazione ambientale e nellcniche di
valutazione di impatto ambientale e strategicapiaii di intervento
territoriale. La finalita, comunque, dei rimedi flibistici, al pari di
quelli civilistici, € da individuare nella risolume di problematiche
riconducibili alla nozione di esternalita generaelistintamente, da
attivita economiche che trovano la loro fonte neld privato di beni
ambientali, pubblici o collettiv?. Tuttavia la distinzione sostanziale
tra | due rimedi induce a considerare con maggitaeore
I'applicazione delle tecniche di natura pubblidati queste difatti
sono finalizzate a prevenir@x ante diseconomie esterne e
manifestano, inoltre, maggiore afferenza ai princigella
prevenzione, della precauzione, e della correzideiedanni alla
fonte. Dunque il metodo pubblicistico € fondato stiterio della
previsione e trova la sua applicazione praticaetrso attivita quali

la programmazione e la pianificazidfie

194 G.M. EspositdTutela dell’ambiente e attivita dei pubblici potetit. p 70.
®*Secondo I'opinione di B.CaravitaDiritto dellambiente cit., p.279 La
programmazione va intesa come tecnica di “intexv@uibblico nel’economia, ed
intesa come ingerenza razionale ed organica relltateconomica e produttiva,
ispirata ai criteri sistematici e coerenti perctaibne dei privati operatori non
contrasti con gli interessi generali, ma anzi &ggetti collaborino alla loro
soddisfazione. La pianificazione appare differerstzida altri modi di intervento
autoritativo dei pubblici poteri nel settore deligtivita economiche per la non
sporadicita dell'ingerenza, per la organicita detiessure previste per attuarla e,
soprattutto, per essere predisposta in vista ddeterminato fine pubblico da



Tuttavia, il fenomeno che sembra maggiormente aide nel

contesto dell'attuale ordinamento giuridico e quele tratteggia un
modello che si caratterizza per il fatto di prevedaccanto a
strumenti classici di tutela creati dal legislajorea categoria
innovativa: gli istituti del risarcimento del danne della

programmazione vengono fiancheggiati dalla valotaaiambientale
strategica, dalleemission tradinge dalla vasta serie di diritti di
partecipazione.

Le nuove metodologie d’ azione amministrativa cotseo un piu

efficace e celere perseguimento di obiettivi delaambientale ed in
via generale il decisore pubblico puo utilizzareustenti giuridici

riconducibili ad una trilogia elaborata dalla divizt*® e che vede da
un lato gli strumenti di prevenzione specifica, ollettiva, e

dall’'altro quelli di prevenzione generale, o di c®p. In posizione
intermedia tra questi si collocano i cd. strumalitiprevenzione
mista.

Dunque, accanto alla categoria analizzatacdeimand and contrpl
che si sostanzia nella predisposizione di una sdriemisure

disciplinanti, sanzionatorie e di controllo, si @snano dli

strumenti di protezione ambientale, qualificabilindercato. Questi
ultimi, illustrati nelle loro caratteristiche fonel@ntali piu avanti,
rispondono alla logica della internalizzazione clprevede

I'attribuzione dei costi generati dalle attivitaptpnzialmente o
sostanzialmente, dannose per I'ambiente agli operetie risultano

esserne gli autori con il fine di indurre questiiit ad adottare

perseguire, conseguentemente ad un preciso obidadtiinteresse pubblico da
soddisfare; I'imperativita delle misure previste,lbro concatenazione organica e
sistemica sono, a loro volta, gli elementi caraamti la pianificazione coattiva
delle attivita private nel campo economico.”

1% cfr. M. CafagnoPrincipi e strumenti di tutela del’ambienteit., 327 ss.; G.
Calbresi,La responsabilita civile come diritto della sociatiista in G. Alpa, F.
Pulitini, S. Rodota, F. Romaninterpretazione giuridica e analisi economica,
Milano, 1982, 497 ss.; IDCosto degli incidenti e responsabilita civile. Aisal
economico-giuridicaMilano, 1975, 15 ss..



accorgimenti diretti ad evitare o limitare gli affesvantaggiosi
correlati.

Alla luce di tali osservazioni deve essere ricongscil ruolo

fondamentale svolto dalla regole dettate nel pebbinteresse, le
quali evolvono verso un ampliamento della disciplidi diritto

amministrativd®’.

In tale ultimo contesto sono stati inseriti alcustrumenti
notoriamente privatistici, finalizzati, secondo nt&nzione del
legislatore, a coadiuvare e garantire la tutela smstnativa

dellambiente. Sembra pertanto opportuno procedereina breve
disamina della categoria appena indicata.

In primo luogo € opportuno osservare come negimulanni si sia
avuto un sostanziale incremento del ricorso agicoadti tra
amministrazioni ed associazioni industriali, sojutéd per quanto
attiene al settore dei rifiuti.

In proposito, in dottrina, € stato giustamente onsge che
I'elemento unificante delle numerose soluzioni ste per far
fronte alla crisi del sistema detommand and controlpossa
consistere in un ripiegamento del centralismo lafji® dello Stato
a favore di una parziale riallocazione del suo moteegolativo
presso altri  soggetti, “qualificabili  astrattamentecome
stakeholders™®

Il legislatore ha provveduto a creare le condizjem I'attuazione di
un simile obiettivo a far data dall’'approvazioné gia citato decreto
Ronchi, con il quale, allart 25 e stata prevista possibilita di
stipulare accordi e contratti di programma tra gliefo ed Enti
pubblici, imprese e associazioni di categoria ituagione del

proposito di ridare attualitd a strumenti economjcali Ecolabet®

%7 G. Mastrodonato,Gli strumenti privatistici nella tutela amministia

dell'ambientecit710.

19 Cosi S. Casabonk’accordo in materia di ambienté®adova, 2008

199 | Ecolabel (Regolamento CE n. 66/2010) € il marchio europequdlita
ecologica che premia i prodotti e i servizi miglidal punto di vista ambientale,



ed Ecoaudit®, specifici dellimpresa industriale, ma estensihill
altri campi.

Successivamente all’abrogazione del D.Lgs.5 febbd#97, 22,
l'art. 25 del medesimo decreto e stato traspostm, modifiche
nell’art. 206 del Codice dell’Ambiente.

La disciplina degli accordi e dei contratti di praghma assorbe una
molteplicita di aspetti per cui la dottrina ha mi¢o opportuno
procedere ad una classificazione per gritfpi

Nel primo vengono ricondotte le norme del Codic# Ambiente
relative ai rifiuti, dove viene disciplinato l'utizo dello strumento
negoziale per [lattuazione di programmi ecocompatitNel
secondo gruppo € inserita la disciplina finalizzgtatilizzazione di
sistemi di certificazione ambientale e 'adoziomengtodi agevolati
per i produttori di beni di consumo al fine di faiwe il recupero di
materie prime secondarie. Infine il terzo gruppdiralizzato a
garantire I' incentivazione al riciclo dei rifiuittraverso procedure
che recuperano materie prime secondarie, comblustiprodotti, e
a definire anche le modalita degli adempimenti anistriativi per il
perseguimento di tali finalita.

Le procedure finalizzate alla conclusione di accerdontratti sono
improntate ad un criterio di semplificazione: It 06 del Codice
del’Ambiente, difatti, prevede che *“gli accordi iecontratti di
programma non possono stabilire deroghe alla naorenat

comunitaria e possono prevedere semplificazioni emstrative”.

che possono cosi diversificarsi dai concorrents@né sul mercato, mantenendo
comungue elevastandardprestazionali. infatti,|'etichetta attesta chprivdotto o

il servizio ha un ridotto impatto ambientale neb $ntero ciclo di vita.

2Pacronimo diEco management and audit schemtee trova la sua disciplina nel
regolamento CE 1221/09 del 22 dicembre 2009, meghtm come EMAS I,
sulladesione volontaria delle organizzazioni a sistema comunitario di
ecogestione e audit (EMAS), che abroga, dall'l1ngem 2010, il regolamento
(CE) n. 761/2001 e le decisioni della Commissiof@12681/CE e 2006/193/CE.
201 Cfr. P. DelllAnno, Elementi di diritto del'ambientePadova, 2008, spec. p.
131.



Altro strumento di chiara matrice privatistica, giaividuato sopra
ma analizzato in una nuova prospettiva in questde,see
rappresentato dalla transazione in materia di danmuentale.
Infatti, da un punto di vista sistematico, la t@@isne ambientale, si
inserisce tra quegli strumenti di matrice tradialbmente privatistica
introdotti di recente dal legislatore nel settorepmsto alla tutela
giuridica dell’ambiente, che invece richiede unasgnza rilevante
del diritto amministrativ®® Nell'istituto in esame, parte
dell'accordo é il Ministro dell’ambiente che, paemi rispetto al
privato considerato responsabile del danno ambentsvolge
un’attivita amministrativa c.d. di diritto privatodiretta al
perseguimento di interessi pubblici, nel caso $pecguello della
salvaguardia e della tutela del bene ambiefftale

L’ art. 2 della L. 27 febbraio 2009 prevede unagilnfita alternativa
in ordine alla risoluzione extragiudiziale del cemtioso relativo
alle procedure di rimborso delle spese di boni@a#pristino di aree
contaminate e al risarcimento del danno ambientalenorma citata
attribuisce la facolta al Ministero dellAmbientgel territorio e del
mare la predisposizione di schemi di contrattolaestipula di una o
piu transazioni globali quale strumento idoneo aedan una
situazione di conflittualita (attuale o potenziale)n assetto ai
contrapposti interessi delle parti, alternativgpeito a quello che le
stesse otterrebbero in sede giurisdizionale, ma alogente

satisfattivo. L’elemento caratterizzante della sazioneex art. 2

2% G.Mastrodonato, Gli strumenti privatistici nella tutela amministiaa

dell'ambientg cit.,710 e s.

2% G|j atti posti in essere dal Ministro dell’Ambienteell'esercizio della propria
autonomia negoziale sono, infatti, soggetti aldagcontrollo di organi tecnici ed
al parere dell’Avvocatura generale dello Statoifferénza dei corrispondenti atti
di soggetti privati, nonché al limite funzionalellderispondenza dell'interesse
pubblico ed ai principi costituzionali dell’aziormmministrativaex art. 97 Cost.
L'autonomia negoziale della P.A. trova riconosciteemormativo nell'art. 1,
comma 1bis, della L. 241/1990, come modificato dalla L. 1Hg, in base al
quale «La Pubblica amministrazione, nell'adoziorie atti di natura non
autoritativa, agisce secondo le norme di diritivgdo salvo che la legge disponga
diversamente».



della L. 13/2009 rispetto alla transazione disogia dal Codice
civile risiede nella natura pubblica della partentcaente che
condiziona in maniera rilevante la fase di formaeiael contratto
per la quale si rende necessaria la predisposizitbneontrolli e
parerf®.

L’ art. 2 della L. 27 febbraio 2009 definisce I'aittbdi applicazione
dell'istituto in esame e lo fa coincidere con glrusnenti di
attuazione di interventi di bonifica e messa irusseza di uno o di
piu siti di interesse nazionale. Lo strumento irmgettp, nella sua
dimensione “globale”, sembra ordinato alla risotua del
contenzioso pendente o potenziale relativo al dambientale in
modo piu intenso riguardo a quanto previsto neittdircivile. I
riferimento alla caratteristica della “globalitagldlistituto in oggetto
sembra attribuirgli una dimensione piu ampia diliqueli cui
all'art.1965 c.c., relativa alle transazioni getiedaa norma appena
citata sembra, difatti, far riferimento ad un negoger mezzo del
guale le parti pongono fine a tutte le controverateuali, potenziali
e addirittura ipotetiche, che siano insorte o cb&spno insorgere tra
loro. La dottrina piu autorevole riconosce allang@zione generale
le caratteristiche di un accordo, con il qualeedirdsce una pluralita
determinata di controversie.

La transazione globale sembra invece diretta anidefia totalita del
contenzioso tra pubblica amministrazione e impiregdicate, con
riferimento al sito da bonificare. Il contenuto It 2 d.l.
n.208/2008 conferma tale impostazione nella misureui dispone
la possibilita di stipulare la transazioni previsia ordine alla
spettanza e alla quantificazione degli oneri diitocany degli oneri di
ripristino, nonché del danno ambientale (...) elidaiyi eventuali
danni di cui lo Stato o gli altri enti pubblici téoriali possano

richiedere il risarcimento”. La disposizione cosirfulata assume

2% £ ScardinaSulla c.d. transazione ambientali® Riv. Giur. Amb., 2011, 2,

2011.



una dimensione totalizzante con riferimento a glttoneri correlati
alla bonifica ed alla messa in sicurezza di un setaminato e che
abbia rilevanza nazionale. Il riferimento e tantgli aneri che
ineriscono allo svolgimento di una specifica atéivijuanto a quelli
che consistono nel pagamento di somme di denardol® i
risarcimento del danno ambientale, di cui all’'d8.della L. 8 luglio
1986, n. 34, oggi abrogato, e all'art. 300 del B39O0 3 aprile 2006,
n.152, non tralasciando ulteriori danni rispettogaali lo Stato o
altri Enti pubblici territoriali possano chiedefeisarcimento.

Tra gli strumenti di tutela amministrativa dell’ambte di matrice
privatistica € da ricondurre il Codice dei conirptibblici ( D.lgs 12
aprile 2006, n. 163) emanato in attuazione delleetiive
comunitarie in materia di appalti pubbfiti Il citato Codice
disciplina, tra I'altro, gli appalti ecocompatibdirichiede il requisito
della garanzia ambientale ai partecipanti alle @doce di evidenza
pubblica per I'affidamento di appalti di lavori,rgii e forniture. I
requisito delle peculiarita ambientali si collocea ti criteri di
valutazione dell’offerta piu opportuna dal puntoviéta economico
e rappresenta un sostanziale superamento dellziggudradizionali
del legislatore nazionale e comunitario.

In questa sede € poi doveroso richiamare la disaiglelleDirettiva
c.d. emissions trading2003/87/CE e la Direttiva c.dlinking
2004/101/CE, recepite nel nostro ordinamento canlilys. 4 aprile
2006, n. 216, con le quali e stato determinatolangftospettiva

dell'attuazione degli accordi sottoscritti a KyBty una restrizione

*% Direttiva 2004/18/CE e Direttiva 2004/17/CE.

2% | Protocollo di Kyoto & un trattato internazionatee fissa le linee guida
generali per la riduzione delle emissioni inquinaesponsabili del riscaldamento
globale. E' stato sottoscritto a Kyoto (Giapponk) dicembre 1997 da piu di 160
paesi, durante la Conferenza COP3 della Convenzjaadro delle Nazioni Unite
sui cambiamenti climatici (UNFCCC). Il trattato Bteato in vigore il 16 febbraio
2005, dopo la ratifica da parte della Russia. dtpecollo di Kyoto pud essere
riassunto in questi 3 purtii Paesi piu industrializzati hanno I'obbligo @lurre le
emissioni di gas serra di almeno il 5% rispetttvaili del 1990, nel periodo che
va dal 2008 al 2012- Gli stessi Paesi devono rzaie progetti di protezione di



considerevole della liberta degli Stati membri aisentire il rilascio
in atmosfera di emissioni responsabili del c.detdf serra. “Il
sistema comunitario si basa sull'attivita ricogratie di controllo
spettante a ciascuno Stato membro, cui spettaripito di elaborare
un piano nazionale di assegnazione (BN)Ateso a stabilire un
numero definito di quote di emissione per ognuritedmtegorie di
attivita previste all’allegato 1 della Direttiva @®/87/CE: il sistema
delle quote di emissione si basa fondamentalmengirizzazioni
0 permessi, diversamente denominati, dunque sumstti
tipicamente autoritativi, ad emettere una certantitéadi sostanze
inquinanti, sul presupposto che i gestori virtuossia coloro che
hanno investito nelle migliori tecnologie dispofiibotterranno
autorizzazioni in maggior numero e potranno vendaregestori
meno virtuosi le proprie quote inutilizzat®® Con il decreto
legislativo di recepimento della normativa comurdgtasi € inteso
articolare un sistema di regole di natura publlmas dirette a
disciplinare un mercato di tipo artificiale, in aqua creato da norme
di legge.ll D.Lgs. 216 del 2006 si sostanzia in una artitola
struttura pubblicistica costituita da tre passaggecessari:
l'autorizzazione ad emettere gas a effetto seaaretlazione del
PNA e il sistema di acquisto, circolazione e ragtine delle quote.
La peculiarita della disciplina giuridica del commie delle
emissioni va individuata nel fatto che soltantadgolamentazione

del rapporto commerciale trova la sua fonte netdeme di diritto

boschi, foreste e terreni agricoli che assorboridrigie carbonica, (aree definite
“carbon sinks] cioé assorbitrici di CO2). Questi Paesi possomadggnare
“carbon credit” esportando tecnologie pulite ai Paesi in via duppo allo scopo
di aiutarli ad abbattere le emissioni inquinanti peocessi produttivi.- Sono
previste sanzioni per i Paesi firmatari che mareeo di raggiungere gli obiettivi
fissati dal protocollo. Per i Paesi in via di spjio sono previste regole piu
flessibili.

27 1| PNA (ex art. 10 del D.Lgs. 216) determina il numero totdlequote di
emissioni che si intendono assegnare per il perididaferimento, nonché le
modalita di assegnazione e di rilascio delle stassangoli impianti.

% G. Mastrodonato,Gli strumenti privatistici nella tutela amministiaa
del’ambiente cit., 729 e ss.



privato, mentre, in riferimento allo svolgimento ligdtivita di
scambio, cioé tutte le prescrizioni necessariglganzionamento in
concreto dello scambio delle emissioni, essa vitgagliatamente
precisata “dalla disciplina pubblicistica o ammirasva del
particolare segmento di commercio considerato.na prospettiva
pil moderna, si tratta della regolazione del funamento di un
mercato, appositamente creafs”

Dalla disamina che precede e possibile dedurreilctemtativo di
superare il consueto metodo fondato sul sistemaalaimand and
control non comporta necessariamente I'emancipazione da og
strumento autoritativo di regolamentazione. Difadti possibile
affermaré® che il denominatore comune della tutela ambientale
trova il suo fondamento in un supporto autoritatthe si manifesta
attraverso la concretizzazione di un sistema rigite quale,
tuttavia, viene garantita ai privati “maggior fldsbta di

comportamenti®*

2) La protezione giuridica dell’ambiente attraversogli
strumenti di  mercato quale manifestazione
dell'interconnessione tra fenomeni economici e

ambientali.

Nel paragrafo che precede si € fatto breve cerlaaategoria degli
strumenti di prevenzione generale, qualificati conad dalla
dottrina, tra cui rientrano quelli di mercato. Lanflamentale
rilevanza di questi ultimi & chiaramente individilamel fatto che il

legislatore determina i contenuti normativi dei reliddi tutela

% |n tal senso M. Liparill commercio delle emissionh www.giustamm.it

G. Mastrodonato, op. ult. cit.p 725 e ss.

21 M. Clarich,La tutela dell'ambiente attraverso il mercasaggio pubblicato sul
sito www.giustizia-amministrativa.it/documentazié@karich_
Ambiente_mercato.htm, 2007.
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ambientale civili, pubblici e misti, in funzione ldapporto esistente
tra diritto e mercafd?

L’ interconnessione tra fenomeni economici e antbienonsente di
affermare che la logica sottesa agli strumenti dotgzione
ambientale puo essere individuata come consegudgizprocessi
economici: “lambiente trova la sua fonte di min@accquasi

esclusiva in condotte umane riconducibili a ragieaonomiche, e
sotto questo profilo trova tutela in diritfd®

I modelli di sviluppo economico sono, poi, sostalmente correlati
ad esempi di attivita economiche inquinanti, comesfruttamento
delle riserve idriche o I'inquinamento dei corsadjua dovuto agli
scarichi industriali, riconducibili al mercato. Lmeaterie prime
offerte al mercato, trasformate attraverso i preiceodulttivi in beni
di consumo, alla fine del ciclo produttivo ed in nmoanza di
soddisfacenti misure di prevenzione e di precawgzigiemergono
nella veste di danni e di costi, di cui & gravatacollettivitZ*

.Secondo il “Rapporto Bundtland®® lo sviluppo che oltrepassa i

212G M.EspositoTutela del’ambiente e attivita dei pubblici potegit., 73.

23R Ferrara (a cura di)a tutela dell’'ambientecit., 83

2T Tietemberg.Economia dell’lambienteEd. McGraw-Hill, 2006, 15.

215 Redatto su incarico dell’Assemblea delle Nazionite) ( UN Doc., A/A42/427
del 4 agosto 1987), “con tale documento si anafiazali elementi piu
problematici della relazione tra ambiente e svitupp soluzione della quale si
avanzano delle proposte che Governi, Organizzaigarnazionali ma anche i
singoli cittadini, dovrebbero mettere in atto, & e prima volta si affrontano
anche le criticita della tutela ambientale e quealkdlo sviluppo economico
sottolineando il legame che intercorre tra le gteB®po aver spiegato lo stato del
Pianeta, il rapporto Brundtland promuove un nuoametio di crescita che dovra
basarsi su uno sviluppo di tipo sostenibile. Il etto dello “sviluppo
sostenibile’; introdotto nel 1987 per la prima volta, si basmine gia osservato,
“sullidea secondo cui bisogna dar vita ad una fnsviluppo presente che non
intacchi pero I'ambiente al punto da compromettangossibilita delle generazioni
future di soddisfare le proprie esigenze di godimedelle risorse naturaliNe
consegue anche una nuova maniera di gestire Ieiarlaeconomiche tra Stati i
quali dovranno garantire un utilizzo “sostenibilglelle risorse naturali, in
particolare sfruttando quelle non rinnovabili in deotale da non causarne il
rapido esaurimento e quelle rinnovabili non seezeeite in debita considerazione
la loro capacita di rigenerazione e quindi evitad@ddeterminarne il progressivo
logoramento. Da questo momento in poi il concettosdluppo sostenibile
avrebbe imperniato di sé tutta la produzione namaanternazionale volta alla
tutela ambientale e rispecchiato I'esigenza fonduaate per cui nelle politiche di
sviluppo non si potesse piu prescindere dal coraidestrumenti e misure che di



limiti naturali comporta conseguenze dannose pambifiente e
contestualmente ne frena lo sviluppo.

