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MULTILIVELLO: SPUNTI DI RIFLESSIONE

Mariachiara Alberton

Ricercatore EURAC, Bolzano
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1l danno ambientale sempre piu spesso travalica i confini nazionali, ponendo
cosi problemi di coordinamento tra diversi ordinamenti e soggetti. E dunque in
un’ottica multilivello che occorre affrontare I'esame degli strumenti a tutela del
danno alle risorse naturali, per individuare le aree grigie di ciascuno e
identificare possibili soluzioni che permettano di superarne gli attuali limiti in
sede di riparazione.

Ai fini di una migliore e piu organica comprensione del tema trattato, il
presente contributo intende delineare brevemente i profili di tutela e le
questioni piu rilevanti lasciate aperte nel diritto internazionale e nelle
esperienze legislative sovranazionali e nazionali, quali quelle dell’Unione
Europea e dell’ltalia, con riguardo alla riparazione del danno ambientale.

Frequently environmental damage affects several States, posing coordination
problems among different legal systems and actors. A multi-level approach is
then required when examining instrument to protect natural resources in order
to identify grey areas and possible solutions for present limits in environmental
damage remediation. This article aims at analysing the most relevant aspects of
protection and remediation of environmental damage both in the international
law and in supra-national and national legal frameworks, such as respectively
the EU and Italy.
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1. Introduzione

Una prima riflessione a margine di un tema cosi ampio e
complesso come quello oggetto della prima parte del Workshop
«Il danno ambientale e la responsabilita sociale d’impresa» si
incardina sulla natura stessa del danno ambientale, che sempre
piu spesso travalica i confini nazionali, ponendo cosi problemi di
coordinamento tra diversi ordinamenti e soggetti.

E dunque in un’ottica multilivello che occorre affrontare
I’esame degli strumenti a tutela del danno alle risorse naturali,
per individuare le aree grigie di ciascuno e identificare possibili
soluzioni che permettano di superarne gli attuali limiti in sede di
riparazione.

I diversi contributi pubblicati in questo numero della rivista
prendono in esame singoli aspetti della disciplina del danno
ambientale approntata dal legislatore nazionale e comunitario o
maturata in ambito internazionale. Appare quindi utile, ai fini di
una migliore e pit organica comprensione del tema trattato,
delineare brevemente i profili di tutela e le questioni piu rilevanti
lasciate aperte nel diritto internazionale, nelle esperienze
legislative sovranazionali e nazionali, quali quelle dell’Unione
Europea ¢ dell’ltalia, per dare poi spazio all’analisi puntuale di
specifici profili all’interno dei prossimi contributi.

2. Il danno ambientale nel diritto internazionale

Nell’ambito del diritto internazionale difficilmente si perviene
ad una effettiva tutela quando ad essere compromesse sono le
risorse naturali.

La ricostruzione dei principi in materia di prevenzione dei
danni da inquinamento nel diritto internazionale, la disamina
degli obblighi di riparazione del danno nel Progetto di articoli
della Commissione di Diritto Internazionale (CDI) «on
Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts» (1) e
I’analisi della responsabilita internazionale per atti non proibiti

(1) Draft Articles on Responsibility of States for Internationally Wrongful
Acts, Report of the International Law Commission, testo adottato nella 53a
sessione, doc. A/56/10. Il testo commentato & stato inoltre pubblicato su
Yearbook of the International Law Commission, 2001, vol. 11, Part 2.
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dal diritto internazionale attraverso i «Draft principles on the
allocation of loss in case of transboundary harm arising out of
hazardous activities» (2) della CDI, affiancati dall’esame delle
poche controversie internazionali (3) in materia di danno da
inquinamento transfrontaliero, permettono di affermare che gli
Stati si dimostrano ancora riluttanti a riparare i danni ambientali
causati.

In particolare, le controversie portate davanti alla Corte
internazionale di Giustizia e ai Tribunali arbitrali per episodi
transnazionali di inquinamento, oltre a ridursi ad un numero
esiguo, sono caratterizzate da procedimenti lunghi e costosi e
preceduti da estenuanti negoziazioni. Con riguardo a tali casi,
inoltre, ¢ indubbia la riluttanza dei giudici a fornire indicazioni
precise sulla riparazione del danno all’ambiente e sulla
quantificazione dello stesso.

Di notevole interesse in questa direzione risulta invece
I’esperienza maturata in seno alla Commissione (4) delle Nazioni
Unite per gli indennizzi dei danni provocati dalla prima guerra
del Golfo (5). Dalla lettura dei rapporti stilati dal Panel

(2) Draft principles on the Allocation of Loss in the Case of Transboundary
Harm Arising out of Hazardous Activities, Report of the International Law
Commission, testo adottato nella 58a sessione, doc. A/61/10. 1l testo
commentato ¢ stato inoltre pubblicato su Yearbook of the International Law
Commission, 2006, vol. 11, Part 2.