Per il mercato oggi si pongono dunque nuove sfige i
considerazione di due fattori rilevanti: i costi l@entali e I
esauribilita delle risorse. Le esigenze correlataliagproblematiche
inducono a tralasciare i tradizionali sistemi dieta in favore di
scelte del legislatore di strumenti innovativi qual regolazione,
I'incentivazione, la tassazione, la programmazione.

Nella trattazione che segue, tali strumenti, vewongamalizzati
prediligendo una metodologia sistematica di espmséz che tiene
conto della distinzione tra strumenti di mercatarfpe “misti”. Nel
novero dei primi sono riconducibili quelli che temo la loro
disciplina nel contesto dei rapporti tra produttericonsumatori,
subordinati tuttavia al potere certificativo o diromozione
individuabile in capo al decisore pubblico, sengare misure che
si caratterizzano per i contenuti autoritativi. #&conda categoria,
invece, sembra distinguersi proprio per la appétaacpeculiarita.
Nel contesto di tale ultimo settore e possibileetendistinti gli
strumenti “misti” che diventano operativi in relame ad un mercato
gia predeterminato, come ad esempio nel caso tygpalti verdi”,
da quelli che invece innovano il settore consigerateando un
mercato il quale geneticamente deriva da un peeuiiervento
pubblicd*®. Il mercato dei “certificati verdi” e quello detértificati

bianchi” & riconducibile a tale ultima categétia

pari passo proteggessero anche la natura e [I'teoES in
http://italiaecosostenibile.it/il-rapporto-brunditi 1987/

*® Una tale tipologia di mercato, c. d. artificialeua la sua genesi in interventi

regolatori di natura pubblicisticagrientati al miglioramento di determinate
condizioni ambientali. Esso viene alimentato da domanda determinata dalla
necessita di ottemperare a obblighi di legge gransnalcuni tipi di imprese. In

Italia, cosi come anche in altri paesi europeistpépologia di mercato, utilizzata
solo a partire da un decennio, trova applicaziomeparticolare nel settore
dell'energia elettrica dove € stata sperimentata\arso i mercati dei “diritti di

inquinamento” relativi alle quote di emissione des a effetto serra (di cui si &
trattato nel paragrafo che precede), dei certifioatdi rappresentativi di quantita



In proposito la dottrind® ha operato una ulteriore classificazione
degli strumenti di protezione dell'ambiente: quélittraverso il
mercato”, riconducibili tanto alla categoria degtrumenti “puri”
quanto a quella degli strumenti “misti” e quellagiestrumenti di
protezione “nel mercato”. La peculiarita di taldimbh forma di
protezione delllambiente € da ricercare nella spugita della sua
applicazione ad opera delloperatore interessatesdmpio che
maggiormente rende l'idea della particolarita detaategoria e
senz’altro il ricorso ripetuto a forme di contraitane assicurativa
nel contesto ambientale. Questa prassi soddisfeigéaza di
protezione a fronte dell'incrementarsi delle resgadnilita giuridiche
per danni arrecati all’ecosistema, generate datpiemento nella
normativa nazionale del principio piu volte ripadaael “chi inquina
paga®. Con il sistema fondato sulle assicurazioni resuit
maggiormente semplificati i controlli “perché sistaura un
meccanismo per il quale é l'assicuratore ad avette it vantaggi
connessi all’accertamento che l'assicurato rispkticondizioni

necessarie per minimizzare i rischf’

di energia prodotta da fonti rinnovabili e dei darati bianchi rappresentativi di
titoli di efficienza energetica.

*Tali mercati artificiali derivano dall'attuazioneella Direttiva 96/92/CE. |I
primo trova le sue origini nell'art. 11 del D.Lgs. 79 del 1999, che impone ai
produttori e importatori di energia elettrica darite da fonti non rinnovabili di
immettere nel sistema nazionale una quota minimalatiricita proveniente da
impianti alimentati da fonti che siano, invece,nomabili. La disciplina del
secondo deriva dall’art. 9 del medesimo D.Lgs. &.dél 1999 e dal Decreto
Ministeriale attuativo del 20 luglio 2004, laddopeevede che le concessioni
rilasciate per la distribuzione dell'energia eletr prevedano misure di
incremento dell'efficienza energetica degli usiafindi energia secondo
determinati obiettivi quantitativi

?¥ M.Clarich, La tutela del’ambiente attraverso il mercatit..

219 Cfr., M.P. Giraccall danno ambientale e il diritto comunitaiin R. Ferrara (a
cura di),La tutela dell’'ambientecit., 209 e ss.

220 Cfr. P. Dell’Anno,Manuale di diritto ambientalecit., 253 il quale continua:
“L’assunzione del rischio da parte dell'assicuratér infatti, sempre preceduta da
un sopralluogo in azienda da parte di tecnici specati: vengono cosi
individuati determinati parametri caratterizzafinita produttiva che consentono
di quantificare, attraverso procedure codificaentita del rischio da assicurare e
del premio da richiedere. In questo modo, i costiph amministrativo risultano
minimizzati e la sicurezza per la collettivita auntaa. L'incentivo in tal senso
viene anche dal fatto che i premi assicurativi teradad abbassarsi man mano che



Nel contesto appena illustrato il ruolo dell'intento pubblico e
pressoché inesistente.

E’ opportuno ora effettuare brevi riflessioni indore a quegli
strumenti di protezione ambientale che rientranflaneategoria
definita “attraverso il mercato”, in particolareflemandosi sulle
caratteristiche di quelli definiti “puri”. In taleontesto i pubblici
poteri pongono in essere una semplice funziongdiibhformativo,
lasciando che i meccanismi su cui si fondano lechegdi mercato
trovino 'equilibrio idoneo a favorire forme di gl ambientale. L’
applicazione pratica di tali logiche si manifestaaaerso I'utilizzo
di strumenti quali il sistema comunitariEmas di cui al
Regolamento 761/2001/CEE che risponde alle necessita, ormai
dilaganti, dei consumatori che mostrano interesssor questioni
ambientali. Il marchio di qualitBmas(Eco-Management and Audit
Schemg é diretto a promuovere un costante avanzamealia d
efficienza ambientale delle attivita industriali.

Tra gli obiettivi dello strumento in oggetto rieamo I'attuazione di
sistemi di gestione ambientale, i quali devono resperiodicamente
sottoposti ad una valutazione di efficacia, ilsdep di informazioni
in ordine alle prestazioni ambientali e il coinvialgnto dei
dipendenti, per i quali € previsto una formaziomefgssionale di

base, al perseguimento di finalita ecologiche pgerd@nate.

le imprese diventano piu sicure, gli incidenti meaobabili e i danni minori o
meno costosi”.

24 Regolamento CE 19 marzo 2001 n. 761/2001, sigdsaone volontaria delle
organizzazioni a un sistema comunitario di ecogasti e audit EMAS in
G.U.C.E. 24 aprile 2001 n. L114, é stato preceduto dal Regehto CEE 29
giugno 1993 n.1836/93, sull’adesione volontarialedeimprese del settore
industriale a un sistema comunitario di ecogestimaadit, in G.U.C.E.10 luglio
1993 n. 168. Cfr. in dottrina A. Giustie certificazioni ambientaliEMAS in F.
Fracchia, M. Occhiena (a cura digistemi di certificazione tra qualita e certezza
Milano, 2006, 225 ss.; B. AlbertazfQualita ambientale: il nuovo regolamento
Emas n. 761/2001. Un'opportunita anche per le pie@medie impres& Amb.
Ener. Lav., 2001, 423 ss.; P. GiampietBilancio ambientale ed eco-audit, le
prospettive nel diritto comunitario ed italianm Riv. Giur. Amb.,1995, 19 ss.; G.
Peccolo,ll sistema comunitario di ecogestione e audit amtzike, Padova, 1994,
passim.



Il sistemaEmas prevede che determinati organismi, con funzioni
certificatorie, possano effettuare delle stime irdiree ai cicli
produttivi di imprese determinate, in consideraeiatel sistema di
gestione ambientale cui fanno riferimento, il quaeo essere
definito come “parte del sistema complessivo cherisce la
struttura organizzativa, le attivita di pianificaae, le responsabilita,
le pratiche, le procedure, i processi e le risquee sviluppare,
mettere in atto, realizzare, riesaminare e mangerar politica
ambientale®®? L’esito positivo della valutazione permette iascio
allimpresa interessata di una “dichiarazione dalga”, che ottiene
una registrazione anche sulla Gazzetta Ufficiategea.

Altro strumento di tutela “attraverso il mercateigonducibile alla
categoria degli strumenti “puri”, & il marchio eogicd®®® il quale
consiste in un sistema di etichettatura la cuiiapplone é rimessa
ad una libera scelta dei potenziali fruitéti. Lo strumento in
oggetto riguarda prodotti e servizi di cui i soggeertificatori
attestano il moderato impatto ambientale, utilizZanparametri
derivanti da fonte legislativa, con riferimento’iatiero ciclo di vita

2 Tale & la definizione che si legge nell'art. 21dett. k, Regolamento CE 19

marzo 2001 n. 761/2001.

22 Regolamento CE 17 luglio 2000 n. 1980/2000, retetivsistema comunitario,
riesaminato, di assegnazione di un marchio di guakologica, ifG.U.C.E.21
settembre 2000 n. L237. Il Regolamento in questlmmesostituito, abrogando, il
Regolamento CEE 23 marzo 1992 n. 880/92, concaxnensistema comunitario
di assegnazione di un marchio di qualita ecologit&.U.C.E, 11 aprile 1992 n.
L99. Oltre allEcolabeleuropeo, esistono altri marchi di certificaziomebéentale
quali il Blauer Angel il Green Seal'Energy Star il White Swan Esistono,
inoltre, etichette che, a differenza di quelle pdEnti, non sono generiche ma
specifiche, ossia riferite a particolari tipologieprodotti: si pensi ad esempio alle
sigle FSC Forest Stewardship Coungié PEFC Programme for Endorsement of
Forest Certification schemgper i prodotti derivati dal legno.

2% Cfr. art. 1, comma 1, Regolamento CE 17 luglio 20001980/2000: «lI
sistema comunitario di assegnazione di un marchigualita ecologica (in
prosieguo: “il sistema”) € inteso a promuovereadmtti potenzialmente in grado
di ridurre gli impatti ambientali negativi rispeteigli altri prodotti dello stesso
gruppo, contribuendo cosi ad un uso efficienteedediorse e a un elevato livello
di protezione dell’lambiente. Tale obiettivo & pegrsto fornendo ai consumatori
orientamenti e informazioni accurate, non inganfie¥scientificamente fondate
su tali prodotti»



del prodotto, che partendo dalle fasi della prodoeiinveste anche
guella dello smaltimento.

La predisposizione del sistema di eco-etichettatumasta di una
duplice fase. Una prima, riservata all’autorita cotaria, € diretta
ad individuare i1 gruppi di prodotti interessati edriteri per il
rilascio dell’etichett®>. Una seconda fase si sostanzia in un
procedimento di assegnazione dell’etichetta che egdRamenti
comunitari CE n. 761/200Emase CE 1980/200&colabelaffidano
ad un’autorita nazionale. L’applicazione, in tahse, degli schemi
comunitari in Italia ha trovato attuazione con iMD n. 413/1995
del Ministero dell’lambiente, che ha istituito il @dato Ecolabel
Ecoaudit

L’adesione delle imprese al sistema di certificagiambientale, cui
si & appena fatto cenno, avviene su base volorgdria diretta al
rilascio di una dichiarazione di qualita ambientalee attribuisce
alle destinatarie caratteristiche competitive rigpad altre imprese.
Il marchio ecologico, dEcolabel, si sostanzia nel risultato di un
processo di certificazione diretto ad accertaredpondenza delle
caratteristiche del prodotto individuato ai requisidi
ecocompatibilita stabiliti negozialmente, in retam al settore di
appartenenza della mefé® Esso, inoltre, svolge un’importante
funzione informativa nei confronti dei consumatohie desiderino
compiere scelte piu consapevoli e trova un sosanzupporto
nell’'attivita promozionale affidata agli Stati mernbed alla
Commissione dall’art. 10 del Regolamento CE n. 1200, il
guale prevede azioni dirette ad incrementare l@iohe del

sistema del marchio ecologico.

% || risparmio energetico, il potenziale di riduziomll'ozono, il ritiro, il

riciclaggio e la limitazione dell’emissioni sonorsono i criteri ecologici
subordinatamente ai quali é rilasciata I'etichetta.

226 A tale proposito A. Barond,’ecolabel in F. Fracchia, M. Occhiena (a cura
di), I sistemi di certificazione tra qualita e certeziilano, 2006, 213 ss.



Valutazioni similari possono essere condotte arudhreriferimento
ai cosiddetti certificati RECS (Renewable Energy Certificate
System Il sistemaRECSe un sistema internazionale volto alla
promozione, al riconoscimento e al sostegno dedreahmbientale
dell'energia elettrica prodotta da fonti rinnovakdittraverso la
commercializzazione volontaria di certificati. |i€Hti finali che
vogliono attestare che I'energia utile al propablisogno proviene
da impianti alimentati da fonti rinnovabili possonchiedere di fare
uso del marchio “100% Energia Verde”. | certificREECSvengono
acquistati o annullati per un controvalore in gralccompensare
'energia consumata entro un determinato periodo tetnpo,
favorendo, pertanto, la produzione di energia gifit Essi vengono
emessi a livello nazionale da appositi organismisomo titoli
commerciabili separatamente dall'energia sottostdntertificati in
analisi dimostrano che una determinata produzioneergkrgia
proviene da fonti rinnovabili (acqua, sole, vente) presenta
caratteristiche tali da non impoverire le risorseo@ arrecare danni
irreversibili al’ambienté®®

A questo punto € opportuno far qualche osservaziomedine alla
categoria gli strumenti di tutela del’ambientetfaverso il mercato”
che, invece, richiedono l'intervento diretto di @t pubbliche con
misure cogenti. E' opportuno precisare, preliminamte, che nel

bY

contesto dell’'sistema giuridico europeo € sempresagnte la

227 |a certificazioneRECSattesta la produzione per una taglia minima pati a
MWh, favorendo la produzione di questa energiaidaglianti che altrimenti non
avrebbero le condizioni economiche per continuagraurre energia “verde”.
Un certificatoRECSequivale a un MWh di energia “verde” e ha validitio ad
eventuale richiesta di annullamentén Italia I'ente certificatore autorizzato ad
emettere i certificati € il Gestore del Sistemattitso — GSE, che si occupa di
certificare gli impianti idonei, emettere i certéiti e ad annullarli nel momento in
cui l'energia viene consumata, cioé fino alla défin assegnazione ad un
utilizzatore finale.

28| potenziali acquirenti sono in questo modo pastia condizione di scegliere
se acquistare energia prodotta da impianti non imaepdi, incentivando gli
investimenti in tale settore e dimostrando la pi@pattenzione in favore
dell'integrita ambientale.



tendenza ad individuare punti di raccordo e di pEwo
coinvolgimento di politica concorrenziale e poltiambientale.
L’esempio tangibile di tale tendenza é individuapdd esempio, nel
settore dello smaltimento dei rifiuti, laddove eétemenuta la
Direttiva “End of life Vehicle(2000/53/EC del 18 settembre 2000),
la quale ha introdotto misure volte a prevenireptaduzione di
rifiuti derivanti dai veicoli, ad agevolare il repiego, recupero e
riciclaggio dei veicoli fuori uso, in misura del @5del peso del
veicolo stesso, e dei loro componenti e all’elimioae di materiali
pericolosi. Gli obiettivi della Direttiva appena tata, se
correttamente  perseguiti, dovrebbero generare urealed
contemperamento tra esigenze ambientali e risdettprincipi della
concorrenza nel mercato riconducibili questi ultimotoriamente,
allintervento pubblico nelle attivitdh economichéheg tuttavia,
riserva ampi spazi di autonomia all'iniziativa @ia.

E’ evidente che il meccanismo di protezione ambienappena
esaminato, seguendo una applicazione rigorosa,appssdurre
risultati apprezzabili nel contesto delle politiclbientali, ma non
e risolutivo del coacervo delle problematiche inéral settore
analizzato. In tale contesto hanno, pertanto, tm\adfermazione
interventi regolatori, connotati da profili di autativita, diretti a
generare meccanismi di mercato adeguati agli obiett politica
ambientale. Secondo la classificazione riportatgprasoquesti
strumenti sono riconducibili alla categoria degtumenti “puri” di
protezione dellambiente “attraverso il mercatohecacquistano
caratteristiche differenziate in base al fatto c¢hi&rvengano su
prodotti rispetto ai quali gia esista un mercatoiférimento oppure
creino ex novoun mercato “artificiale” sorretto da una domanda
generata dall’esigenza di conformarsi a obbligHedge gravanti su
determinati tipi di imprese. Al primo degli insiemappena
individuati sono riconducibili gli appalti verdi,quali sono diretti a

garantire che il recepimento sul mercato di beseerizi ad opera



della Pubblica amministrazione siano quanto pitsibide coerenti
con il principio dello sviluppo sostenibile, dungtiealizzati alla
tutela dell’ecosistema.

Difatti la pubblica amministrazione, quale consumnatprivato, in
maniera sempre piu intensa, si dimostra particaatmincline alla
condivisione delle problematiche ambientali neligsura in cui pone
in essere acquisti conformi al rispetto ed allavagardia
dell'ecosistem®®. Questo ha prodotto il moltiplicarsi delle
esperienze maturate da enti pubblici che, per ipmpro
approvvigionamenti, esigono prodotti “ambientalneepteferibili”,
cioé con caratteristiche di sostenibilitd ambientalperiore a quelle
dei concorrenti.

Il fenomeno in esame, denominato angheen public procurement
rappresenta un importante strumento di applicaza®erogrammi
di sviluppo sostenibile, e risulta particolarmemnteeressante sia da
un punto di vista economico che sul piano dell’itbpaociale. A
tale scopo, nelle diverse fasi in cui si articolal@o procedure
d’acquisto della Pubblica amministrazione, finaditez all’attuazione
delle funzioni pubbliche ad essa riconducibili, geno inserite
clausole dal contenuto ambientale. | contenuti ai tlausole
determinano concretamente la possibilita di in@den modo
significativo sui criteri che caratterizzano leiath di produzione
determinati in funzione delle scelte di consumo.aUpubblica

amministrazion€° che acquista prodotti “ambientalmente

2% Cfr. Comunicazione interpretativa della Commissiose ‘“l diritto
comunitario degli appalti pubblici e le possibili@i integrare considerazioni di
carattere ambientale negli appalti pubbli¢i2 luglio 2001, COM(2001), 274 def.
Questo indirizzo € confluito nelle due direttive02017/CEE e 2004/18/CEE,
recepite nel codice dei contratti pubblici di cuDalgs 163/2006.

2% | ruolo dell’ Iclei, I' Agenzia internazionale ambientale per letd¥ita
Locali, € finalizzato alla promozione delle attivilegli enti locali nel settore degli
acquisti verdi, e tende a favorire un confrontotiedvo tra coloro che sono
individuati quali responsabili comunali degli acsfui La medesima Agenzia ha
creato, nel 1996, una rete di comuni che acquistmodotti ecosostenibili, la
BIG-Net (Buy It Green Netwodk Questa rete svolge il fondamentale ruolo di
assistere le autorita locali nell’ integrazione ldegco-approviggionamenti



preferibili”, cioé con caratteristiche di sostetithi ambientale,
contribuisce in maniera incisiva allo sviluppo swsiile.

A tale proposito, il Codice dei contratti pubbli@.lgs. 12 aprile
2006, n. 163), che ha recepito la Direttiva 2004IE8 del

Parlamento europeo e del Consiglio del 31 marzal 2pfevede la
possibilita di anteporre al principio di econonmacgtistemi informati
sia al rispetto delle necessita sociali sia “alleela della salute e
dell’ambiente e alla promozione dello sviluppo sogtile” (art. 2,

comma 2). Le pubbliche amministrazioni possonotamo, nel

contesto della predisposizione ddix specialisdelle procedure di
gara e di selezione delle offerte, prendere inidenazione criteri di
compatibilita ecologica. In tal modo, le carattiecise ambientali
dell’'offerta, costituiscono un rilevante paramettioriferimento in

ordine alla scelta effettuata dalla pubblica amstiazione

interessatz’.

Dunque, “le pubbliche amministrazioni modificancogentano la
propria domanda di beni e servizi per tener corgglidinteressi

ambientali anche se cid pud comportare una deragaigke al

principio di economicita. Cosi facendo favoriscda@roduzione di

beni e servizi ecocompatibifi*

2) La tassazione ambientale
La tassazione ambientale e tradizionalmente cdlodaa gli
strumenti di protezione dell’ambiente “attraversomercato”, sulla

linea di confine tra quelli individuati come “pur€& quelli “misti”.

nel’Agenda XXI locale, nellindividuare strumenper l'approvvigionamento
verde, nell'assistere l'inclusione di strumenti f@ro-approvvigionamento e nel
discutere il loro utilizzo nelle gare d’appaltolBisterno dei processi di selezione
nonche nell'indurre una discussione sulle condizigenerali legali per
approvvigionamento verde con specifica attenziohlutiizzo dei criteri
ecologici nella concretizzazione delle tecnichggdato.

21 Cfr. art. 83, comma 1, del Codice dei contratti fidd (D.lgs. 12 aprile 2006,
n. 163).

2 M.Clarich, La tutela del’ambiente attraverso il mercatit.



Difatti il sistema impositivo in materia ambientalpresenta
caratteristiche tali da giustificare l'influenzaeclesercita in ordine
alla determinazione del prezzo di particolari bergervizi immessi
sul mercato. Tuttavia il bilanciamento tra domaedaofferta non e,
in tal caso, riconducibile all'attivita del decisopubblico ma viene
determinato dalla concreta interrelazione tra pitodu e
consumatori: il prezzo finale dei prodotti offegtipertanto solo una
delle componenti di valutazione.

In linea tendenziale lo strumento di tutela aml@kntin esame
risulta generato dalla determinazione, ad operda deubblica
amministrazione, del costo di accesso ad una asalrimenti
liberamente sfruttabile. L’effetto deterrente gexterda un tale costo
si manifesta nella necessita gravante sull’opegatdir contenere
I'accesso alla risorsa, consumabile o degradabifey al limite in
cui la somma da investire al fine di ridurre lI'intfsaambientale di
una specifica attivita sia di minore entita rispe#ti’ammontare
della tassazione previéfa

Le politiche ambientali si inseriscono nel contedtlla fiscalita
negli ultimi decenni del XX secolo. E’ infatti anpiae dagli anni ‘60
che prende [lavvio il processo generatore dell'ecoia
dellambiente, ed in particolare quello della fii@aambiental&®.
Come si e gia avuto modo di rilevare in precedeirzaina prima
fase storica le politiche ambientali, in linea eindenza, coincidono

con gli strumenti dicommand and control Tuttavia i sistemi di

%3 In proposito G. PigouThe economics of welfar@rad. di M. Einaudi,
Economia del BenessgreTorino,1948,passim ma anche F. Marchettiyoce
Ambiente (dir. trib.) in A. Cassese (a cura diizionario di diritto pubblico
Milano, 2006, 241 ss..

% In materia i contributi della dottrina sono innumenli, tuttaviaex multis E
Gerelli, Economia e tutela dellambiente. Possibilitarelyemi di uno sviluppo
“pulito” , Bologna, 1974; J.P Bardé& Gerelli, Economie et politique de
I'environnementParis, Puf, 1977; F Osculatia tassazione ambientajé®adova,
1979; E Gerelli, Ascesa e declino del business ambient&elogna,1990; E
Gerelli G.Tremonti. (a cura diJ,assazione, consumo, ambieriélano, 1991; E
Gerelli, Societa post industriale e ambient®oma-Bari, 1995; G.Panella,
Economia e politiche dell'ambient@oma, 2002.



regolamentazione diretta risultano efficaci solddiave siano volti a
disciplinare fenomeni di inquinamento localizzatderivanti da un
limitato numero di fonti per cui i costi di impogine di prelievi
fiscali, finalizzati alla tutela ambientale, risuto sproporzionati
rispetto al finé.

In una fase successiva subentrano progressivansénbmenti di
mercato quali tributi, canoni permessi negoziahiincremento del
ricorso agli strumenti di mercato, notoriamente fessibili ed
efficienti per quanto attiene ai cdsfi & stato raccomandato
dall’Unione europea nel Sesto programma comunitdiriazione in
materia di ambienfd’, nel contesto della innovata strategia
comunitaria in sostegno dello sviluppo sostenfBilee per la
strategia in materia di crescita ed occupazioneudial Trattato di
Lisbon&>°. Le problematiche originate dal diritto ambientatmno
molteplici ed estremamente eterogenee, tali dargemesoluzioni
composite che lasciano aperto un ampio varco adleipdina della
fiscalita ambientale.

Questa si colloca nel punto di convergenza dellzome e della
disciplina giuridica dell’ambiente, dell’economianbientale e del
sistema fiscale e nel contesto delle politiche amiaili multiformi e
multiscalarf’®. Tuttavia la sua dimensione ha riguardato

tendenzialmente il contesto nazionale/europeo.

25 In tal senso S. CipollinaOsservazioni sulla fiscalita ambientale nella
prospettiva del federalismo fiscala Riv. dir. fin. 2009, 04, 570

% In tal senso cfr.CommissioneeCLibro Verde sugli strumenti di mercato
utilizzati a fini di politica ambientale e ad alfii connessi, ©v(2007)140 def.,
§1.

%37 Decisione del Parlamento europeo e del Consigib2® luglio 2002, n.
1600/2002/CE.

2% Documento del Consiglio del 26 giugno 2006, n.71006.

239 Raccomandazione del Consiglio del 12 luglio 20052005/601/CE, relativa
agli indirizzi di massima per le politiche econohecdegli Stati membri e della
Comunita (2005-2008).

20 1n tal senso S. CipollinaOsservazioni sulla fiscalita ambientale nella
prospettiva del federalismo fiscalgt. 571.



Secondo [I'Agenzia Europea del’Ambiefitt la tassazione
ambientale ha la funzione di rettificare falsi s@lgrei prezzi di
mercato aggiungendovi i costi dell'inquinamentoiealtti fattori
ecologici, contribuendo cosi a stabilire “il giugoezzo*** e ad
attuare il principio “chi inquina pag&® Ed ancora secondo
’Agenzia in questione la necessaria redistribuegiatelle risorse
economiche, funzionali al conseguimento dello gplu sostenibile,
comporta che i cossociali ed ambientali devoressere incorporati
nelle attivita economiche, internalizzando i c@stibientali esterni.
Dunque, i costiambientali e gli altri costi connessi con uno
sfruttamento sostenibile delle risorse naturalostenuti dal paese
fornitore devono essere riflessi nelle attivita remmiche. Gli
strumenti economici e fiscali rientrerebbero tralipimisure idonee
al perseguimento di un tale obiettivo.

La tassazione ambientale, quale aggiuntivo onerenfiario
connesso alla creazione di inquinamento o al logerdo
ambientalé*, determina il computo nei costi della produzioesld
effetti prodotti sull’'ambiente, generando il gidatdo fenomeno della
c.d. internalizzazione dei costi esterni. Questaofeeno produce
una notevole influenza in tema di politiche deizaredei prodotti o
servizi che implicano la consumazione o il dannaggnto di

risorse ambientali.

241 Cfr. Agenzia Europea del’ Ambient&asse ambientali- Attuazione ed efficacia
per 'ambiente in http://reports.it.eea.europa.eu/92-9167-000-6-
sum/it/page001.html.

%2 Tale merito delle tasse ambientali & stato ricows dal Consiglio dei
Ministri dell’Ambiente nelle conclusioni della riiome tenuta il 12 dicembre 1991
sulla comune piattaforma della Comunita per la €mriza UNCED del 1992.
243Cfr.A.Pierobon, Prolegomeni alla tassazione ambientale, in partcel la
tariffa per la gestione dei rifiutin Comuni d’ltalig 2008, 5, 46 ss.; C. Videttha
tassa sui rifiuti e il principio comunitario “chinquina paga’; in Foro Amm. -
TAR 2005, 6, 1969 ss.; D. Fouqueg nuove linee guida dell’'Unione europea sui
sussidi statali riguardanti la protezione ambiemah Riv. Giur. Amh. 2001, 2,
369 ss.

244 Cosi M. CafagnaPrincipi e strumenti di tutela del’ambienteit., 408.



In proposito la dottrina economi®a riconosce che I'operativita di
tale sistema puo essere favorita da un livello atewi tassazione
ambientale tale da indurre gli operatori di mercateariare i propri
comportamenti. Ed ancora secondo | orientamentdtridario
appena illustrato, le misure in oggetto risultanmoliticamente
accettabili” laddove le entrate pubbliche, che \dero dalla
penalizzazione dei comportamenti inquinanti, saconsegnate alla
collettivita nella forma di sgravi fiscali e di |idi finalizzati ad
incentivare condotte eco-compatibili. Tale fenomexoenta
operativo in particolare nei settori che contrilboiso in modo
consistente al prelievo delle risorse naturali edbiantali o
all’emissione di rifiuti.

In particolare i tributi ambientali possono seniztal essere
ricompresi nella piu ampia categoria individuatd’@ase delle
“misure che incidono sulle scelte tra diverse aléve tecnologiche
o di consumo, attraversta modificazione delle convenienze in
termini di costi e benefici privati*®. | tributi ambientali includono i
costi della rimozione dellinquinamento nei prezigi prodotti
inquinanti, ed operano essenzialmente attraverstlizzo della
struttura di imposte sulla fabbricazione o sui conis In tale
contesto il principio comunitario “chi inquina pageova attuazione
attraverso I’ impiego extrafiscale del tributo per rileva, in tale
prospettiva, I'obiettivo della tutela dell’ambiernteme fine politico-
sociale del tributo, che rimane esterno al suoymessté*’.

Nel novero degli strumenti fiscali o parafiscalgipdiretti ad avere
un impatto positivo sulllambiente sono da riconduir tributi

finalizzati a regolare il grado di sfruttamento ldalisorse naturali,

> Cfr. G. Querini, La tutela del’ambiente nellUnione europea: un'disa
critica, Milano 2007, 4.1

?%¢ OcDE, Instruments économiques pour la protection de itennement Paris,
1989.

4F_ Gallo — F.Marchetti, | presupposti della tassazione ambientaleRassegna
tributaria 1999, 1, 116 e s.



come ad esempio l'imposta regionale sulle concessstatali,
applicabile alle concessioni di miniere unitameratecanone di
concessione.

Nel sistema in oggetto, dunque, € possibile affeenche la nozione
“tributo ambientale” e correlabile ad un significaton univoco. Da
un lato vi € una nozione ampia di tributo ambientatonducibile a
quella che tradizionalmente viene individuata cooaegoria di
tributi “con funzione ambientale”. A tale nozione ntrappone
quella ristretta di tributo ambientale, la cui pémita consiste
nell’assorbire I'ambiente all'interno del proprioregupposto,
identificandolo come bene protetto in modo diréfto

In relazione alle due fattispecie individuate é siloite rilevare
I'esistenza di un paradosso dell'imposizione amtaien Difatti il
tributo ambientale in senso stretto quanto piufieagfe, inducendo
comportamenti ecologicamente compatibili, tanto onegettito
produce. Tale tipo di prelievo non risulta, pertarfunzionale alle
sole esigenze di cassa. | “tributi con funzione iamiale” invece,
avendo prevalenti finalitd di cassa risultano maggente tollerabili
ai contribuenti in quanto la connotazione ambientadstituisce un
espediente per rendere il prelievo meglio soppoead

| “tributi con funzione ambientale” perseguono & finalita
extrafiscale di permettere lo sviluppo economiconpatibile con
I'utilizzazione delle risorse naturali del territ@i con l'intento di
orientare “le scelte dei consumatori verso beniceowatibili,
ovvero di dissuadere da determinati comportamegtiinanti”>>°.
Nella categoria del sistema impositivo in materrabgentale in

senso stretto sono da annoverare le tasse e |&e®dri

**® F.Gallo — F. Marchetti, Op ult. cit., 121.

»Cfr. R.Perrone Capantlimposizione e 'ambienteit., 167.

%0 R. Alfano, L’'applicazione di tributi ambientali nel nuovo desto della
finanza, regionalgin Tributi Impresa, n. 3, 2008{tp://www.tributimpresa.it/.

1 1n ordine alla distinzione tra tassa e tariffaTesauro,Istituzioni di diritto
tributario, Torino,2009, 5 ss.;



tradizionalmente qualificate come para-commutaigveorrelate alla
erogazione di determinati servizi ambientali. Uarepio e costituito
dalla TIA “tariffa di igiene ambientale” introdotfarogressivamente
in sostituzione della TARSUA “tassa rifiuti solidi urbani” ad opera
del D.Lgs. n. 152 del 206%. La qualifica di tariffa & inoltre da
riconoscere anche al servizio idrico integrato assutlase della
pronuncia della Corte costituzionale n.335 del 2008lel contesto
appenaenunciato va rilevata l'esistenza di una terzeerigte
categoria: i tributi di scopo il cui gettito & destto parzialmente alla
realizzazione di progetti con obiettivi di recupambientale. A tale
proposito I'art. 12, primo comma , lett.d), Leggé212009, prevede
'adozione di decreti legislativi che stabiliranmp@r i comunila

disciplina di uno o piu tributi propri che “valodando I'autonomia

%52 | 'art. 238 D.Lgs. 03 aprile 2006 n. 152 prevedg: €hiunque possegga 0
detenga a qualsiasi titolo locali, o aree scopadeuso privato o pubblico non
costituenti accessorio o pertinenza dei locali mede qualsiasi uso adibiti,
esistenti nelle zone del territorio comunale, chedpcano rifiuti urbani, &€ tenuto
al pagamento di una tariffa. La tariffa costituisde corrispettivo per lo
svolgimento del servizio di raccolta, recupero ealiimento dei rifiuti solidi
urbani e ricomprende anche i costi indicati ddi€afo 15 del decreto legislativo
13 gennaio 2003, n. 36. La tariffa di cui all'astw 49 del decreto legislativo 5
febbraio 1997, n. 22, & soppressa a decorreremadita in vigore del presente
articolo, salvo quanto previsto dal comma 11. 2.tariffa per la gestione dei
rifiuti € commisurata alle quantita e qualitd medidinarie di rifiuti prodotti per
unita di superficie, in relazione agli usi e alfgotogia di attivita svolte, sulla base
di parametri, determinati con il regolamento di auicomma 6, che tengano anche
conto di indici reddituali articolati per fasce utenza e territoriali. 3. La tariffa &
determinata, entro tre mesi dalla data di entmataigore del decreto di cui al
comma 6, dalle Autorita d'ambito ed & applicatéseossa dai soggetti affidatari
del servizio di gestione integrata sulla base d&rt fissati dal regolamento di cui
al comma 6. Nella determinazione della tariffa évjsta la copertura anche di
costi accessori relativi alla gestione dei rifutbani quali, ad esempio, le spese di
spazzamento delle strade. Qualora detti costi vengaperti con la tariffa cio
deve essere evidenziato nei piani finanziari ebilanci dei soggetti affidatari del
servizio. 4. La tariffa € composta da una quotaemeinata in relazione alle
componenti essenziali del costo del servizio, itderin particolare agli
investimenti per le opere ed ai relativi ammortatihenonché da una quota
rapportata alle quantita di rifiuti conferiti, arwizio fornito e all'entita dei costi di
gestione, in modo che sia assicurata la copentegrale dei costi di investimento
e di esercizio. [...]».

%53 | giudici della Consulta sono pervenuti alla casibne che la tariffa del
servizio idrico integrato rappresenta, a tutti gffetti, un corrispettivo
interconnesso ad una prestazione commerciale ceaald quale, non deriva da
un atto autoritativo che incide sul patrimonio dedinte fruitore del servizio,
bensi dal contratto di utenza per il servizio idrictegrato.



tributaria, attribuisca all'ente la facolta di stab e applicarli in
riferimento a particolari scopi quali la realizzaze di opere
pubbliche ovvero il finanziamento degli oneri daryi da eventi
particolari quali flussi turistici e mobilita urbah Le stesse Regioni,
oltre allo Stato, “nell'ambito dei propri poteriglslativi in materia
tributaria”, possono istituire “nuovi tributi deiomuni, delle
province e delle citta metropolitane nel propriorriterio,
specificando gli ambiti di autonomia riconosciugliaenti locali”
(art. 12, primo comma, leftd)).

La fiscalita ambientale, in relazione ai differeintelli di governo, si
manifesta con caratteristiche dinamiche che gioatib
I'avvicendarsi di determinate forme di prelievo:tisaela ambientale
e stata, in passato, tendenzialmente correlatasetipo, alla finalita
del tributo, mentre attualmente € sempre piu evalkimtenzione di
attribuire tratti distintivi ambientali a nozionugle il presupposto o
la base imponibile. In questo modo € stata agewvdéatransizione
“dall’extrafiscalita alla vera e propria fiscalitalel prelievo
ambientale®™*. In proposito la disciplina comunitaria degli aidt
StatG>° per la tutela ambientale stabilisce obiettivi edaliia del
controllo di compatibilita comunitaria delle misurazionali. Gli
aiuti di Stato, nel rispetto di talune condizioo@nsentono non solo
“di correggere i fallimenti del mercato, migliorame il
funzionamento e rafforzando la competitivita”, maossono
contribuire a promuovere lo sviluppo sostenilité”

Fino ad oggi il sistema impositivo € stato carattto dalla
frammentarieta per cui in futuro sarebbe auspieabil

raggiungimento di un sistema di tassazione eqatidoche coniughi

#*Cosi R.Alfano,L'applicazione di tributi ambientali nel nuovo cesto della
finanza regionalgcit..

%5 Commissione € Disciplina comunitaria degli aiuti di Stato per latela
ambientale Comunicazione del 1° aprile 2008, n. 2008/C82/01.

¢ Commissione € Piano d'azione nel settore degli aiuti di StatoiutAdi Stato
meno numerosi e piu mirati: itinerario di riformaedli aiuti di Stato2005-2009,
CoMm (2005)107 def., § 10.



interventi additivi, di tributi ambientali o conraioni ambientali ed
interventi riduttivi, di altri tributi gia esistental fine di scongiurare
I'insorgenza di stratificazioni di prelievo eccessnente gravose.
Oggi, nel contesto della fiscalita ambientale, assurilievo
soprattutto il settore della gestione dei rifidiarebbe auspicabile
che in futuro le scelte di politica fiscale si rgano verso la
prospettiva della gestione globale del territotianto per quanto
inerisce I'aspetto della salubrita quanto per queéllo sfruttamento
razionale delle risorse. Solo in tal modo € possilgarantire
lincremento dei livelli di qualita della via'.

%Cosi S. CipollinaQsservazioni sulla fiscalita ambientale nella pretiva del
federalismocit., 591.



Capitolo IlI
La traduzione dei principi comunitari in materia di

tutela ambientale in normazione puntuale.

1) La Direttiva 85/337/CEE sulla valutazione di

impatto ambientale.

In questo terzo ed ultimo capitolo vengono effadu@sservazioni in
ordine al livello di effettivitd del diritto comutairio in materia di
tutela ambientale.

| settori considerati sono stati individuati in agone alla loro
specifica sostanza giuridica, in funzione della lguaengono
delineate tipologie in cui trovano applicazione iinpipi, piu
generali e fondamentali del diritto dell’'Unione epea in materia
ambientale, della precauzione e dell'azione praeventdella
correzione, in via prioritaria alla fonte, dei dancausati
allambiente, del chi inquina paga

L'indagine pertanto, €& finalizzata a rilevare |'ogivita di tali
principi”® e la corrispondenza ad essi di schemi applicativi
appropriati, dunque a verificare la funzionalita | ddiritto
comunitario in materia ambientale,

L’analisi prende le mosse dalla Direttiva 85/337KECEsulla
valutazione di impatto ambientale di determinabgatti pubblici,
adottata dal Consiglio CEE il 27 giugno 1985. Daliéda di notifica

agli Stati membri, del successivo 3 luglio, e deodt termine di tre

%8 |n proposito & opportuno osservare che tali ppirftanno trovato codificazione
nell’ordinamento italiano nel contesto della legigega ambientale 15 dicembre
2004, n. 38. Art. 1 comma 7, lett. f.) “Delega abv@rno per il riordino, il
coordinamento e l'integrazione della legislazionariateria ambientale e misure
di diretta applicazione” e, successivamente neltondel d.lgs. 3 aprile 2006, n.
152 . | principi richiamati sono stati, piu recantnte, recepiti dal d.lgs. n.
4/2008, includendo, nell’art. 3 bis e ss. “I prigiccomuni”, e rimediando, in tal
modo, ad una carenza della versione originaria @etlice dell’Ambiente,
manchevole di una parte generale dedicata all’amtdie

>Per una puntuale illustrazione sul tema v. R. Fartarincipi comunitari della
tutela dell'ambientein R. Ferraral.a tutela dell'ambiente, cif ss.



anni al fine delladeguamento delle legislazionizioaali alle
disposizioni di cui alla Direttiva appena menzi@nt

L’esigenza di introdurre una disciplina comunitaima materia di
impatto ambientale é stata sentita solo a partigh dnni settanta in
correlazione al fatto che tale istituto fosse gigpammente diffuso in
altri Paesi europ&®. Ma ulteriori ragioni sono da collegare
all'esigenza di affrontare I'ampio novero di prablatiche correlate
alla tutela ambientale ed alla gestione cauta disitgse naturali che
imponeva l'utilizzo di strumenti giuridici diretta prevenire gli
effetti delle azioni umane prima che queste venisggoste in
essere’?

Nel contesto appena analizzato trova collocaziona |
Comunicazione, a tutela della qualita delle risaraéurali e delle
condizioni di vita nella definizione e nella orgarazione dello
sviluppo economico, della Comunita, presentataadathmmissione
al Consiglio il 22 luglio 1971, attraverso la quate chiedeva
I'adozione di provvedimenti comunitari nel settalel’ambiente e
veniva posta in evidenza l'esigenza di elaborarepurgramma
d'azioné®. Il primo Programma di azione per la protezione
dellambiente e del 1973 e tiene in conto le comsidioni della
“Dichiarazione” di chiusura della Conferenza depicdi Stato e di
governo, tenutasi a Parigi il 19 ed il 20 ottobr@74, dopo la
conferenza di Stoccolma sullambiente umano, in\@niva dato

risalto alla esigenza di porre particolare attemeialla protezione

%0 Operano considerazioni critiche in ordine alla ta@r della Direttiva:
A.Cutrera,La Direttiva85/337/CEE sulla valutazione di impationbientale,in
Riv. Giur. Ambiente, 1987, 449 e ss.;P. Dell’AniManuale di diritto ambientale,
IV ed., Padova 2003, 716 e ss.; B Carautaifto del’'ambientecit, 293 ss.

*®! Come ad esempio nella Repubblica federale tedésns Governo federale
provvide a redigere IUmweltprogramndel 1971, in cui figura per la prima volta
la valutazione di impatto ambientale, strutturate modo da verificare la
compatibilita ambientale delle attivita federall ®rritorio.

%2 Cfr.M.L. Schiavano Le direttive comunitarie sulla valutazione di it
ambientale e ambientale strategich62 ss,in R Ferrara ( a cura dla tutela
dell’ambiente,Torino, 2006.

%63 Commissione CEEPrima comunicazione sulla politica ambientatiel 22
luglio 1971, in Boll. CEE, n. 9_10/1971, p.58.



dell’ambiente con lo scopo preciso di porre il pesgo al servizio
dell’'uomd™”.

Geneticamente la disciplina della valutazione dpaitto ambientale
trae origine dal National Enviromental Policy Act(NEPA),
approvato dal Congresso degli Stati Uniti nel 1868ivenuto legge
nel 1970. Tale legge prevedeva l'impegno political Governo
federale di corredare gli eventuali interventi 'sufibiente posti in
essere di una valutazione degli effetti prevedilik valutazione
riguardava, indistintamente, tutte le iniziativd deverno federale
suscettibili di avere ricadute sullambiente, nosclase quelle
destinate a tradursi in atti legislativi o di piécazioné®.Questa
procedura ha avuto un effetto notevole sulla disw@padottata da
altri Paesi, anche comunitati

E possibile, inoltre, scorgere un ulteriore precéglemodello dal
quale la disciplina della valutazione di impatto baemtale ha
mutuato le peculiarita’dtude d’'impactdell’ordinamento francese
previsto dalla legge 10 luglio 1976, n. 76-629 ayltotezione della
natura.

Durante i lavori preparatori della Direttiva 85/3GEE sono stati
presi in considerazione i primi tre programmi déa® dell’Unione
europea in materia ambientale che investono untaroporale che
parte dal 1973 e giunge sino al 1987. In linea eeadle il primo
programma d’'azione quinquennale (1973/1977) iluglr obiettivi
da perseguire a livello comunitario come il raggiomento di
favorevoli condizioni di vita e di occupazione deopoli e lo

sviluppo delle loro economie, e riconosce la paltie rilevanza

%4 sul punto cfr.N.Olivetti Rason,a disciplina del’ambiente nella pluralita
degli ordinamenti giuridigicit.,12.

*®* Sul tema cfr. L.Violini,La valutazione di impatto ambientale nell’'ordinarten
statunitensgin Amministrare, 1989, 459 e ss.

%6 Tuttavia appare opportuno specificare che il modedtatunitense &
sostanzialmente differente da quello affermatosicessivamente attraverso la
valutazione di impatto ambientale. In proposita &r Dell’Anno,Valutazione di
impatto ambientale: aspetti di diritto comparato F. A. Roversi Monaco (a cura
di), La nuova legislazione ambientalRimini 1989, 79 s.



della protezione ambientale: ogni decisione o @wygnazione di
natura economica della Comunita deve funzionalmeartdere alla
salvaguardia degli interessi ambientali.

Con il secondo programma d’azione (1977-1981) viatigbuita
rilevanza alla lotta per la riduzione degli inqumenti e delle
condotte dirette a turbare gli equilibri ecologeciviene rinvigorito
I'aspetto relativo al carattere preventivo dellditpa ambientale e
quello del ricorso a forme di cooperazione inteioale al fine di
garantire una piu efficace protezione dell’ambiente

In particolare, la Direttiva in esame, attua i @miti del terzo dei
programmi d’azione il quale introduce accanto ad politica di
controllo e di contenimento degli inquinamenti upalitica di
prevenzione dei danni allambiente, ed afferma rih@pio “chi
inquina paga”, di rilevante importanza al fine ditare le potenziali
distorsioni della concorrenza. Difatti nel preantbdella Direttiva
viene richiamato il contenuto dei primi tre programd’azione e
viene opportunamente affermato che “la miglioretwal ecologica
consiste nell’evitare fin dall'inizio inquinamentied altre
perturbazioni, anziché combattere successivaménésfetti’ e che
“in tutti i processi tecnici di programmazione edgicisione si deve
tenere subito conto delle eventuali ripercussionil’anbiente”
(primo considerando). Dal quinto considerando slude poi che
con la Direttiva in esame si intende introdurre saede di principi
generali di valutazione di impatto ambientale ddme di integrare
le procedure di autorizzazione dei progetti pubbbdicprivati dai
quali pud scaturire un rilevante impatto sull’anme®’.

La valutazione di impatto ambientale, tanto corerimhento ai
contenuti della Direttiva in esame che a quellilaetingole

legislazioni degli Stati membri, presenta le caratiche di un

**’ Tale puntualizzazione & stata oggetto di ripetitchiami ad opera delle

pronunce della Corte di Giustizia della Comunitéopea: cfr. Corte di Giustizia
CE, Sez. IV, 12/05/2011, Sentenza C-115/09



procedimento amministrativo incidentale. Difatts@ssi inserisce in
un procedimento principale, di tipo autorizzatorebe inerisce un
dato progetto ed e diretto ad assicurare che igsgaecisionali si
conformino alle esigenze nascenti dagli interessiantalf®®

Questo, pertanto, comporta la necessita di stimi@meidenza
potenziale sull’lambiente di tutti i processi di grammazione e di
decisione in modo da subordinare I'autorizzazidliesgcuzione di
progetti pubblici e privatf® ad una attenta valutazione dei loro
possibili effetti sull'ambiente®.In proposito la dottrina ha avuto
modo di rilevare che la valutazione di impatto asnléle subisce in
maniera sempre piu incisiva il passaggio “da prooedto volto a
conformare preventivamente il singolo progettontérvento o
'opera che si vogliono realizzare a modello di foomazione
strategica dellattivita pubblica e privata susbdtt di incidere
negativamente sullambiente diventando fondamentédesola di

considerazione degli interessi ambientafi”

%8 Cfr. R Ferrara,Note minime sulla valutazione di impatto ambientale
nell’ordinamento italiangin Sanita pubhl 1997, 488.

%9 Con una recente sentenza la Corte di Giustizieof®# Sezione, 16 luglio
2009, causa C-427/07), per un verso (ai parag@#3 ha aggiunto un altro
tassello in ordine alla corretta interpretazionkcdenpo applicativo della Direttiva
85/337/CEE sulla valutazione di impatto ambientpiecisando che la natura
pubblica o privata di un progetto (nel caso di sgeana strada) non presenta
alcuna rilevanza ai fini della sottoposizione gil@cedura, per cui si perviene
allinevitabile conclusione che [lrlanda, nel satte alla VIA i progetti di
costruzione di strade private anche qualora posgaesentare un notevole
impatto ambientale, € venuta meno agli obblighi goitari.

%% | a valutazione di impatto ambientale riguarda pttgribblici e privati che
possono generare un impatto consistente sull’arteidfa tale procedimento non
costituisce I'unico modello previsto dal dirittogeinte. Nel diritto dell’Unione
europea ed in quello dei singoli Stati membri, &ieso procedimenti di
valutazione del rischio ambientale che presentamatteristiche differenti rispetto
alla formale valutazione di impatto. La Direttivd/83/CEE del 21 maggio 1992,
ad esempio, disciplina la "valutazione di incidenga alcuni piani o progetti
relativamente alla conservazione ddglbitat naturali e seminaturali e della flora
e della fauna selvatiche.

21 | 'osservazione & di R.Ferraréntroduzione in R.Ferrara (a cura di),a
valutazione di impatto ambientaleadova 2000, 5 s.



Con la VIA, in base al contenuto dell'art. 3 delérettiva’’?, si
individuano e si valutano gli effetti diretti e dluenediati di un dato
progetto su uomo, flora, fauna, suolo, acqua, alima, paesaggio,
beni materiali e patrimonio culturale e sulla iat@one tra tali
elementi.

Il termine progettd”®, cui fa ricorso la Direttiva, si riferisce alla
realizzazione di lavori di costruzione o di almpianti o opere, ed
agli interventi sul’ambiente naturale o sul paggagcomprensivi
anche di quelli diretti allo sfruttamento delleorise del suolo (art.1,
n.2). La Direttiva, nello specifico, include nellaozione di
“progetto” non solo le opere pianificate ma anchaltfi interventi
nell’lambiente non ancora eseguiti e la cui esecdzicomportera
una modifica dellestatus quosenza che occorra accertare se essi Si
ricolleghino in un modo o nell'altro a qualche ieahzione gia
esistente®’”,

Dall’ambito di applicazione della Direttiva sonakssi quei progetti

destinati a scopi di difesa naziorfafe(art.1, par. 4) e quelli che

12 E necessario rilevare che il testo dellart. 3lal@irettiva & stato sostituito
dall'art. 5 della Direttiva 97/11/CE. Tale testoepede che la valutazione di
impatto ambientale sia diretta a tutelare I'equitibecologico in virtd di una
considerazione unitaria dell’'ambiente. In proposito M. Cecchetti)l principio
costituzionale di unitarieta dellambienten S. Grassi_M.Cecchetti_A.Andronio
(a cura di)Ambiente e dirittpFirenze 1999, vol. |, 257 ss.

%13 |La nozione di progetto, cosi come definita dalleefliva 85/337/CEE, & stata
considerata rilevante dalla Corte di giustizia anahfine di ricavare la nozione di
piano o progetto ai sensi della Direttiva92/43/CEH, Direttivahabitat. Infatti,

la Corte, si € espressa in tal senso in occasi@ia g@resentazione di una
domanda di pronuncia pregiudiziale relativa all’&@tdella DirettivaHabitat che,
“come la Direttiva 85/337/CEE mira soprattutto aidare che attivita che possano
pregiudicare I'ambiente siano autorizzate senzaegmtiva valutazione delle loro
incidenze sullo stesso”. In tal senso cfr. CorteGilistizia (Grande Sezione), 7
settembre 2004, C-127/02.

% Sono queste le conclusioni dellavv. Gen. Elmerlanatausa C-72/95,
Kraaijeveld, in Racc., 1996, |, 5406 ss.

*”> Sul punto la Corte di Giustizia europea, nella sera del 16 settembre 1999,
C-435/97, WWF e a. c. Autonome Provinz Bozen indrat999, ha precisato che
I'esclusione contenuta nella Direttiva, pur essensh@ eccezione alla regola
generale di previa valutazione di impatto ambientalsi come posta dalla norma,
deve essere interpretata restrittivamente. Nekeifipo, & stato osservato che tale
deroga non opera nel caso di una ristrutturazionendaeroporto destinato sia a
usi civili quanto militari, ma il cui uso piu rilente & di natura commerciale, in



siano stati adottati con un atto legislativo naalerspecifico “inteso
che gli obiettivi perseguiti dalla presente diredfiincluso I'obiettivo

della disponibilita delle informazioni, vengano gagti tramite la

procedura legislativa” (art.1, par’s)

La Direttiva distingue la categoria di opere sotitp a valutazione

obbligatoria (allegato fJ’ da quella che invece presuppone che la
sottoposizione alla procedura avvenga su iniziatiegli Stati
membri (allegato 15"

In ordine a tale potere la dottrina ha avuto modauditualizzare che
€SS0 non puo in assoluto essere considerato ldzknecondizionato

in quanto “ i criteri concreti della natura del gefto , della sua
dimensione e ubicazione debbono sospingere verdefilaizione di
soglie limite ragionevolf’®.

Gli Stati membri, oltre ai criteri e/o alle soglienite, possono fare
ricorso anche ad altre metodologie che compor@nsokttrazione di

un determinato progetto alla valutazione di impasimbientale

particolare quando le opere di ammodernamento &oraonali all'incremento ed
allo sviluppo dell'utilizzo commerciale.

%76 Cfr. a tale proposito ed in senso critico F.G. $cta valutazione di impatto
ambientale alla luce della direttiva CEEn AA.VV., La tutela dellambiente.
Procedura di impatto ambientale e legge Galassti del convegno di Perugia,
30-31 maggio 1986, Perugia 1987, 77 ss.

*”7 Sulla base dell'art. 4, par. 1, della Direttivarbgetti che appartengono alle
classi elencate nell’allegato | costituiscono ogygeli una valutazione di impatto
ai sensi degli art. da 5 a 10. L’allegato | delleeiva 85/337/11CEE prevede
nuove categorie di progetti. Difatti la Direttiva7/21/CE ha integralmente
sostituito I' allegato | innalzando da 9 a 21 Ieéegmrie di progetti per le quali la
valutazione di impatto ambientale & obbligatoriaoltre, I'art. 3, n. 8 della
Direttiva 2003/35/CEE del Parlamento europeo e @ehsiglio ha aggiunto
nell’allegato | il p.to “22. Ogni modifica o estnne dei progetti elencati nel
presente allegato, ove la modifica o I'estensiongeat sé sono conformi agli
eventuali valori limite stabiliti nel presente ajio”.

2’8 Gli Stati membri, nell’esercitare il loro poteré whlutazione discrezionale,
possono anche “specificare alcuni tipi di proge#isottoporre ad una valutazione
d’'impatto, o fissare criteri e/o soglie limite pdeterminare quali dei progetti
appartenenti alle classi elencate nell'allegatddbbono formare oggetto di una
valutazione ai sensi degli art. da 5 a 10". Nel. gedell’art. 4 vengono poi
illustrate le caratteristiche dei potenziali modeli quali conformare il potere
attribuito agli Stati membiri.

2% Cfr. R Ferrara, Valutazione di impatto ambientale e principi della
giurisprudenza comunitaria: & solo un problema agionevolezzanota a Corte
di giustizia, 21 settembre 1999, C-392/96, Comnuissidelle comunita europee c.
Irlanda, in Foro it., 2000, IV, 267.



purché una tale attivita non mini I'obiettivo peyséo dalla
Direttiva. Difatti essa mira a “fare in modo chennsfugga alla
valutazione di impatto nessun progetto idoneo ateaun notevole
impatto sull’ambiente ai sensi della direttiva, aema che lo
specifico progetto esonerato potesse essere temubase ad una
valutazione complessiva inidoneo ad avere ripercnsambientali
importanti”?®° Molto spesso perd, in diniego a quanto appena
riportato, gli Stati membri hanno posto in esserera elusive
attraverso la suddivisione dei progetti tianches. Tale prassi si
sostanzia in una suddivisione artificiosa dei ptobge porzioni, lotti
o tranchescon lo scopo di rimanere al di sotto della soglitaeda
quale scatta I'obbligo della VIA in quanto una \akione delle
singole frazioni dell’opera, isolatamente consiteerda maggiori
probabilita di ottenere un giudizio di compatilglipositivo rispetto
all'intervento unitario valutato nella totalita d&ioi impatti.

In proposito, la Corte di Giustizia, con diverseomuncé®® ha
affrontato la problematica appena illustrata affemdo la necessita
di una valutazione cumulativa, ossia globale edanai dei progetti.
II fondamentale principio della necessita dellautatione dei
progetti nei loro effetti cumulativi & stato affeato gia da tempo a
livello nazionale con la circolare del Ministerolltenmbiente del 7
ottobre 1996, n. 15208 laddove viene altresi padzische la
valutazione globale degli interventi “risponde dlbgica intrinseca
della valutazione di impatto ambientale, atteso doesta deve
prendere in considerazione, oltre a elementi ddemza propria di

ogni singolo segmento dell’'opera, anche le intenraziegli impatti

%0 sj & espressa in questi termini la Corte di Giimtii6 settembre 1999, C-

435/97, WWF e a., cit., p.ti 42-45.

281 Cfr. Ordinanza Sez. VI, 10 luglio 2008 (causa ®/0%) avente ad oggetto la
domanda di pronuncia pregiudiziale proposta allateCdal Consiglio di Stato
italiano, ai sensi dell'art 234 del Trattato CEatiwamente alla realizzazione di
una strada di collegamento di determinati quartierd di Milano, con la quale i
Giudici europei si esprimono sull'applicabilita d&riterio del cumulo” del
progetto interessato con altri progetti quandaoattitdi valutare se un intervento
debba essere sottoposto 0 meno alla valutazioinepditto ambientale.



indotte dall’opera complessiva sul sistema amblentahe non
potrebbero essere apprezzate nella loro completegzaon con
riguardo anche agli interventi che, ancorché al ewtm non ne sia
prospettata la realizzazione, siano posti in esperegarantire la
piena funzionalita dell'opera stessa”.

Nelle previsioni della Direttiva in esame si scorjatento del
legislatore comunitario di dare vita ad uno strutoesche sia
effettivamente adeguato allo scopo di valutare leadute
sull’ambiente degli interventi umani. Tuttavia, andine a questo
aspetto, la valutazione di impatto ambientale mtevilalla Direttiva
85/33/CEE, risulta chiaramente incompleta e coriaala un grave
vizio di fondd®%. Difatti, il tentativo operato dalle istituzioni
comunitarie di implementare uno strumento con mdficacia a
quello menzionato degknvironmental Impact Statemedisegnati
dal National Environmental Policy Adtatunitense del 1969, era
stato scartato in quanto si temeva che un istititportata cosi
ampia avrebbe generato particolari difficolta diagmento nella
legislazione degli Stati membit. Pertanto, fin dall’inizio, il campo
di applicazione della VIA e stata ristretto soldeterminati progetti
di interventi. In tale prospettiva, le ricadute l@livita umana
sullambiente, hanno subito una valutazione solorzipke.
Prendendo in considerazione esclusivamente i sirgolgetti di
interventi, e non i piani e i programmi in cui iogetti sono stati
inscritti 0 di cui essi costituiscono attuazionenrha permesso di

considerare il quadro complessivo in cui sono sisdritti gli

%2 Crf. G Manfredi,VIA e VAS nel codice del’ambienia, Riv. Giur. Amb.,
2009, 1, 67.

23 A JazzettiValutazione di impatto ambientale e pianificaziate territorio, in
Riv. Giur.Amb, 1997, 225 e s.



interventi puntuaf®, oltre che gli effetti della addizione di questi
ultimi*>,

In tal modo, come osservato da attenta dottring, ®rso il rischio
che “le esigenze di salvaguardia ambientale fossesirette a
confrontarsi con scelte sullo sviluppo economicsoeiale che si
erano gia affermate e consolidate negli strumengiahificazione,
ossia a una collisione in cui le prime ben potevanocombere,
facendo si che dell’'endiadi sviluppo sostenibilest@uppo finisse

senz’altro per prevalere sulla sostenibifit4”

1.1) Il contenuto della procedura di valutazione di
impatto ambientale alla Iluce delle innovazioni

normative.

Alla Direttiva 85/337/CEE ha fatto seguito la Dired 97/11/CE,
del 3 marzo 1997’, che non ha eliminato il vizio di fondo della
disciplina della VIA, ma che, tuttavia, ha intesomanizzare il
guadro legislativo tra i vari Stati membri. E’ stgdrevisto il termine
ultimo del 14 marzo 1999 per adeguare le legisfazi@zionali ai
contenuti della Direttiva, la quale, nel contesttialpolitica europea

in materia ambientale € stata adottata nella fasgdrale che ha

%84 In tal senso G.Rosskunzioni e procedimentiin ID. ( a cura di),Diritto
dell'ambiente Torino 2008, 72 e ss.

285 Cosi E. Boscolo,La valutazione degli effetti sullambiente di piaei
programmi: dalla VIA alla VASn Urb. App., 2002, 1123.

“8 ’osservazione & di G. ManfredVJA e VAS nel codice del’ambientsit, 68 e
S.

287 secondo I'Art. 2 della Direttiva 85/335/CEE comedificata dalla Direttiva
97/11/CE, “gli Stati membri adottano le disposiZioecessarie affinché, prima
del rilascio dell'autorizzazione,per i progetti pequali si prevede un notevole
impatto ambientale, in particolare per la loro natle loro dimensioni o la loro
ubicazione, sia prevista un‘autorizzazione e utatazione del loro impatto. (...)
La valutazione dellimpatto ambientale pud esseregrata nelle procedure
esistenti di autorizzazione dei progetti negli Staémbri ovvero, in mancanza di
gueste, in altre procedure o nelle procedure dhilista per raggiungere gli
obiettivi della presente direttiva”. Rispetto albdrettiva del 1985, le modifiche
introdotte nel 1997 prevedono esplicitamente laessita di definire criteri di
selezione dei progetti da avviare a Vigc eening e la possibilita di attivare una
fase preliminare finalizzata all'orientamento deBtudio di Impatto Ambientale
(scoping.



fatto seguito al quarto programma d’azione (19892)9che opera
un espresso richiamo all’Atto unico europeo, corrtipalare
riferimento al principio di sussidiarieta ed alrmipio “chi inquina
paga”. In tal modo, la Direttiva in esame, conc@rmeterminare un
innovativo settore di intervento finalizzato a gdnm@ una piu
incidente integrazione delle esigenze ambientali peocessi
decisionali che ineriscono il contesto economiccsceiale. La
medesima Direttiva si inserisce, inoltre, nel cetdedel quinto
programma d’'azione (1993-199%)i cui contenuti, incentrati sul
principio dello sviluppo sostenibile, si pongono imaniera
innovativa nel contesto delle problematiche amlignanche per
quanto inerisce l'aspetto della partecipazione adsponsabilita
relative allambiente in cui sono coinvolti i citiai, le autorita e gli
operatori economiti®. In proposito la dottrina ha avuto modo di
affermare che con il quinto programma di azionenb&nte non puo
piu essere qualificato come un potenziale barrédla evoluzione
del sistema industriale, anzi costituirebbe unaabée strategica di
rilevanza fondamentad€. La Direttiva 97/11/CE & stata preceduta
dalla relazione, sulla precedente Direttiva in mateli VIA, della
Commissione del 2 aprile 1993 Nella relazione appena
menzionata viene evidenziato il fondamentale rustolto dalla
Direttiva 85/337/CEE, tale da essere definita ‘ttiva quadro”, che
se per un verso ha previsto una procedura sengbfiper
I'attuazione dei suoi contenuti ad opera degli iStaembri
stabilendo una particolare flessibilita nell’ adatento delle

procedure esistenti alle disposizioni della Dixettiper I'altro verso

288 pybblicato in G.U.C.E, n. C 138 del 17 maggio 1993

289Cfr.M.L. Schiavano,Le direttive comunitarie sulla valutazione di imjmat
ambientale e ambientale strategjait. 185 ss.

29 Cfr. P. Dell’Anno,Manuale di diritto ambientalecit., 52 ss.

»! | 'art 11, par. 3 della Direttiva 85/337/CEE prevectee, decorsi cinque anni
dalla notifica della Direttiva, la Commissione iaval Parlamento europeo ed al
Consiglio una relazione riguardante I'applicaziengefficacia della Direttiva che
si fonda sullo scambio di informazione da parte lid&jati membri e la
Commissione in ordine ai dati derivanti dall’applione della Direttiva.



ha generato perplessita ed incertezze in ordirgeimalerpretazione
corretta dei criteri di valutazione e dei requisdi carattere
procedurale che devono essere soddisfatti. Talgssita sono state
evidenziate anche in una relazione successiva @efamissione,
del 1997, con la quale é stata, inoltre, postavidemza la scarsa
omogeneita di applicazione dei principali procedithali impatto
ambientale. Pertanto la Direttiva 97/11/CE, nelrguaonsiderando
illustra l'esigenza di “introdurre disposizioni @ge a chiarire,
completare e migliorare le regole relative alla gedura di
valutazione, per far si che la Direttiva sia apgilcin modo sempre
piu armonizzato ed efficace”. Le innovazioni intotie trovano la
loro fonte in una serie di sentenze della Cortayidstizia che si
caratterizzano per aver individuato e circoscrittomargine di
discrezionalitda introdotto per gli Stati membri ldalDirettiva
85/337/CE™,

Nel 2003 e stata pubblicata Relazione della Commissione al
Parlamento Europeo e al Consiglio sull’applicazjendl’efficacia e
sul funzionamento della Direttiva 85/337/CEE, mumdifa dalla
Direttiva 97/11/CE (Risultati ottenuti dagli Statmembri
nell'attuazione della direttiva VIA) Tale relazione, dopo aver
illustrato il contesto politico europeo, evidenz@me nessuno Stato
membro abbia ancora provveduto ad attuare compésitamle
misure introdotte dalle Direttive 85/337/CEE e 97CE.

Le problematiche di maggiore rilievo ineriscono $eglie di
ammissione alla VIA, il controllo di qualita del qomedimento di
VIA, il frazionamento dei progetti e la valutaziodel cumulo degli
effetti sul'ambiente. La maggioranza degli Statteressati sono

manchevoli nelladempimento della presentazionéedieirmule di

22 Cfr, Le sentenze rese dalla Corte nelle cause: 1923 Commissione delle

Comunita europee c. Repubblica federale di Germa@@ammissione delle
Comunita europee c. Regno del Belgio;C-392/96, Cmsione delle Comunita
europee c. Irlanda.



registrazione e monitoraggio sul numero di progéfl e sull’esito
delle decisioni.

Dai contenuti della Relazione si evince, in manigranifesta, la
necessita di provvedere al perfezionamento dellieggione della
Direttiva in ordine ad una molteplicita di aspetti. virtu di tali
osservazioni appare necessario provvedere allaatoome per |l
personale delle amministrazioni locali, al rafforemto delle
procedure nazionali per prevenire o mitigare i damnbientali, alla
valutazione del rischio nei sistemi di monitoraggialla
sensibilizzazione in ordine al rapporto tra salugana e ambiente,
alla sovrapposizione di procedure in materia dioaztazione
ambientale, alla facilitazione della partecipazideépubblico.

Il 26 maggio 2003 dal Parlamento Europeo e staf@oapta la
Direttiva 2003/35/CE che rafforza la partecipazione del pubblico
nell'elaborazione di taluni piani e programmi inter@éa ambientale,
migliora le indicazioni delle Direttive 85/337/CEE 96/61/CE
relative alla disposizioni sullaccesso alla gimssti e contribuisce
all'attuazione degli obblighi derivanti dalla Comzgone di Aarhus
del 25 giugno 1998*

2% Direttiva 2003/35/ CE del Parlamento europeo eGisisiglio del 26 maggio

2003, che prevede la partecipazione del pubblitietadorazione di taluni piani
e programmi in materia ambientale e modifica le eBive del Consiglio
85/337/CEE e 96/61/CE relativamente alla partedquez del pubblico e
all'accesso alla giustizia. Gazzetta Ufficiale 'tlrllone Europea L 156/17 del 25
giugno 2003.

»* La Convenzione di Aarhus, sancisce, a livello imégionale, il diritto
all'informazione ambientale. E’ stata stipulata3fapaesi e dall'Unione europea
ad Aarhus, in Danimarca, il 25 giugno 1998. La @maione rafforza tale diritto,
gia sancito a livello comunitario (Direttive CE 8Q8, 4/2003) ampliandone la
portata e il campo di attuazione alla partecipazipubblica ai processi decisionali
e allaccesso alla giustizia in materia ambientake, insieme, ne costituiscono i
pilastri. Quest’ultimo aspetto sta a significaree chiascuno deve avere al
possibilita di intervenire nei processi decisiona@vendo poi la capacita
processuale di agire per far valere il propriotttiriad un ambiente sano. Per
guesto motivo, essa rappresenta oggi il principateumento legislativo
internazionale per dare attuazione a quella pgde@ne pubblica ai processi
decisionali in materia ambientale che & uno deglnenti cardine della buona
governance Per quanto riguarda linformazione ambientale défondere
(reporting), gli obblighi dei paesi aderenti riguardano pifi@mente i rapporti
sullo stato dellambiente (da pubblicare periodieate e che includano



Con specifico riferimento alla VIA, la Direttiva QB8/35/CE
introduce la definizione di “pubblico” e “pubblicmteressato” e
prevede l'opportunita di un’altra forma di valutaze in casi
eccezionali di esenzione di progetti specifici @gdtocedura di VIA
e relativa informazione del pubblico. Prevede, tielle modalita di
accesso e l'opportunita di partecipazione del pabldlle procedure
decisionali, l'informativa al pubblico, gli obblighriguardanti
'impatto transfrontaliero e la procedura di ricorga parte del
pubblico interessato.

Un successivo resoconto sull’andamento dell'appicee della
VIA in Europa € stato pubblicato nel 2009: la Relae della
Commissione al Consiglio, al Parlamento EuropeoCahmitato
Economico e Sociale Europeo e al Comitato delle idReg
sull'applicazione e l'efficacia della Direttiva VIA 85/337/CEE,
modificata dalle Direttive 97/11/CE e 2003/35/CEjli aspetti

sostanziali della VIA in Europa, individuati nell®elazione,

informazioni sulla qualita dellambiente e sulleepsioni ambientali), i testi di
legge sull'ambiente o relativi allambiente, allemrenza, le politiche, i piani e i
programmi sull’'ambiente o relativi all’'ambiente ik accordi e “altre informazioni
nella misura in cui la possibilita di ottenerle questa forma faciliterebbe
I'applicazione della legislazione nazionale il obiettivo & di dare effetto a questa
Convenzione”.

La Convenzione insiste inoltre affinché venganaiter; in una forma adeguata,
informazioni sul modo in cui 'amministrazione,tt i livelli, esercita le funzioni
pubbliche o fornisce i servizi pubblici relativil'aimbiente. Un altro punto
riguarda l'accessibilita, prescrivendo che le amstiazioni debbano assicurare
che l'informazione ambientale, in particolare learéoni sullo stato dell’'ambiente,
siano progressivamente rese disponibili. All'aric “Raccolta e divulgazione di
informazioni sull’'ambiente”, vengono definite lendéie guida per la gestione dei
dati ambientali, in particolare attraverso la pramoe dell'utilizzo delle nuove
tecnologie, come la creazione di banche dati elgtthe, facilmente accessibili al
pubblico.(fonte: http://db.formez.it/fontinor.nsf/)

Quanto alla letteratura sulla Convenzione, si vedama gli altri, i contributi di:
S.T. Mcallister,"Human Rights and the Environment: The ConventionAccess
to Information, Public Participation in Decision-Mang, and Access to Justice in
Environmental Matters”Colorado Journal of International Lawi998, p. 187 ss.
;M. Prieur, La Convention d'Aarhus, instrument universel de dé@mocratie
environnementalein Revue Juridiqgue de I'Environneme®:1999,p. 87 e ss; J.
JendroskaAarhus Convention: Towards New Era in Granting \ndiial Rights
in International Environmental Lawin Environmental Rights in the Aarhus
Convention atti delMeetingdell’Avosetta Group, 2001.



riguardano l'istituzione di sistemi completi per VA in tutti gli
Stati membri, la maggiore partecipazione del pwoblhsieme alla
maggiore trasparenza procedurale ed il miglioramgenerale della
qualita ambientale dei progetti sottoposti a VIA.

Nella medesima relazione vengono individuati i a@ettche
necessitano di miglioramento e che afferiscono differenze negli
Stati all'interno delle procedure di verifica disaggettabilita, alla
scarsa qualita delle informazioni utilizzate daogwnenti ed alla
qualita della procedura (alternative, tempi, vadididella VIA,
monitoraggio). Vengono inoltre rilevate la mancardiapratiche
armonizzate per la partecipazione del pubblico diffecolta nelle
procedure transfrontaliere ma anche [I'esigenza mi migliore
coordinamento tra VIA e altre direttive (VAS, IPP8abitat e
Uccelli, Cambiamenti climatici) e politiche comuanie. Ad esempio
oggi il tema dei cambiamenti climatici, cosi img@orte nella politica
dellUE, non viene evidenziato nel giusto modo iatérno della
valutazione.

La Relazione, dunque, evidenzia la necessita dpbk&razione e
armonizzazione delle norme.

Tuttavia sembra possibile affermare che la valotaidi impatto
ambientale assicuri I'effettiva attuazione dei piin di prevenzione

e di precauzione .

1.2)La valutazione ambientale strategica quale form
complessa di VIA.

Le istituzioni comunitarie hanno inteso porre rineealla carenza ed
alla inadeguatezza della disciplina della VIA até&iso la previsione
di una innovativa forma di valutazione ambientdéevalutazione

ambientale strategié®, introdotta con la Direttiva 42 del 2081

% | a Direttiva 2001/42 CE viene comunemente indicatahe come Direttiva

sulla valutazione ambientale strategica, anchel geriine “strategico” non



che ha tratteggiato uno strumento molto vicino @ltecedure di
valutazione disciplinate dal N.E.P.A. statunitens1969°".

Questa rappresenta una forma articolata di VIA leofunzione di
anticipare la valutazione ambientale dalla fasewdsea alla fase
preparatoria del piad®. Difatti, nel quarto considerando, viene
evidenziato che la valutazione ambientale cost&uisn sostanziale
mezzo per l'integrazione delle considerazioni dattare ambientale
nella elaborazione e nell’adozione di alcuni piamrogrammi che
possono generare effetti considerevoli sul’ami@eniegli Stati
membri e, pertanto, viene garantito che gli effédil’attuazione dei
piani e dei programmi vengano valutati duranteofa kelaborazione
ed anticipatamente rispetto alla loro adozione.

In tale contesto l'obiettivo dichiarato e quello dfumare le
distinzioni tra politche ambientali e politiche tsmiali**®,
riconoscendo, in tal modo, che queste ultime siteragano entro
limiti di piena sostenibilita ambientale o che iglieressi ambientali
siano oggetto di necessaria considerazione anchanmato di
procedimenti di matrice diver§d

Per quanto inerisce I'aspetto puramente proceduiategrazione
della valutazione degli interessi ambientali nelfgocedure

pianificatorie puo trovare attuazione attraversoevalternative. Tra

compare né nel titolo né nel testo della Direttivatal guisa viene accentuato il
fatto che essa disciplina la valutazione ambiergdlen livello piu elevato,dunque
strategico, rispetto alla precedente disciplindadélA.

2% || termine per il recepimento della Direttiva 2062 & stato fissato in tre anni
dalla entrata in vigore e pertanto essa € direttéerapplicabile dagli Stati membiri
sin dal luglio 2004.In Italia la disciplina & statacepita nellambito del
D.lgs.152/2006.

297 Cfr.G. Manfredi. VIA e VAS nel codice dell'ambientit, 72.

2% | a dottrina piu attenta aveva evidenziato gia primtel’adozione della
Direttiva sulla valutazione strategica ambientalesienza di anticipare la
valutazione della compatibilita ambientale nellaefan cui vengono effettuate le
scelte globali di governo del territorio attraverSelaborazione di piani e
programmi. In proposito cfr. R.Lombard¥alutazione di impatto ambientale e
gestione del territoripin R Ferrara (a cura di), Padova, 2000,183 e ss.

2% M.C. cCavallaro, Il principio di integrazione come strumento di fate
dell'ambientein Riv. it. dir. pubbl. comunit., 2007, 2, 467.

30 M. Ccafagno,La tutela dellambiente come sistema complessoftatile,
comuneTorino, 2007, in part. p. 218.



gueste le piu rilevanti sono quella di incaricae#iad valutazione |l
medesimo soggetto competente all’approvazione d#tlonento di
pianificazione, attraverso un procedimento unita®o quella di
incaricarne un soggetto differente che se ne ocebpe nell’ambito
di uno specifico sub-procedimento da inserire ngll@acedura
pianificatorig®.

In relazione a tale dicotomia la dottrina ha indisato una duplice
interpretazione della VAS: “integrazionista” e “segzionista”. La
prima risulta essere maggiormente conforme allesszg di attuare
pienamente il principio di integrazione, in quantbnteresse
ambientale ...viene pienamente ricompensato sin galee battute
nel processo di pianificazione-programmazione... e didene
contenuto autenticamente fondativo (e non gia npem@metro di
raffronto esterno e successiviy’

In proposito la dottrin®° si & espressa rilevando che la Direttiva
VAS si connota per le pregnanti caratteristiche cpdurali,
garantendo che le scelte pianificatore e procedsicaio in grado di
conformarsi pienamente al principio dello svilupgpastenibile. La
medesima dottrina, con riferimento all’art. 4 del¥drettiva in
esame, par.l, ha evidenziato che “ si tratta dinorena procedurale
decisiva, che vuole rimarcare la necessita chimtgiressi ambientali
siano integrati nel processo decisioratenitio”.

La valutazione di compatibilita ambientale nellaséda di
pianificazione o di programmazione permette di taffge una

comparazione in un momento in cui esistono divexsernative

¥ tal senso Cfr. di Manfredi GVJA e VAS nel codice dell’ambientit.,p. 73.
302 E. Boscolo, VAS e VIA riformate:limiti e potenzialita degli smenti
appllcatlw del principio di precauzionén Urb. app., 2008, 554.

% cfr. E. Boscolo, La valutazione degli effetti sulllambiente di piaei
programmi: dalla VIA alla VAS;it, 1125 s.



allocative, dando la possibilita, in tal modo, diakslire la

destinazione concreta delle singole Z8he

Per quanto qui rileva, sono significative due delteme previste
nell'art. 4. La prima di cui al comma 2 e finalitaaa conferire al
principio di integrazione una piu coerente attuagiaispetto al
passato e la seconda di cui al primo comma, dieettaterminare le
modalita di attuazione prevedendo che la valutazi@eve essere
effettuata durante la fase preparatoria del piadelgprogramma ed
anteriormente alla sua adozione o all’avvio delleocpdura
legislativa”.

Un tale procedura sortisce effetti vantaggiosi artipolare per le
imprese, dato che propone un visione maggiormesdgeeate nel cui
contesto operare includendo all'interno dell’iteecidionale delle
informazioni riguardanti 'ambiente. In tal modo feossibilita di

disporre di una piu ampia serie di fattori da iirsemell’iter

decisionale concorre al perseguimento di soluzpnisostenibili e
piu efficaci®®®

La funzione della Direttiva in esame € quella dedminare a livello
europeo dei parametri base per la valutazione anahée

definendone in tal modo i principi generali del teisa di

valutazione ambientale ed attribuendo agli Statimime |a

definizione, in considerazione del principio di sidgrieta, dei
dettagli procedurali.

Nel nono considerando della Direttiva e previstoe cle sue
disposizioni siano integrate nelle procedure gsenti negli Stati

membri, o inserite in procedure appositamente lg@bDunque, il

% Cfr.M.L. Schiavang Le direttive comunitarie sulla valutazione di iatip

ambientale e ambientale strategiedt., 202; E. BoscoloYicinitas, interesse al
ricorso e impianti da sottoporre a v.i,an Urb. app., 1998, p. 745 ss.

%% M.L. Schiavano, Le direttive comunitarie sulla valutazione di imjoat
ambientale e ambientale strategjait. 203.



contenuto della Direttiva in esame si connota pesuo carattere
procedurale.

In ordine al rapporto tra VIA e VAS, l'art.11, pardella Direttiva
2001/42/CE lascia espressamente salve tanto l@gizspni della
Direttiva 85/337/CEE, quanto le altre disposizioomunitarie.

L’art 11, par. 2, tende ad evitare una duplice tzelone dei piani e
di programmi per i quali I'obbligo della valutazendi impatto
ambientale si desume tanto dalla Direttiva VAS ate altre
normative comunitarie, riconoscendo agli Stati menabpossibilita
di predisporre procedure coordinate e omogeneetfmnperare alle
prescrizioni della normativa comunitaria di rifegnto.

L’ importanza applicativa dei contenuti della VAS®anifestano in
relazione alla nozione amplificata di piani e pegmi recepita
dalla Direttiva. Nello specifico essa riguarda ituttpiani ed i
programmi e le loro modifiche, non esclusi quekliecrisultano
cofinanziati dalla Comunitd europea, predispostiadottati da
un’autoritd nazionale, regionale o locale ed anghelli elaborati
per essere successivamente approvati dal parlaroetgbgoverno e
previsti da  disposizioni legislative, regolamentario
amministrativé®,

Per quanto attiene all’ambito di operativita la VAbSsensi degli art.
da 4 a 9 (art.3, par. 1) si applica ai piani eragpammi suscettibili
di generare effetti considerevoli sull’ambiente.plarticolare I'art 3
par. 2 prevede che la valutazione ambientale reguaurtti i piani ed
I programmi che risultano “elaborati per i settagiricolo, forestale,
della pesca, energetico, industriale, dei traspdgila gestione dei
rifiuti e delle acque, delle telecomunicazioni, igtico, della

** In tal modo si intende soddisfare il contenuto gat.3 delle linee guida

approntate dalla Commissione per l'attuazione dé&lleettiva laddove viene

esplicitato, nell’art. 2, par. 1, lett. a), cheia¢hé i piani ed i programmi rientrino
nell’lambito operativo della Direttiva € necessatite questi siano elaborati o
adottati dalle autorita indicate nella disposiziaeequa e che siano previsti da
disposizioni legislative, regolamentari o0 ammirastre.



pianificazione territoriale o della destinazionei deioli, e che
definiscono il quadro di riferimento per l'autorezone di progetti
elencati negli allegati | e Il della Direttiva 83/8BCEE” o “per i
quali, in considerazione dei possibili effetti ssiti, si ritiene
necessaria una valutazione ai sensi degli artt.76della Direttiva
92/43/CEE®”",

Nellambito della disciplina VAS il regime delle amhe inerisce |
piani ed i programmi destinati esclusivamente apisab difesa
nazionale e di protezione civile, i piani finanziar di bilancio e
quelli cofinanziati nel’ambito dei fondi a finaitstrutturalé®®
L’esclusione riguarda altresi i piani ed i prograncime determinano
I'uso di piccole aree a livello locale e le modifeeminori dei piani e
dei programmi. In tali casi compete al singolo &tk scelta di
effettuare la valutazione ambientale, nell’ ipotési cui venga
rilevata la possibilita di produzione di rilevaeffetti sull’'ambiente.
In tal modo gli Stati membri hanno un margine diut@zione
discrezionale che va esercitato in base alla disaigli cui all’art.3,
par. 5, e che si sostanzia o in una valutazione pas caso o nella
definizione di alcuni tipi di piani e di programmoi anche nella
accostamento delle due tipologie indicate. In bagei, alle

prescrizioni contenute nell'allegatd®di della Direttiva, & essenziale
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I 21 maggio 1992 la Commissione Europea approWireitiva n. 92/43/CEE,
conosciuta come Direttivddabitat, relativa alla conservazione dediabitat
naturali e seminaturali e della flora e della fageévatiche. Lo scopo principale
della Direttiva € promuovere il mantenimento deflmdiversita mediante la
conservazione degli habitat naturali, della floradella fauna selvatiche nel
territorio europeo degli Stati membri contraen¢ingndo conto al tempo stesso
delle esigenze economiche, sociali, culturali éomegi.

%%8Cio in base alla disciplina di cui ai regolamentil860/1999 e n. 1257/1999 del
Consiglio UE.

%99 Nell'allegato Il vengono definiti i criteri in basai quali determinare i possibili
effetti significativi di cui all'art. 3, par. 5. Inelazione alle peculiarita del piano o
del programma € necessario valutare determinatiesig:

- in quale misura il piano o il programma stab#ism quadro di riferimento per
progetti ed altre attivita, o per quanto riguardabitazione, la natura, le
dimensioni e le condizioni operative o attraveesapartizione delle risorse;

- in quale misura il piano o il programma influerati piani o programmi, inclusi
quelli gerarchicamente ordinati,



che la modalita individuata rispecchi i criteri eesari “al fine di
garantire che i piani e i programmi con probabilifee
sull’ambiente rientrino nel’ambito di applicaziodella Direttiva”.

In relazione ad ambedue le procedure indicate \égtoel’obbligo di
consultare le autoritd che per le specifiche copmpet ambientali
possono risultare interessate. Le medesime auytontdase alle
modalita stabilite dai singoli ordinamenti, hantabbligo di mettere
a disposizione degli interessali tanto le conclusioni adottate
guanto le motivazioni di una mancata richiesta mh walutazione
ambientale.

La valutazione ambientale si incardina nella fassp@ratoria del
piano o del programma ed in via anticipata rispeitta sua
adozione, o all'inizio dell'iter procedurale legsivo di afferenza
secondo le prescrizioni di cui all'art. 4, par. La valutazione
ambientale si concretizza, dal punto di vista pdocale, nell’
elaborazione di un rapporto ambientale, nello swodgto di

consultazioni, nella valutazione del rapporto cui e fatto

- la pertinenza del piano o del programma pereljrdzione delle considerazioni
ambientali, in particolare al fine di promuoveresigluppo sostenibile,

- problemi ambientali pertinenti al piano o al pragma,

- la rilevanza del piano o del programma per l@itone della normativa
comunitaria nel settore dell'ambiente (ad es. parprogrammi connessi alla
gestione dei rifiuti o alla protezione delle acque)

Per quanto attiene, invece, alle caratteristictyi @dfetti e delle aree che possono
essere interessate, € necessario tener contaticofge, dei seguenti elementi:

- probabilita, durata, frequenza e reversibilitgldeffetti,

- carattere cumulativo degli effetti,

- natura transfrontaliera degli effetti,

- rischi per la salute umana o per I'ambiente Gdnecaso di incidenti),

- entita ed estensione nello spazio degli effated geografica e popolazione
potenzialmente interessate),

- valore e vulnerabilita dell'area che potrebbeessteressata a causa:

- delle speciali caratteristiche naturali o dekipadnio culturale,

- del superamento dei livelli di qualita ambientaldei valori limite,

- dell'utilizzo intensivo del suolo,

- effetti su aree o paesaggi riconosciuti come gttiota livello nazionale,
comunitario o internazionale.

319 introduzione della VAS apporta innovazioni aopessi decisionali non solo
in quanto rende la valutazione strategica ed gmatiai ma anche perché rende
possibile la partecipazione dei soggetti interéssat delle associazioni
ambientaliste. In tal senso cfr. E. Boscolba valutazione degli effetti
sullambiente di piani e programmi: dalla VIA al\éAS cit.,p 1125 s.



riferimento e dei risultati delle consultazioni ld&dr decisionale
nonché nella messa a disposizione delle informasigfa decisione
a norma degli articoli da 4 a 9 (art.2, lett. b).

Il rapporto ambientale identifica, illustra e vaugli effetti piu
rilevanti scaturenti dall’attuazione del piano ol ggogramma
sull’'ambiente ed indica le ragionevoli alternatimeconsiderazione
degli obiettivi e del contesto territoriale del piao del programma
secondo le prescrizioni dell’art. 5, par. 1 che rape@n rinvio
all'allegato F** in ordine alla tipologia di informazioni da rilaare
per tale finalita.

Tali informazioni possono essere richieste in abgrsizione del
livello delle conoscenze e dei metodi di valutaeigumu attuali, dei

contenuti e del livello di dettaglio del piano d geogramma e della

*"'Secondo quanto previsto nell'allegato | le inforinaz da fornire ai
sensi dell'articolo 5, paragrafo 1, fatto salvetitalo 5, paragrafi 2 e 3,
sono:a) illustrazione dei contenuti, degli obietfivincipali del piano o
programma e del rapporto con altri pertinenti pmprogrammi; b) aspetti
pertinenti dello stato attuale dell'ambiente eeu@uzione probabile senza
l'attuazione del piano o del programma; c) cariatiehe ambientali delle
aree che potrebbero essere significativamente esgate;d) qualsiasi
problema ambientale esistente, pertinente al pianprogramma, ivi
compresi in particolare quelli relativi ad aree mrticolare rilevanza
ambientale, quali le zone designate ai sensi diéidtive 79/409/CEE e
92/43/CEE;e) obiettivi di protezione ambientale bdita a livello
internazionale, comunitario o degli Stati membegytmenti al piano o al
programma, e il modo in cui, durante la sua pregpana, si &€ tenuto conto
di detti obiettivi e di ogni considerazione ambé&deif) possibili effetti
significativi () sull'ambiente, compresi aspetti quali la biodsitdr; la
popolazione, la salute umana, la flora e la failrgyolo, l'acqua, l'aria, i
fattori climatici, i beni materiali, il patrimonioculturale, anche
architettonico e archeologico, il paesaggio edlirglazione tra i suddetti
fattori;g) misure previste per impedire, ridurre@mmpensare nel modo piu
completo possibile gli eventuali effetti negatilgrsficativi sull'ambiente
dell'attuazione del piano o del programma;h) sintiedle ragioni della
scelta delle alternative individuate e una desmnizi di come é stata
effettuata la valutazione, nonché le eventualiiabffa incontrate (ad
esempio carenze tecniche o mancanza di know-hollg rezcolta delle
informazioni richieste;i) descrizione delle misupeeviste in merito al
monitoraggio di cui all'articolo 10;j) sintesi ntecnica delle informazioni
di cui alle lettere precedenti.



fase in cui si trova l'iter decisionale al fine @vitare duplicazioni
della valutazione, tenendo conto del fatto che rdeteti aspetti
possano essere valutati, in maniera maggiormemtdepata, in altre
fasi del procedimento.

Le autoritd preposte alla tutela degli interessibi@mtali devono
essere consultate, all’atto della decisione, inner@lla portata delle
informazioni da includere nel rapporto ambientateir ordine al
loro livello di dettaglio. Il rapporto ambientaleexk inoltre essere
messo a disposizione anche del pubblico interessditdger
decisionale, incluse altresi le pertinenti orgaazani non
governative.

A questo punto prende l'avvio I'importante faseadinsultazione,
che rappresenta il cardine del procedimento. ki fiade, ai soggetti
indicati sopra, deve essere riconosciuta la pdgaibioncreta di
manifestare, entro congrui tempi, il proprio paresella proposta di
piano o di programma e sul rapporto ambientalel@lacompagna,
prima dell’adozione del piano o del programma d'alelio della
relativa procedura legislativa”, secondo le preseni dell’art. 6,
par. 23%2

In relazione a tale fase procedurale € opportumhiamare i

contenuti della gia citata Convenzione di Aarhus) ka quale é stata

312 e fasi in cui si articola il procedimento di VABalcano quelle previste per la
VIA. La legislazione comunitaria ha stabilito chear® gli Stati membri a
designare le autorita da consultare, in considenazidelle loro specifiche
competenze, ed a individuare le aree interessat8teral decisionale.
Nell'ordinamento Italiano appare rilevante I'intradone, ad opera del d.lgs. n.
4/2008, della disposizione con cui si trasferiscémdunzioni di monitoraggio
sullimpatto dei piani e dei programmi dalle autaricompetenti alla loro
approvazione alle agenzie per 'ambiente. Per isendna puntuale di tali aspetti
v. R. MaseraVIA e VAS nel nuovo codice ambientateUrb. e app., 10 2006,
p.1147;J. De Mulded,a nuova Direttiva sulla valutazione degli effattipiani e
programmi sull'ambiente (“directive on strategic environmental impact
assessment seain Riv. giur. Ambiente 2001, I, p. 939; M.L Selvano,Verso la
Direttiva sulla valutazione ambientale strategicéflessioni sulla posizione
comune del Consigli GEn Dir. Regione, 2000, I, p. 773 ss.



riconosciuto, a livello internazionale, un ruolonpario del pubblico
alle decisioni adottate in campo ambientafe.

Proseguendo nell’'analisi dei contenuti della Divett VAS é
opportuno rilevare che, in base alle prescrizi@mtenute nell’art. 9,
successivamente all’adozione del piano o del progra, gli Stati
membri si adoperano perché venga messo a disposizielle
autorita ambientali e del pubblico il piano o ibgramma adottato
ed una dichiarazione sintetica in cui viene chaal@ modalita con
cui le considerazioni ambientali sono state inteegreel piano o nel
programma. Nella medesima dichiarazione sinteticecome
illustrare in che misura si e tenuto conto del mappambientale, dei
pareri espressi, delle consultazioni transfronteité e le
motivazioni che costituiscono il fondamento del nmia del
programma adottato, in considerazione delle pdsaikérnative che
sono state oggetto di individuazione. E’ poi neadesche gli Stati
membri indichino le misure adottate in relazionenalnitoraggio di
cui allart. 10, finalizzate a verificare gli effet rilevanti
dell'attuazione dei piani e di programmi, con logo di rilevare
repentinamente gli effetti negativi non preuvisti.

In definitiva e possibile formulare delle conclusion ordine alla
portata innovativa della valutazione strategicale Tprocedura si
pone come una sfida per gli Stati membri i quatraserso processi
decisionali pubblici, devono seguire procedure n@gQENte

*3 In ltalia la Convenzione & stata ratificata conl& marzo 2001, n. 108.
Successivamente € intervenuta la Decisione del i@lansdel 17 febbraio
2005"“relativa alla conclusione, a nome della Cort@uauropea, della convenzione
sullaccesso alle informazioni, la partecipazionel ¢gubblico ai processi
decisionali e l'accesso alla giustizia in materiab#&ntale”. Nell’art. 1, par. 1,
della Decisione viene enunciato che “e stata agiegva nome della Comunita
europea, la convenzione UNECE sull'accesso allerinézioni, la partecipazione
del pubblico ai processi decisionali e I'accessa giustizia in materia ambientale
( “convenzione di Aarhus”). Bisogna inoltre ricordache il 28 gennaio 2003 e
stata emanata la Direttiva 2003/4/CE, che connalifa di rendere compatibili le
disposizioni comunitarie con la Convenzione di Amhha esteso I'ambito di
accesso allinformazione ambientale previsto nBiettiva 90/313/CE, abrogata
a partire dal 14 febbraio 2005. Tale Direttiva f@vuto attuazione nel nostro
ordinamento per effetto del D.Igs. 19 agosto2003.95.

14 Alle consultazioni tranfrontaliere & dedicato t:af della Direttiva VAS.



strutturate di pianificazione e consultazione. Quemporta una
maggiore ponderazione nella valutazione delle pBt@ocon
riferimento ai criteri ambientali in modo da potermalutare gl
effetti possibili e le alternative suscettibili donsiderazione. Lo
scopo € quello di garantire che le decisioni suggp@rda maggiori
informazioni possano comportare un miglioramentstawiale
della qualita della vita assicurando un ambientespistenibile tanto
per il presente quanto per le generazioni futuesmi@a inoltre che
attraverso la procedura di valutazione di impattmbi@ntale
strategica venga assicurata I'attuazione del iaaili integrazione

tra politica ambientale e le altre politiche.

2)La Direttiva  2003/35/CE sull'informazione

ambientale e I'accesso ambientale.

Gli strumenti acquisitivi di conoscenza disciplindgalla Direttiva
2003/35/CEB" assumono connotazioni particolarmente rilevanti
con riferimento al profilo della prevenzione e dellutela
risarcitoria.

In linea generale €& possibile affermare che, iaziehe al bene o
valore ambiente, € evidente la particolare intendgenza tra le
esigenze dell'informazione e quelle di effettivid@lla tutela. La
preventiva acquisizione e la opportuna circolaziowelle
informazioni e delle conoscenze, non escluse queillenatura
puramente tecnica, rappresenta un presuppostozésdseper un’
adeguata consapevolezza delle problematiche arabientdelle

correlate tipologie di tutela e rappresenta loragnto attraverso cui,

%15 Direttiva 2003 / 35 / CE del Parlamento europefeleConsiglio del 26 maggio
2003, che prevede la partecipazione del pubblitielaorazione di taluni piani e
programmi in materia ambientale e modifica le divet del Consiglio
85/337/CEE e 96/61/CE relativamente alla partedipez del pubblico e
all'accesso alla giustizia. Gazzetta Ufficiale 'tirllone Europea L 156/17 del 25
giugno 2003.



nelle moderne democrazie, si sostanzia I'esigenzandampio

controllo sullattivita dei pubblici poteti®.

Il legislatore comunitario, sensibilizzato dalleigesize appena
illustrate, con la Direttiva 2003/35/CE, ha intrttdo istituti e

tipologie di partecipazione all'elaborazione di utal piani e

programmi. Il precedente normativo € da individuala gia

richiamata Convenzione di Aarhus sull’accesso mifermazioni,

sulla partecipazione del pubblico ai processi dec#i e

sull’accesso alla giustizia in materia ambientalel dL998,

sottoscritta da parte della Comunita europea.

Tuttavia, il primo documento corredato della canadtica

dell’'ufficialita, nel quale veniva posta in luce fidevanza primaria
del ruolo del pubblico in materia ambientale éastatDichiarazione
di Rio*"’, che, nell'enunciare il Principio i, rimarcava come il
metodo piu efficace di trattare le questioni amtaikriosse quello di
assicurare la partecipazione di tutti i cittadimieressati, ai diversi
livelli. Nella medesima enunciazione veniva ancbé#odineata la
necessita che, a livello nazionale, ad ogni indigidvenisse
assicurata la possibilita di avere un adeguato saccealle

informazioni inerenti 'ambiente ed in possessoladgbubblica

autorita, incluse quelle informazioni relative allestanze ed alle
attivita pericolose nella comunita, e I'opportundapartecipare ai
processi decisionali. Veniva, altresi, previstméoe a carico degli

Stati di favorire e sensibilizzare il pubblico remdlo facilmente

316 | osservazione & di A. Bonomdnformazione ambientale, amministrazione e

principio democraticoin Riv. it. dir. pubbl. comunit. 2009, 06, 1475.

*'" Dichiarazione di Rio sullambiente e lo sviluppoNOED), a seguito della
Conferenza delle Nazioni Unite sull'ambiente e Wduppo, tenutasi a Rio de
Janeiro dal 3 al 14 giugno 1992.

¥ tema di partecipazione del pubblico al processaisionale in materia
ambientale € opportuno, inoltre, evidenziare cheRiano d'azione deWorld
Summit On Sustainable Developmdhohannesburg (2002), & stato sottolineata
la necessitd di assicurare l'accesso, al livellziomale, all'informazione
ambientale e ai procedimenti giudiziari e ammiaisti in materia ambientale al
fine di promuovere il Principio 10 della Dichiarame di Rio sull'ambiente e lo
sviluppo.



fruibili le informazioni disponibili ed assicurandon accesso
concreto ai procedimenti giudiziari ed amministriaéid ai mezzi di
ricorso ed indennizzo.

| temi dellinformazione e della partecipazione rmpeano
ampiamente le politiche legislative comunitarie.fali, come
accennato sopra, il Legislatore comunitario ha ypeduto ad
inserire nei testi normativi la previsione dellartpaipazione del
pubblico all'elaborazione di piani e programmi, fmmemente alle
prescrizioni della Convenzione di Aarfits

Appare opportuno in proposito rilevare che il septogramma
d’azione sull’ambiente (che copre un periodo diahdi a decorrere
dal 22 luglio 2002¥° come strumento di programmazione
pluriennale delle attivita del’'Unione in materianbientale, con la
finalita di perseguire gli obiettivi dallo stessudividuati, e cioe di

garantire un elevato livello di protezione dell’'aeriie e della salute

¥ |n proposito si veda: D.Recchiaccesso alla giustizia in materia ambientale:

progressi verso l'attuazione della Convenzione dihfis in Riv. Giur.Amb.,
2004, 787; J.Harrisoi,egislazione ambientale europea e liberta di infazione:

la Convenzione di Aarhusn Riv. Giur.Amb. , 2000, 27B. Gebers,Proposte
avanzate dalla Commissione europea per l'applicazidella Convenzione di
Aarhus in Riv. Giur.Amb., 2001, 189.

32011 22 luglio 2002, con Decisione del Parlamentoopao e del Consiglio, &
stato adottato il Sesto programma comunitario drezin materia di ambiente,
contenente il quadro degli interventi strategidi'd& in campo ambientale per il
periodo 2002-2012. Il 31 agosto 2011 la Commissidree presentato la
valutazione finale in merito alla sua attuazionejeso gli obiettivi raggiunti e le
carenze da correggere.

L'analisi evidenzia che gran parte delle azionbita dal programma, per un
totale di sette - aria, pesticidi, prevenzionec&laggio dei rifiuti, risorse naturali,
suolo, ambiente marino, ambiente urbano -, sonte stastanno per essere
completate, consentendo di rafforzare la politicéigntale. In particolare, alcune
strategie hanno permesso di definire nuove poétichentre altre hanno portato al
riesame delle misure gia esistenti, al fine di miglrne la coerenza e di colmare
lacune specifiche. Il programma, inoltre, ha fayndgli Stati membri e alle
autorita locali un quadro di riferimento per difenel la politica ambientale da
esigenze politiche contrastanti, garantire i finamenti necessari e assicurare
scenari sicuri alle imprese. Tuttavia, articolandasun gran numero di azioni
molto diverse tra loro e quindi di difficile gestie, il programma presenta diverse
carenze nella sua attuazione. Resta, infatti, midtdare per quanto riguarda il
conseguimento degli obiettivi e delle norme conatird livello comunitario e per
il miglioramento della protezione della biodiveasé della qualita dei suoli e delle
acque. Allo stesso modo, non si € riusciti fino@aciliare la crescita economica
e la riduzione dello sfruttamento delle risorse.



umana nonché un miglioramento generalizzato deliiante e della
qualita della vita, individuando le priorita ambtiain che necessitano
di un riscontro nel contesto comunitario, tra gipeocci strategici
definiti per il raggiungimento di tali finalita, manche tra le
condizioni decisive per il buon esito del programmadesimo, fa
manifesto riferimento al coinvolgimento delle partieressate, che
dovra concretizzarsi, a partire dalla fase dell#ivinuazione degli

obiettivi fino a quella della attuazione delle misuin tutte le fasi
del processo politico.

Passando ad analizzare i contenuti della ConveezibrAarhus é
opportuno rilevare che essa si propone lo scoptcdntribuire alla

protezione del diritto di ogni persona della presesm delle future
generazioni di abitare in un ambiente adeguatosaltasalute ed al
suo benessere, garantendo i diritti di accessmfatinazione, di

partecipazione ai processi decisionali e di accallaajiustizia nella
materia ambientale”.

In proposito si deve sottolineare l'esplicito ricseimento di

garanzia e protezione dei diritti delle generaziofture,

conformemente al concetto di equita intergenera@rche si

correla al principio dello sviluppo sostenifite

Per gquanto attiene al contenuto normativo dellav€opmione, di

particolare rilievo e l'art. 6 in cui viene prewsun diritto alla

partecipazione del pubblico, in caso di decisiamiesattivita, in

prevalenza di tipo industriale, di cui all’Allegaté®** della

Convenzione, e poi su quelle attivita che, se pscluse

dall’Allegato citato, sono potenzialmente genecatrdi effetti

sostanziali sull’ambiente.

%11n tal senso E. Pelosi, A. Versolat@ partecipazione del pubblico ai processi
decisionali in materia ambientaRiv. Giur. Amb.2007, 06, 1006.

322 | 'elenco contenuto nell’allegato trae spunto édiifgato 1 della Direttiva
85/337/CEE (VIA) e dalla Direttiva 96/61/CE (IPPC).



In sostanza, la disciplina pattizia della Convengioé proiettata a
riconoscere il diritto di partecipazione del pubblinei processi
decisionali di rilievo ambientale, includendo larteaipazione tra i
tre pilastri della democrazia ambientale, riconadce il ruolo
fondamentale del soggetto interessato in tale stmte

In funzione del perseguimento di tale obiettivo, Ganvenzione
prevede che i cittadini vengano informati, a partlalla fase iniziale
del processo, in ordine alloggetto in merito aklgudovra essere
presa la decisione, alla natura della decisioneadeattare, alla
autorita competente ed alla procedura previstaffdttevita della
partecipazione del pubblico viene garantita anctieerso una
previsione in ordine di tempo della procedura stess

Un ruolo di ulteriore impulso, come gia evidenziatei paragrafi
che precedono, in merito al tema del coinvolgimetgbpubblico, é
stata assunto dalla Direttiva 2001/42/CE, in teihaalutazione
ambientale strategica.

Tuttavia, la previsione di una concreta partecipaeidel pubblico ai
piani e programmi, e stata prevista dalla Diret20Q3/35/CE.

Sono senz’altro significative, nel contesto dellaeRiva appena
citata, la disposizione di cui all’articolo 2, cheescrive agli Stati di
garantire forme tempestive di partecipazione atiEparazione, alla
modifica ed al riesame dei piani e dei programmiindati
nell’Allegato I. La previsione assume tutt’altroecle caratteristiche
della genericita in quanto impone agli Stati di i@assre
I'informazione ambientale del pubblico, attraveeswisi pubblici o
forme surrogabili, delle proposte di piani e prognai, delle
eventuali modifiche o riesami che possono a quigstirsi e di tutte
le informazioni attinenti, comprese tra l'altro ieformazioni sul
diritto di partecipare al processo decisionale dl'asorita

competente a cui possono essere sottoposte ogsan@guesiti.



Viene inoltre riconosciuto il diritto di esprimeresservazioni e
pareri quando ancora tutte le opzioni sono apertgrima che

vengano adottate decisioni sui piani e sui programm

La Direttiva, poi, obbliga gli Stati membri, nellazione delle
indicate decisioni, a tenere in debita considerazide risultanze
della partecipazione del pubblico, e a stabilire| dettaglio, le
modalita per una sua concreta partecipazione. Inntado é

riconosciuto al pubblico stesso la possibilita degararsi e di
partecipare in modo efficace. La art. 3 della medasDirettiva

apporta, poi, modifiche alla Direttiva 85/337/CEEmateria di VIA,

immettendo tipologie di partecipazione di cui gjia fatto cenno in
precedenza.

Inoltre, e stata inserita la previsione in basa gllale il pubblico va
informato, in una “fase precoce” della proceduraiglenale in

materia ambientale, attraverso pubblici avvisi toealdonee forme,
come ad esempio i mezzi di comunicazione elettroniella

domanda di autorizzazione o della procedura di \délJe autorita
competenti responsabili dell’adozione della deaisijodi quelle
autorizzate a rilasciare informazioni o presentagservazioni e
quesiti. Il pubblico va inoltre messo al corrents termini per la
trasmissione di osservazioni o quesiti, delle gmksiecisioni o

dell'eventuale progetto di decisione e delle madgtiuntuali della
partecipazione al pubblico.

E’ stato previsto, poi, che gli Stati membri devogmmvvedere a
mettere a disposizione del pubblico interessaterete e tempestive
possibilita di partecipazione alla procedura intzeih rilascio di

un'autorizzazione per nuovi impianti, a quelle pwodifiche di

consistente entita nel funzionamento dell’'impiargd,a quelle per
'aggiornamento di una autorizzazione o delle coiodi di

autorizzazione relative a un impianto.



L'articolo 4 della Direttiva 2003/35, invece, apf@omodifiche alla
Direttiva 96/61/CE* aggiungendo, in particolare, le definizioni di
“pubblico” e di “pubblico interessatd™.

In ordine di tempo, alla Direttiva 2003/35/CE hatdaseguito il
Regolamento (CE) 1367/2006del Parlamento europeo e del
Consiglio, relativo all’applicazione alle istituzio e agli organi
comunitari delle disposizioni di cui alla Convenmodi Aarhus.
Con tale regolamento viene evidenziato come il @omio del sesto
programma comunitario d’ azione in materia ambientalevi
'importanza della partecipazione del pubblico arogessi
decisionali in materia ambientale. Nella stessaefonene, altresi,
rilevato come tale forma di partecipazione posdarefmaggiori
garanzie in ordine alla trasparenza del procedimedtin ordine all’
incremento della partecipazione del pubblico nelkcisioni in
materia ambientale. Obiettivo del Regolamento (C&§7/2006 e
quello di contribuire all'adempimento degli impegterivanti dalla
Convenzione di Aarhus alle istituzioni ed agli arigagomunitari ed
in tal senso esso predispone le modalita di appboa dei principi
di cui alla Convenzione medesima.

La partecipazione del pubblico ai processi decaiompporta
considerevoli ed indubbi vantaggi. | molteplici tdouti del

Legislatore, in tal senso, hanno contribuito a g@m in modo

3 E stata prevista l'aggiunta, nella Direttiva 96/, di un allegato (il V),

relativo alle specifiche modalita di partecipaziated pubblico alle decisioni.

324 |n base a tale modifica s'intende per pubblicodun piti persone fisiche o
giuridiche nonché, ai sensi della legislazione aspr nazionale, le associazioni, le
organizzazioni o i gruppi di tali persone”. Mentgdintende per pubblico
interessato “ il pubblico che subisce o puo suglreffetti dell'adozione di una
decisione relativa al rilascio o all'aggiornamediouna autorizzazione o delle
condizioni di autorizzazione, o che ha un interefgeetto a tale decisione; ai fini
della presente definizione le organizzazioni nomegoative che promuovono la
protezione dell'lambiente e che soddisfano i rejudii diritto nazionale si
considerano portatrici di un siffatto interesse.”;

3Regolamento (CE) 1367/2006 del Parlamento europdel eConsiglio del 6
settembre 2006, sull'applicazione alle istituzienagli organi comunitari delle
disposizioni della Convenzione di Aarhus sull'asceslle informazioni, la
partecipazione del pubblico ai processi decisiopallaccesso alla giustizia in
materia ambiental&.U.CEL 264/13 del 25 settembre 2006.



sempre piu sostanziale, ai soggetti interessatpdasibilita di
ottenere documenti o informazioni in possesso delle
Amministrazioni pubbliche ma anche quella di padpace
attivamente al processo decisionale. Tuttavia eoxppo rilevare,
conformandosi alle attente osservazioni in proposiella
dottrina?®, che al vantaggio riconosciuto dal punto di vista
normativo ai soggetti titolari della possibilita dartecipazione ai
processi decisionali deve corrispondere la effigdtie la facilita
degli accessi indicati, non solo in favore di col@he sono grandi
portatori di interessi ma anche dei singoli cittédevitando, inoltre,
di considerare solo l'utilita locale e trascuramgieella generale e
delle generazioni future. E’ parimenti opportunersgiurare che
'incremento della complessita del procedimento tempato
comporti un incremento dalla durata e dei costi gedcesso
decisionale.

L’informazione ambientale e la partecipazione deblgico ai
processi decisionali relativi devono costituire ypate essenziale
del nuovo modello di amministrazione e gestiondedgblitiche di
tutela ambientale, innovando, in tal modo, positieate le forme
dell’lamministrazione e della gestione del terriori

Sembra, inoltre, che la funzione dell’accesso rdtimazione
ambientale risulti funzionale a garantire non slelgoosizioni dei
singoli direttamente interessati ad uno specificocuinento
amministrativo, ma un vero e proprio controllo sdei sui dati
ambientali in possesso del’amministrazitfiie

Pare che, le Istituzioni comunitarie, sensibiliad tematiche, siano
riuscite, anche nel contesto appena analizzat@sadrre nel diritto

derivato i principi del diritto comunitario in maig ambientale,

%% Cosi E. Pelosi, A. Versolatd,a partecipazione del pubblico ai processi

decisionali in materia ambientaleit. 1015.
*7In tal senso G. Manfredi, S. Nespémbiente e democrazia: un dibattito
Riv. Giur. Amb. , 2010, 2, 294.



superando parzialmente le problematiche correlatarattere non
precettivo dei principi stessi.

3)La Direttiva quadro 2004/35/CE sulla responsabila

ambientale.

Nel contesto dei principi generali di tutela amlibéd®, la Direttiva
2004/35/CE racchiude il piu rilevante interventomativo da parte
dell’'Unione Europea in materia di responsabilitar pganni
all’'ambiente. E’ bene puntualizzare che i contedetla Direttiva in
esame hanno subito [linfluenza dei passati tentatoi
armonizzazione della disciplina del danno ambientptivi di una
sostanziale efficacia fino al 2084

La Direttiva 2004/35, in confronto alle intenziamianifestate nella
fase primordiale dell'iniziativa europea, si pona mMmaniera
“minimalista” rispetto alle problematiche nascentdalla
responsabilita ambientale, tuttavia e particolarmerilevante in
quanto mette in evidenza, per la prima volta, l@stjone della
riparazione del danno alle risorse naturali neltesio della politica
comunitarid?®.

Un primo esperimento diretto a stabilire regolemnateria di danno
ambientale si scorge nella Proposta di DirettivieG@ensiglio, sulla
responsabilita per danni causati da rifiuti, présen dalla
Commissione nel settembre 1989. L’intento di qu@staposta era
quello di delineare un regime di responsabilita sireffiancasse alla

responsabilita per danni alle persone ed alle cose.

328 per una puntuale ricostruzione delle fasi in ¢@ articolata la vicenda che ha
portato al recepimento della Direttiva 35/2004:F®zzo,La direttiva 2004 / 35
/CE e il suo recepimento in Italign Riv.Giur. Amhb, 2010, 1, 1 ss. e A. Quaranta,
L'evoluzione della politica ambientale e della didioa del danno ambientale
nella politica comunitariain F. Giampietro,La responsabilita per danno
all'ambiente Milano, 2006, 3-37.

39 |n tal senso M. Albertori,a valutazione e la riparazione del danno ambiental
nell'esperienza dell'Unione Europea e degli Statiitl problemi, soluzioni,
prospettive a confrontan Riv. it. dir. pubbl. comunit., 2010, 3-4, 870.



Nel 1991 la Commissione presenta al Consiglio uraosda
proposta che, modificando la prima, ritenuta carentordine alla
ricognizione del bene protetto ed ai rimedi ed altéoni previste,
introduceva innovazioni di natura sistematica.

Successivamente, con la Convenzione di Lugano sina
ambientalé®® e stata delineata una legge modello sulla respditaa
civile per danno ambientale.

Con la Convenzione citata, per la prima volta, gi@mntrodotta una
definizione giuridica espressa di ambiente, le componenti
fondamentali comprendono non solo le risorse nhtdib#otiche,
abiotiche e paesaggistiche) suscettibili di danr@ggnto, ma anche
l'interazione fra le medesime, nonché il paesaggib patrimonio
culturale; la responsabilitd viene fondata sul aesausale fra
attivita e danno; il bene-ambiente € riparabileaatirso misure
preventive di salvaguardia e di rimessa in ripnstima non viene
prevista la risarcibilita in termini monetari. Iremgerale, si puo dire
che, nellambito della Convenzione in analisi, ibntesto di
applicazione delle prescrizioni sulla responsabilitivile ha
un’estensione notevolmente piu rilevante di qudbéinita di volta
in volta dagli accordi internazionali. In tal modoé potuto assistere
ad un allargamento della garanzia dei beni protetti

Con il Libro Verdé®* la Comunitd esamina [lutilita della
responsabilitd civile quale mezzo adatto per imgutda
responsabilita per costi legati al risanamento anthie, per imporre
standard di comportamento e per obbligare coloro che camusan
'inquinamento a sostenere i costi del danno conset.

| contenuti fondamentali in cui si sostanzia ta®posta sono

individuati in un regime generale fondato sullapeglin un regime

330 per un'analisi della Convenzione, pubblicat&Réu Giur. Amh.1994, 145 ss.
e suAmbiente, Consulenza e pratica per I'impre®d 993 si veda M. Hedemann-
RobinsonEnforcement of European Environmental Jawwendon, 2007, 481 ss.
%Y contenuti di tale documento vengono analizzati Ba Giampietro,
Responsabilita per danno all'ambiente: Convenzidn&ugano, il Libro verde
della Commissione CEE e le novita italiaimeRiv. Giur. Amb., 1994, 605 ss.



speciale (per le attivita a rischio aggravato) aato sulla
responsabilita oggettiva e in un fondo di indenaiper danni non
imputabili a soggetti individuati, alimentato concontributi dei
settori economici interessati e gestito nel rigpetel principio di
sussidiarieta.

Nel 2000 la Commissione propone il Libro Biarito sulla
responsabilita per danni all'ambiente, in cui viprevisto un regime
di responsabilita piu ampio, con riferimento tardd danni
tradizionali che a quelli allambiente ed in cuiltcuzione danno
ambientale viene impiegata in due accezioni spdaficome danno
alla biodiversita e come danno sotto forma di cmmazione dei
siti. | soggetti responsabili sono le persone dera@tano il controllo
sull'attivita che ha generato il danno.

L’irretroattivita e la responsabilita oggettiva pedanno causato da
attivita intrinsecamente pericolose e la respotisalper colpa per il
danno alla biodiversita causato da attivita non icplrse
costituiscono i principi cardine sui quali si bakaibro Bianco, il
cui aspetto indubbiamente piu significativo € dagt, tuttavia,
dall'affermazione dellimportanza dello strumentelld financial
responsibility>®> per garantire la copertura dei rischi di danni

all'ambiente.

32 Sui contenuti del Libro Bianco si vedano: C. Altamt®, Proposta di libro

bianco della Commissione sulla responsabilita panm all'ambientejn Diritto
pubblico comparato ed europeo, 2000, 1769; B. PoZeso una responsabilita
civile per danni all'ambiente in Europa: il nuovibko Bianco della Commissione
delle comunita europeen Riv. Giur. Amb., 2000, 623 e ss.; A. Daica,
L'evoluzione del principio chi inquina paga nel ittt dell'lUnione Europea:
questioni in attesa di soluzione uniforme in vigtal Libro Bianco della
Commissionein Contratto e Impresa. Europa, 2000, 287 e sA.;\éenchiarultti,
Il libro bianco sulla responsabilita civile per danall'ambiente in Quad. Riv.
Giur. Amb., 2002.

333 Sul concetto dfinancial responsability rilevante il contributo di D. Porrini,
libro bianco sulla responsabilita ambientale: unpapccio di analisi economica
del diritto, in Quad. Riv. Giur. Amb., 2002.



La proposta della Commissione del gennaio del Z80@ costituito
l'ultima tappa di questo lungiber, che ha condotto allemanazione
della Direttiva 2004/35/CE®. In tale proposta vengono considerate
le varie discipline vigenti nei sistemi nazionalirepei ed in quello
statunitense e viene evidenziato che la problemdbadamentale
per la politica ambientale comunitaria € costituidalla
contaminazione dei sit®. Si pone in evidenza, inoltre, la necessita
di individuare criteri di responsabilita al fine idipedire aggiuntive
forme di contaminazione, e di assicurare, nel acopte
I'applicazione diffusa del principio “chi inquinaaga”, laddove,
sebbene siano state adottate misure preventideyvsisse realizzare

una contaminaziong'.

%34 Pproposta di direttiva del Parlamento Europeo e @ainsiglio sulla
responsabilita ambientale in materia di prevenziengiparazione del danno
ambientale, Bruxelles, 22 gennaio 2002, COM (2002)definitivo. Tra l'altro,
nella Proposta, si da atto di stime pubblicate'Adgdinzia Europea dellAmbiente
in ordine ai costi di risanamento parziale per ilare le forme di contaminazione
dei siti, situati tra 55 e 106 milioni di euro, parspettivamente allo 0,6 e
all'l,25% del PIL dellUE. La Proposta €, inoltre,accompagnata da una
valutazione economica sulle principali questionefficienza e dei vantaggi e dei
costi. Dunque, nella Proposta si evidenziavano aiettivi di efficienza
economica e di equita sociale.

%35 per un commento alla Direttiva, tra gli altrivgidano: F. CapelliLa direttiva
35/2004 sul danno ambientale: aspetti giuridici 1l Diritto comunitario e degli
scambi internazionali, 2005, 815 e ss.; A. Ferreai,direttiva 2004 / 35 sulla
prevenzione e riparazione del danno ambientaddl Diritto comunitario e degli
scambi internazionali, 2005, 337 e ss.; A. Fidlerisarcimento del danno
ambientale e il regime di responsabilita www.giuristiambientali.it; P. Fimiani,
Prevenzione e riparazione del danno: dallUE un vauauadro normativoin
Ambiente e sicurezza, 18/2004; F. Giampietra,direttiva 2004 / 35 /CE sulla
responsabilita per danno all'ambiente messa a @orifr con I'esperienza italiana
in Ambiente, consulenza e pratica per l'impresaQ@4, 805; b. (a cura di)La
responsabilita per danno all'ambient&lilano, 2006, in particolare i contributi di
R. Montanaro, 39 e ss. e A. Muratori, 91 e ss.GRmpietro,Prevenzione e
riparazione del danno ambientale: la nuova diredtim. 2004 / 35 /CEivi,
9/2004; A. PostiglioneEnvironmental damage in Italy and directive 20035/
/EC, in Rassegna giuridica dell'energia elettrica, 22027 e ss.; B. Pozzba
responsabilita ambientaléMilano, 2005, in particolare le pp. 1-2@.|La nuova
direttiva 2004 / 35 del Parlamento europeo e dehs€iglio sulla responsabilita
ambientale in materia di prevenzione e riparazideédanno,n Riv. Giur. Amb.,
2006, 1 e ss.; M. A. Scindgzli orientamenti normativi dell'Unione Europea in
materia di tutela del danno ambientale EuropAmbiente, 3/2004.

3¢ proposta cit., p.4.

%7 proposta cit., p. 5.



Dunque, tenuto conto che la Direttiva intende aapé in modo
rigoroso il principio “chi inquina paga”, dal quateutua la propria
base giuridic&®, la normativa comunitaria & proiettata ad una pid
ponderata individuazione della funzione della respabilita civile
nel settore ambientale in modo da definirne lineam®a la sua
distinzione rispetto ad altri strumenti istituziinaepressivi e
preventivi inerenti il danneggiamento ambientif@ra gli obiettivi
della Proposta vengono, altresi, evidenziati quedil'efficienza
economica e dell'equita sociale.

Ancora, nella Proposta, viene puntualizzato comebiéttivo
primario a livello comunitario debba coincidere damaranzia della
efficienza delle soluzioni. Pertanto, nel caso dnhmb alle risorse
naturali, I'obiettivo di riparazione di cui alla ¢pposta consiste nella
realizzazione di soluzioni di tipo equivalente, tmsto che nella
riproduzione della situazione preesistente alltlecite.

La Proposta mira a delineare un sistema normatieotraddistinto
da “spese finanziarie abbordabif® collocabili nel contesto di un
guadro strategico d’'impresa, assicurazione finaiazia valutazione
del danno ambientale.

La Proposta viene elaborata e nel 2004 viene nfieate, pubblicata
la Direttiva 2004/35 sulla responsabilita ambiemtad materia di
prevenzione e riparazione del danno ambientale

Gli obiettivi della Direttiva in esame sono esphti nei diversi
considerando della stessa. In tale sede vieneattatalella presenza
nella Comunita di molti siti contaminati e di come@esti siano
responsabili della produzione di rischi per la sakidell'incremento
della perdita della biodiversita. Dalla Direttiviaevince l'intento di
promozione della prevenzione e della riparazioné danno

ambientale, non senza tenere in considerazionesti cagionevoli

338 proposta cit.,p. 6.

339 n tal senso B. ®zz0, La direttiva 2004 / 35 /CE e il suo recepimentdtaiia,
cit., 39.

30 proposta cit., p.7.



per la societa nel perseguimento degli obiettiViadBirettiva stessa
e nel rispetto del principio del “chi inquina paga'di quello dello
sviluppo sostenibile.

La Direttiva introduce una serie di innovazioni\psée nel contesto
dei principi generali che guidano la stessa.

La definizione di danno ambientale &€ contenutadll2, par. 1 e 2
della Direttiva. E evidente che il legislatore contario,
contrariamente ai contenuti del Libro Bianco citattna
ridimensionato la portata del danno ambientaleatijfle fattispecie
oggetto della Direttiva sono limitate e contenuéd’art. 2 par. 1.
Anche la nozione di ambiente non ha un contenuitanm ma é
ricondotto a tre fattispecie diverse: danno allacgp e aglihabitat
naturali protetfi*’, cioé danno che produce significativi effetti
negativi sul raggiungimento o sul mantenimento do wstato di
conservazione favorevole di tali speciehabitat*’ danno alle
acqué®® danno al terreno e cioé qualsiasi contaminazidak
terreno che crei un rischio significativo di effetegativi sulla salute

umana a seguito dell'introduzione diretta o indaetel suolo, sul

%1 |'intento del legislatore dellUE & stato quelld abllegare la Direttiva
2004/35/CE alla legislazione su Natura 2000. Pé&mnatisi sul punto si veda J.
Verschuuren Effectiveness of Nature Protection Legislation e £U and the
US: the Birds and Habitats Directives and the Emgined Species Actin
Yearbook of European Environmental L&004, 311 ss.

%2 Secondo il comma 3, art. 2 della Direttiva sonec#p e habitat naturali
protetti»:a) le specie menzionate all'articolo drggrafo 2 o elencate nell'allegato
| della Direttiva 79/409/CEE o elencate negli adiggll e IV della Direttiva
92/43/CEE;b) glihabitat delle specie menzionate all'articolo 4, paragrafo
elencate nell'allegato | della Direttiva 79/409/C&Elencate nell'allegato Il della
Direttiva 92/43/CEE, e gli habitat naturali eleriaall'allegato | della Direttiva
92/43/CEE nonché i siti di riproduzione e i luoghiriposo delle specie elencate
nell'allegato 1V della direttiva 92/43/CEE; e c)ajpra uno Stato membro lo
decida, gli habitat o le specie non elencati im alegati che lo Stato membro
designa per fini equivalenti a quelli di tali direé.

3 1n tal caso trova applicazione la Direttiva delrl®amento europeo e del
Consiglio del 23 ottobre 2000, modificata dalla Bame n. 2455 del 2001 e dalla
Direttiva 2008/32/CE, inGUUE L 327 del 22 dicembre 2000. Con questa
Direttiva quadro il legislatore dellUE ha intesganizzare la gestione delle acque
interne superficiali, sotterranee, di transizioneostiere per prevenirne e ridurne
linquinamento, promuoverne ['utilizzo sostenibilgroteggere I'ambiente,
migliorare le condizioni degli ecosistemi acquaticimitigare gli effetti delle
inondazioni e della siccita.



suolo, o nel sottosuolo di sostanze, preparati,adsgni 0
microorganismi**. Attenta dottrina ha osservato che nella nozidne d
danno formulata nella Direttiva, invece di un ampiento della
tutela giuridica si e inteso privilegiare gli agpédella tipicita e della
tassativita".

Per danno si intende un mutamento negativo, midaral una
risorsa naturale, che puo prodursi direttamentaedaéttamente. In
relazione a tale tipologia sembra chiaro che unatasaiale
limitazione all'operativitd della previsione delRirettiva possa
derivare dalla impossibilita di misurare il dannggducendo di
conseguenza, le possibilita di risarciméffto

La Direttiva delinea un quadro di responsabilitar pganno
allambiente gravante su un soggetto, I'operataneconseguenza
delle scelte nello svolgimento dellattivita da gqtieltimo
intrapresa. La Direttiva introduce una metodologklettiva in
ordine alle attivita alle quali e applicabile umgjirae necessariamente
specialé&*’ di responsabilita per danno ambientale. Le adtiwille
quali fa riferimento la Direttiva sono quelle “pesfsionali”, il cui
svolgimento comporta un rischio potenziale o rgade la salute
umana e I'ambiente (ottavo considerando) L’attipt@fessionale
richiamata e definita, in termini ampi, come quedsiattivita svolta
nel corso di un’attivita economica, commercialergrenditoriale,
indipendentemente dal fatto che abbia caratterbdlmabo privato o
che persegua 0 meno scopi di Iiéfo

Lo speciale regime individuabile nella Direttivargegue I'obiettivo

di garantire un’efficacia conforme alla normativa@ea, attraverso

¥ Cfr. art.2, Direttiva 2004/35/CE.

%5 Cfr. G.M. EspositoTutela dell’ambiente ed attivitd dei pubblici pdtecit.,
pag.145, F. GiampietroPrevenzione e riparazione del danno ambientale, La
nuova direttiva 2004/35/CEin Ambiente, 2004, 206 ss.,R Ferrata tutela
del’ambiente cit., 251.

34 'osservazione & di G.M. EsposifByteladell’ambiente ed attivita dei

pubblici poterj cit.,145.

347 Cfr. B. Pozzol.a direttiva 2004 / 35 /CE e il suo recepimentdtidia, cit. 40.

*8n proposito si veda l'art. 2 par. 7 tra le defioit ai fini della direttiva



una tipologia di responsabilita civile in gradocdntrollare o ridurre
le esternalita negative. In tal modo viene trakascil criterio di

imputazione della responsabilita per colpa al finelare spazio ad
un regime di responsabilita che identifica il pssienista quale
soggetto chiamato a rispondere del danno ambiéfitale

Nei considerando della Direttiva vengono enuclehie forme di
attivita professionali rispetto alle quali opera dinerso regime di
responsabilita.

Una prima forma e riconducibile a quelle attivittndicate

nell’Allegato 111°*°

, che, in virtu della legislazione comunitaria
vigente, necessitano di requisiti normativamentevigti, quali
I'ottenimento di una autorizzazione o di una apgostgistrazione,
perché rappresentano un rischio potenziale o nealela salute e
I'ambiente.

Una seconda forma e rappresentata dal danno,adgéperico, alla
biodiversita, esteso, in virtu delle disciplinadaii alla Direttiva, a
qualsiasi tipo di attivita professionale, purch@ga accertato il dolo
o la colpa dell'operatore. In tal caso I'ambito ajfierativita della
Direttiva € esteso anche a quelle attivita non t@ineente
identificabili dalla legislazione comunitaria giavigore.

La Direttiva prescrive, pertanto, una selezionesdggetti e di
attivita con riferimento ai quali lo strumento risi#orio previsto
risulta opportuno ed efficace. Dunque, come osservdalla

dottring®’, la ratio della Direttiva & da individuare nella scelta

39 Cosi G. Lo Schiavd,a Corte di Giustizia e l'interpretazione della Bitiva
35/2004 sulla responsabilita per danno ambientaimiove frontiergRiv. it. dir.
pubbl. comunit.2011, 01, 83, che riprende, in quesnso, le considerazioni di B.
Pozzo L a direttiva 2004 / 35 / CE e il suo recepimentdtaiia, cit., 42.

%0 | 'art. 3 della Direttiva al par. 1 letteg) richiama l'allegato Il come fonte di
riferimento al fine di valutare le attivita profémsali che, in base alle disposizioni
previste dall’ordinamento comunitario, hanno camsanh danno ambientale
secondo le previsioni della Direttiva.

%1B. PozzoLa direttiva 2004 / 35 / CE e il suo recepimentdtalia, cit., 42, la
quale rileva, inoltre, che “...in Europa ci si € ofraanvinti che la responsabilita
civile, specie quando abbia funzione prevalentemeaddterrente, &€ tanto piu
efficace quanto piu il soggetto cui essa & impigabia in grado di svolgere |l



operata dal legislatore comunitario di attribuire aggiore
consistenza al calcolo dell’efficacia della respmilita civile come
istituto idoneo a controllare e ridimensionaredeeenalita negative.
In tal modo, secondo il medesimo orientamento uhettio, questa
scelta costituirebbe un segnale dell'intento disspe@ il criterio di
imputazione della responsabilita dal criterio dekdpa a quello del
rischio creato, cioé geneticamente correlato arotate attivita.
La responsabilita civile in sede comunitaria rapprea un efficace
strumento nell’ attuazione delle politiche ambidéntaurché gli
operatori siano soggetti identificabili, il danna sltre che concreto
anche misurabile ed infine esista la possibilithoreta di accertare
il nesso causale tra il danno e le attivitd di slhgperatori>
Dunque nell’ambito della Direttiva 35/2004, il lsiztore ha
considerato il nesso causale quale elemento essenper la
determinazione della responsabilita.

Nel tredicesimo considerando, difatti, viene affato “A non tutte
le forme di danno ambientale puo essere posto rovatraverso la
responsabilita civile. Affinché quest’ultima sidiefice & necessario
che vi siano uno o piu inquinatori individuabili,danno dovrebbe
essere concreto e quantificabile e si dovrebberertare nessi
causali tra il danno e gli inquinatori individuatia responsabilita
civile non é quindi uno strumento adatto per trattanquinamento

a carattere diffuso e generale nei casi in cuinsgossibile collegare

calcolo economic@x antee sia sensibile a tale calcolo. Cio porta ad idieate
nel “professionista” il soggetto pit adatto ancle tutto indipendentemente dal
criterio soggettivo o oggettivo”.

%2 sullaccertamento del nesso causale si veda &ntesentenza della Corte di
Giustizia dell’'Unione Europea (Grande Sezione) Yzma2010, (domanda di
pronuncia pregiudiziale proposta dal Tribunale Amistrativo Regionale della
Sicilia) - Raffinerie Mediterranee SpA (ERG), Paodirh Europa SpA, Syndial
SpA/Ministero dello Sviluppo Economico, Ministercelid Salute, Ministero
Ambiente e Tutela del Territorio e del Mare, Mieigi delle Infrastrutture,
Ministero dei Trasporti, Presidenza del Consigliei dMinistri, Ministero
dell'interno, Regione Siciliana et al., Causa C/888in GU C 301 del 22
novembre 2008.



gl effetti ambientali negativi a atti 0 omissiodi taluni singoli
soggetti”.

Poi, l'art. 4 in tema di eccezioni all’applicaziodella Direttiva,
prescrive, al par. 5, la necessita di accertareslso causale tra il
danno e l'attivita degli operatori, nel caso diuntamento diffuso.
Tale regola trova il suo fondamento nel principiengrale “chi
inquina paga”, e comporta come conseguenza il fel® sia il
responsabile effettivo del danno a sopportare iticaella
prevenzione e della riparazione all'ambiénteLe prescrizioni della
Direttiva in materia di nesso causale sono inflagmzampiamente
delle riflessioni della pili autorevole dottrina eped> che ha
rilevato come il nesso di causalita non sia unablproatica da
trattare prescindendo dalle finalita che si intaraperseguire con lo
strumento della responsabilitd civile nel contesgiuridico
considerato. Tuttavia, le valutazioni in ordine ateri diretti a
determinare il nesso di causalita tra un certaigttimprenditoriale
ed un danno all'ambiente sembrano essere riconduaitb una
valutazione di convenienza in ordine alla deterzimze del
momento in cui terminare il percorso a ritroso aedlvolgimento
causalé™,

Un ulteriore elemento richiamato dai consideranderisce |l
criterio di imputazione della responsabilita. Larddiva mutua la
disciplina relativa dal Libro Bianco sulla respobifita per danni
all'ambiente del 2000, rinnovandone i contenutil Niéro Bianco
veniva prevista, come soluzione maggiormente adagu@ella di
introdurre un criterio di responsabilita oggettivar i danni causati
da attivita pericolose disciplinate in ambito corntamo, correlato

alla previsione di eccezioni per i danni tradizibeaall'ambiente, e

%3 |art. 1 della Direttiva prevede: “La presentestiiva istituisce un quadro per
la responsabilita ambientale, basato sul princifobi inquina paga”, per la
prevenzione e la riparazione del danno ambientale”.

%4 Basti pensare, con riferimento alla dottrina é#aé, alle importanti elaborazioni
della materia in P. TrimarchGausalita e dannoMilano 1967.

%% n tal senso confronta, Trimarchi P., Op. ult,@t.



un criterio di responsabilita per colpa per i daalta biodiversita
generati da attivitd non pericolds& Le innovazioni apportate dalla
Direttiva ai contenuti del Libro Bianco, cui si attb gia cenno,
riguardano I'esclusione dei danni tradizionali eeleminazione e la
circoscrizione delle ipotesi di responsabilita, suaggiunge I'ampia
discrezionalita riconosciuta agli Stati membri p@ianto attiene la
scelta dei criteri soggettivi di imputazione. Il ntesimo
considerando delinea un criterio di responsabildaneamente
congegnato allo scopo di poter far sostenere atatore i costi
delle misure di prevenzione e riparazione. Difatin tale
Considerando, e escluso che possa essere cordiguratforma di
responsabilita nei confronti dell’operatore, qualar danno o la
minaccia imminente di esso derivino da eventi iedgenti dalla
volonta dell’operatore stesso. Ma ad una esame agiento, il
sistema delineato dal legislatore sembra escluderetermini
generali, la necessita di dimostrare I'elementaystig/o.

E’ infatti configurabile la responsabilita per danmall'ambiente
quando siano presenti due elementi: la qualificagkratore e di
attivita professionale nonché la sussistenza dedmdi causalita tra
l'attivita dell'agente e la realizzazione del danambientale. La
responsabilita dell’operatore e I'obbligo di soskn i costi di
prevenzione e riparazione del danno sono, tuttadelusi nel caso
in cui l'operatore stesso dimostri che non gli é&itatibile un
comportamento doloso o colposo e che il danno amidlie € stato
generato da due particolari situazioni. Di questa prima prevede
che non € responsabile I'operatore se un’emissmne evento
siano stati espressamente autorizzati dalla pubbdictorita, in
attuazione delle misure legislative indicate alle§jato 111.

Una seconda prevede I'esenzione dalla responsalsiét!’'operatore

prova che le emissioni, o un’attivita da lui intrega, non sono state

%] Libro Bianco sulla responsabilita per danniatibiente cit., 5.



una causa probabile di danno ambientale, in bdseahoscenze e
scientifiche e tecniche al momento del rilasciol'eelissione o
dell’esecuzione dell'attivita.

La Direttiva, per quanto attiene al criterio di int@zione della
responsabilita, €, dunque, fondata su un complsistema fondato
sul rapporto tra regole ed eccezioni.

Cio sembra compromettere la piena applicaziongdetipio della
responsabilita oggettiva, riducendo, conseguent@miéntensita e
I'efficacia dell’applicazione del principio “chi guina paga®’.
Occorre rilevare che il legislatore comunitario bean dare
concretezza al principio di sussidiarieta, richitonanel terzo
considerando, proprio nel settore della respongabihttribuendo
agli Stati membri opportune scelte gidlicy’, funzionali a colmare
le lacuné®

Dalla Direttiva, poi, si evince come il procedimentinalizzato
all'imposizione di misure di prevenzione e ripacam del danno
ambientale debba essere rispettoso di specifiocimii come quello
della tutela dei legittimi interessi degli operataui fa espresso
riferimento il ventiquattresimo considerantid

Le scelte del legislatore comunitario, in tema idarcimento del
danno ambientale, hanno escluso la riferibilitaiees strettamente
equitativi. Difatti, queste scelte sono orientateyia prioritaria, al
ripristino della situazione ambientale preesistail@ realizzazione
del danno, in virtu dell'assunto che il danno amtaée deve essere

riparato e non tanto compensato in termini monethrcriteri

*7 In tal senso G.M. Espositolutela dellambiente e attivita dei pubblici

poteri,cit.147.

*8|n tal senso B. Pozzba direttiva 2004 / 35 / CE e il suo recepimentdtaiia,
cit., 47.

Pifatti questo dispone che: “ E necessario assieudisponibilita di mezzi di
applicazione ed esecuzione efficaci, garantendadeguata tutela dei legittimi
interessi degli operatori e delle altre parti intesate. Si dovrebbero conferire alle
autorita competenti compiti specifici che implicaappropriata discrezionalita
amministrativa, ossia il dovere di valutare |'éntitel danno e di determinare le
misure di riparazione da prendere”.



prescelti sono pienamente conformi al regime dpaoasabilita
ambientale voluto dalla Commissione, che si distnger la sua
finalita ripristinatoria e non afflittiv&’. In tal senso i criteri di
valutazione del danno ambientale devono essergusati in modo
da essere in grado di preservare il prioritariookaldelle risorse
naturali e dei servizi perduti, prendendo le distarda criteri
proiettati verso la punizione del reo.

La Direttiva stabilisce che i costi delle azioni gdrevenzione,
adottate in caso di rischio, o di riparazione, tadetin caso di danno
allambiente, siano a carico dell'operatdfe Queste stesse misure
posso essere adottate, altresi, dalle autorita etenp individuate
da ciascuno Stato membro, fatta salva la possilslie le indicate
autorita possano rivalersi nei confronti del soggetsponsabile per
le spese in tal caso sosteritite

Le misure di prevenzione vengono prese per fartérad un evento,
un atto o una omissione che ha generato una maaoaninente di
danno ambientale, per impedire o0 minimizzare ua tdnno. Le
misure di riparazione sono finalizzate a ripararsanare, 0
sostituire risorse naturali e/o servizi naturalng@ggiati, o a fornire
una soluzione alternativa a tali risorse o seriaiDirettiva delinea
poi la nozione di ripristino, compreso il ripristinnaturale e
stabilisce che nel caso dell'acqua, delle spedegé habitat naturali
protetti esso consiste nel ritorno delle risorseunadi e/o dei servizi
danneggiati alle condizioni originarie e, nel cdsdanno al terreno,
nell’eliminazione di qualsiasi rischio significativdi causare effetti

nocivi per la salute umana.

%0 5j veda in proposito il Libro Bianco sulla respahbiita per danni al’ambiente,

cit., 47.

%L Artt. 5, 6, 7 e 8 della Direttiva.

%2 secondo quanto previsto dell'art. 8, paragrafd'aitorita competente ha
facolta di decidere di non recuperare la totaligh cbsti laddove valuti che la
spesa necessaria per tale recupero sia piu consistell'importo che puo essere
recuperato o quando I'operatore risulti difficilmemndividuabile.



All'art. 7 della fonte normativa in esame, vengaieterminate le
misure di riparazione del danno e viene richiamadegato II
quale fonte per individuare le misure piu apprderieui attenersi
per garantire la riparazione stessa, distingueadudlteplici ipotesi
di danno ambientale a seconda che si tratti di cdlaamecato
allacqua e aglhabitat naturali protetti o al terreno. In relazione al
danneggiamento delle specie, déwglbitate delle acque si illustrano
tre criteri di riparazione: “primaria”, attraversa quale si intende
riportare le risorse naturali ed i servizi dannagjgalle condizioni
originarie; se le risorse naturali e/o i servizhdeggiati non tornino
alle condizioni originarie, nonostante l'attuaziodelle misure di
ripristino, allora si opta per una riparazione “qdementare”
attraverso la quale si cerca di ottenere, anchaisito diverso da
guello danneggiato, un livello di risorse e di sgrmaturali analogo
a quello precedente al danno ambieritalénfine, la terza tipologia
di riparazione viene denominata “compensativa’ eosicretizza in
una qualsiasi azione intrapresa per compensare ddlit®
temporane®® di risorse e/o servizi naturali dal momento del
verificarsi del danno fino a quando la riparazipnienaria non abbia
prodotto un effetto completo.

La compensazione consiste nell'apportare ultermoiglioramenti
alle specie e aglhabitat naturali protetti o alle acque nel sito
danneggiato o in un sito alternati{® Per quanto riguarda la

33| legislatore europeo precisa che, ove possibiteportuno, il sito alternativo
dovrebbe essere geograficamente collegato al aitaedygiato, tenuto conto degli
interessi della popolazione colpita.

%4 per perdite temporanee, il legislatore comunitantende fare riferimento a
quelle risultanti dal fatto che le risorse e/o rvéa naturali danneggiati non
possono svolgere le loro funzioni ecologiche o iferm servizi ad altre risorse
naturali o al pubblico fino a che le misure prireaoi complementari non abbiano
avuto effetto.

%5 Nella determinazione della entita delle misureiptrazione complementare e
compensativa, la Direttiva illustra ulteriori metdogie e si avvale dell'esperienza
maturata nell'ordinamento americano in tale medestontesto. Per cui e
necessaridn primis valutare la possibilita di utilizzare metodi diudeplenza,
cosiddetti “risorsa-risorsa” 0 “servizio-servizio'Con questi metodi vanno
considerate anzitutto le azioni che fornisconorseonaturali e/o servizi dello



riparazione del danno arrecato al terreno occatcgtare le misure
necessarie per garantire che gli agenti contamisario eliminati,
controllati, circoscritti o diminuiti in modo chel iterreno
contaminato, in considerazione del suo uso attaleprovato per il
futuro al momento del danno, non presenti piu uschio

significativo di causare effetti nocivi per la s@wman&®. Infine,

tra le eventuali scelte, e possibile annoverareharpzione di
ripristino naturale, ossia un’opzione senza intetivemani diretti
nel processo di ripristino.

Dalla Direttiva, dunque, si evince la ricchezzala®loci di danno

ambientale risarcibili, anche se sostanzialmenmitdie alle

stesso tipo, qualita e quantita di quelli danndggiGe tutto cid non fosse
possibile, si devono fornire risorse naturali edwvizi di tipo alternativo. Ad
esempio, una riduzione della qualita potrebbe essempensata da una maggiore
guantita di misure di riparazione. Solamente ova s@ possibile usare come
prima scelta i metodi di equivalenza “risorsa-rssdr o “servizio-servizi’, &
possibile utilizzare tecniche di valutazione altgive, quale quella monetaria. In
questo specifico caso, al fine di determinare taedisione delle necessarie misure
di riparazione complementare e compensativa possssere considerati due
diversi metodi: “valore-valore” oppure “valore-costIn relazione al primo, si
calcola il valore delle risorse naturali e dei sg@rda esse offerti che sono stati
compromessi e si cercano di individuare quelle razidi riparazione
complementare e compensativa che forniscono bérmefic valore equivalente a
quelli andati perduti. In tal caso il soggetto mitéo responsabile del danno sara
tenuto a sostenere i costi di attuazione dei ptiogetriparazione che si pensa
siano idonei a generare un valore equivalente Bogperso. Il valore dei benefici
ottenibili dallo sviluppo di piani di riparazioneup essere quantificato con
I'impiego di uno dei metodi economici quali per rap@® il metodo del costo di
viaggio, del prezzo edonico, della valutazione ica@nte. In base al secondo
metodo, invece, prima si calcola attraverso uno rdetodi economici citati il
valore monetario della risorsa o del servizio egwo danneggiato per poi
successivamente selezionare un’azione di riparaZiondata su tale stima. In tal
senso M. Alberton La valutazione e la riparazione del danno amlaént
nell'esperienza dell'Unione Europea e degli Statiitl problemi, soluzioni,
prospettive a confrontan Riv it. dir.pubbl.comunit., 2010, 3-4, 874 e s.

% La presenza di tale rischio & rilevata mediantecedure di valutazione che
tengono conto della caratteristica e della funziole¢ suolo, del tipo e della
concentrazione delle sostanze, dei preparati, dagianismi o microrganismi
nocivi, dei relativi rischi e della possibilita dispersione degli stessi. L'utilizzo
viene calcolato in base alle normative sull'assidtdgtoriale o ad eventuali altre
normative pertinenti vigenti nel momento in cuiesverificato il danno. Qualora
l'uso del terreno venga modificato occorre adottate le misure necessarie per
evitare di causare effetti nocivi per la salute nemaln assenza di normative
sull'assetto territoriale o di altre normative petti, l'uso dell'area specifica del
terreno € determinato, tenuto conto dello sviluppevisto, dalla natura dell'area
in cui si & verificato il danno.



categorie di risorse definite dall'art. 2 citatoamMd¢ano, ad esempio,
in tale contesto, riferimenti sia al paesaggio eli@aria. Una tale
limitazione sembra tradire lintento di trasporré principio
comunitario “chi inquina paga” in un precetto, nassicurandone,
pertanto I'effettivit&"".

La finalita di carattere generale cui € informasadisciplina in
analisi sembra, dunque, infrangersi contro unaeseii limiti
sostanziali. Una ulteriore riprova e data dall@sibile limite della
irretroattivita.

Difatti, il trentesimo considerando, ricorda chéliaettiva si applica
al danno ambientale cagionato successivamente ratinge di
scadenza per l'attuazione della stessa, mentre IL@drne sancisce
I'applicazione temporafé®

La Direttiva poi esclude dal suo ambito di opeiitdigli effetti della
tossicita dei prodotti o di emissioni nei confrowkelle persone
fisiche, mentre vi rientrano i danni provocati dguinamento delle
acque interne europee, dalla contaminazione deeniero dalla
riduzione della biodiversita e che colpiscono spewturali protette
dalle direttive suglihabitat e sugli uccelli, cui si & fatto cenno nel
contesto della presente trattazione.

Sembrd®® perd, che un concreto rischio di arretramentiitgila, ed
un conseguente ridimensionamento del grado di teffat sia
ricollegabile alla facoltd di scelta, introdottalldaDirettiva, sul
fondamento di una valutazione economica, tra irisimo nel

medesimo sito dell’ambiente compromesso e la rigghe in altro

%7n tal senso G.M. Espositdutela dell’'ambiente e attivitd dei pubblici poteri
cit. 144,

%8 art. 17 esclude lapplicazione della direttivd danno causato da
un'‘emissione, un evento o un incidente verificapssha della data di cui all'art.
19, par. 1; al danno causato [...], se derivantaura specifica attivita posta in
essere e terminata prima di detta data; al danmelazione al quale sono passati
piu di 30 anni dall'emissione, evento o inciderite tha causato.

9. Salanitro/l risarcimento del danno all'ambiente: un confrorta vecchia e
nuova discipling in Riv. Giur. Amb.,2008, 06, 951



sito di un ambiente analogo. Una tale scelta, laeddmon
adeguatamente ponderata da organi amministrativnpetenti,
capaci di considerare concretamente la compledsiggi ambienti

naturali, potrebbe generare una graduale comprameslei valori
della biodiversita.



Conclusioni
L’analisi condotta ha permesso di enucleare le naagg
problematiche riferibili allambito della tutela lambiente e di
ricondurre queste stesse nelllampio contesto polithazionale
comunitario, in cui esse vanno poste e conseguemtenrisolte,
adoperando provvedimenti legislativi ma anche scettonomiche
ed interventi tecnici e finanziari di competenza pl@lamenti, dei
governi e delle amministrazioni pubbliche in gefera
Si €& cercato di ricostruire la nozione giuridica dmnbiente,
pervenendo alla conclusione che esso si caratteper il fatto di
assorbire una molteplicita di fattori e relaziom icontinua
trasformazione, per cui la disciplina relativa aflaa tutela deve
essere il frutto di una elaborazione che tengaaneibverosa
considerazione tali peculiarita.
La tutela dellambiente, inteso quale valore e mome materia,
secondo i dettami della Corte Costituzionale, praseprofili
problematici che in parte sono stati amplificatilalanovella del
2001, che non ha agevolato il lavoro degli inteipnell’'operare
distinzioni come quella tra tutela dell’ambient#ribuita alla Stato,
e valorizzazione del medesimo, attribuito alle Ragi
Tali distinzioni possono generare interessanti icagioni dal punto
di vista semantico, ma, nell’applicazione praticdl’'dzione della
pubblica amministrazione, si manifestano come iitlog separazioni
quando, invece, a mio avviso, tutelare un bene ifgign
salvaguardarne il valore intrinseco, per cui laoxiakazione
dovrebbe essere ovviamente e coerentemente riceaped’azione
di tutela.
Le particolari connotazioni del bene ambiente devessere tenute
in considerazione nella disciplina degli strumemtieordinati
dall'ordinamento giuridico in funzione della suaot@zione. Un
ruolo di particolare rilievo, in tale contesto, @etjo svolto dal



mercato la cui relativa disciplina, pero, dovrehibeggiormente
essere improntata alle logiche che generano dililsgqeconomici.
All'uopo sarebbe auspicabile che si procedessemalémento dei
livelli di diffusione delle informazioni, consentém cosi agli
operatori economici di conoscere le questioni d#&omafare,
attribuendogli la possibilita di coadiuvare I'azéordel decisore
pubblico attraverso la predisposizione di misureeirtivanti che
contestualmente generino nell’operatore un ridinmranento del
ricorso al vuoto informativo di cui dispongono. h&isi delle
particolari caratteristiche degli strumenti di negc analizzati ha
portato a rilevare che le scelte ambientalmentetesdsli si
manifestano inevitabilmente sulla politica dei @miee dunque su
coloro che usufruiscono dei servizi ed in genesalecontribuenti.
Nel corpo della tesi € stata analizzata la portateovativa dei
contenuti di cui al D.lgs. n. 152/2006. In propost € pervenuti alla
conclusione che l'atto normativo appena richiamsitcaratterizza
per il fatto di rappresentare il primo e sostamziéntativo di
organizzazione della multiforme materia ambientalain singolo
testo, che introduce anche espliciti riferimentiabuni principi di
carattere generale, come quello di precauziondjianuati, in
precedenza, solo accidentalmente nell'ordinamentzionale.
Tuttavia, il Testo Unico Ambientale non ha sortfio effetti sperati
per cio che inerisce la semplificazione e la ragiazazione della
normativa ambientale, tanto con riferimento ai Bveregimi
settoriali, che sono risultati compattati, quantm ciferimento alla
disciplina della responsabilita per danno all’amiée

L’analisi della prospettiva comunitaria ha permedsailevare che
'importanza riconosciuta alla tutela dellambienteei Trattati
comunitari, deve essere valutata in relazione viase storiche cui
guesti sono riconducibili. In considerazione, difatella condizione
di deserto normativo che connotava i Trattati oxgi, con i quali &

stata istituita la Comunita europea, l'attuale ezane del diritto



comunitario in materia di tutela ambientale, deveseee
positivamente stimato.

Nel lavoro svolto, infine, & stato posto in lucanei principi di

tutela ambientale, affermati nei Trattati istitutidlell’'Unione

europea, da ultimo in quello di Lisbona, abbianmaltrato la loro
idoneita a dar vita ad una serie di rilevanti cgussze applicative
nellambito del diritto comunitario derivato. E’ &b dimostrato
inoltre che il loro valore prescrittivo € tanto mignificativo quanto
piu essi riescono a rivelarsi operativamente nettaliderivato. La
conclusione che puo essere tratta € che l'esigeihzarotezione
dell’ambiente si manifesta come limitazione alavranita degli
Stati riguardo la possibilita di disporre liberarteerdelle proprie
risorse naturali, nel rispetto e nell’interessdelélture generazioni

a godere di un ambiente salubre.
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