(3) Esse sono: Trail Smelter Arbitration, (Stati Uniti contro Canada), UN
Reports of International Arbitral Awards, 111, 1941; Lac Lanoux Arbitration,
(Francia contro Spagna), XII, R.LA.A., 1957; Nuclear Tests (Australia contro
Francia), ICJ Reports, 1, 1973; Nuclear Tests (Nuova Zelanda contro Francia),
ICJ Reports, 11, 1973; Certain Phosphate Lands in Nauru (Isola di Nauru
contro Australia), ICJ] Reports, 1992; Case concerning the Gab ikovo-
Nagymaros Project (Ungheria contro Slovacchia), ICJ] Reports, 1997; The MOX
Plant Case (Irlanda contro Regno Unito), in ITLOS Reports, 2001; Pulp Mills
on the River Uruguay Case, (Argentina contro Uruguay), Judgment, 20 aprile
2010.

(4) La Commissione e i suoi organi venivano istituiti con la Risoluzione
692 del 20 maggio 1991, U.N. Doc. S/RES/692, 1991, in 30 ILM, 1991, 864.

(5) L’invasione del Kuwait da parte dell’Iraq nel gennaio del 1991 aveva
provocato danni ingenti al territorio e alle risorse naturali non solo del Kuwait,
ma anche dell’lran, della Turchia, dell’Arabia Saudita, della Siria e della
Giordania. Il Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite reagiva all’azione
irachena approvando nell’aprile del 1991 la Risoluzione n. 687 (U.N. Doc.
S/RES/687, 1991, in ILM, 1991, 846), affermandone la responsabilita e
istituendo un Fondo per il risarcimento dei danni finanziato dalle esportazioni
di petrolio iracheno.
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nominato dalla Commissione emerge in modo evidente
I’ampiezza e il dettaglio delle categorie di danni ambientali presi
in considerazione e ritenuti risarcibili (6). Inoltre, il lavoro sul
fronte della valutazione e quantificazione dei danni ambientali ¢
senza dubbio innovativo rispetto a quanto precedentemente
elaborato a questo riguardo nel diritto e nella prassi del diritto
internazionale. Argomentazioni quali 'astrattezza e la teoricita di
certi metodi di valutazione del danno, utilizzate nell’ambito della
prassi internazionale come scudo a scapito della compensazione
del danno ambientale, non sono state accolte tout court. La
Commissione ha, infatti, preferito porre I'accento sulla necessita
di riparare i danni ambientali anche laddove s’incontrino
ostacoli, accettando, almeno parzialmente, le richieste di
indennizzo presentate dagli Stati colpiti che erano state calcolate
attraverso metodi non ancora completamente consolidati nella
prassi e anzi oggetto di perplessita e critiche in dottrina (7).

Per quanto riguarda il diritto internazionale pattizio, invece,
sono scarsi i richiami alla responsabilita degli Stati nel senso di
obbligo di riparare i danni all’ambiente.

L’unica convenzione a imputare una responsabilita assoluta
in capo agli Stati ¢ la Convenzione sulla responsabilita
internazionale per danni causati da oggetti spaziali (8). Aldila di
questo caso, gli Stati generalmente preferiscono stipulare
convenzioni in cui I'obbligo di riparazione per i danni causati ¢

(6) Peraltro, gia al paragrafo 35 della Decisione n. 7 del 27 novembre
1991, (ILM, 1992, 1045) si precisava cosa dovesse intendersi per danno
ambientale diretto ed esaurimento delle risorse naturali: «losses or expenses
resulting from: a) Abatement and prevention of environmental damage,
including expenses directly relating to fighting oil fires and stemming the flow of
oil in coastal and international waters; b) Reasonable measures already taken
to clean and restore the environment or future measures which can be
documented as reasonably necessary to clean and restore the environment; c)
Reasonable monitoring and assessment of the environmental damage for the
purposes of evaluating and abating the harm and restoring the environment; d)
Reasonable monitoring of public health and performing medical screenings for
the purposes of investigation and combating increased health risks as a result of
the environmental damage; and e) Depletion of or damage to natural
resources».

(7) Tra gli altri metodi veniva accolto I’Habitat Equivalency Analysis.

(8) Convention on International Liability for Damage caused by Space
Objects, adottata dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite, (Risoluzione
2777 (XXVI)), il 29 novembre 1971 ed entrata in vigore I'l settembre del
1972, UNTS, 961, 187.
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posto in capo a soggetti privati, attuando cosi un trasferimento
della responsabilita dal livello internazionale a quello statale. In
alcuni di questi accordi € prevista, accanto alla responsabilita dei
soggetti privati, una responsabilita residuale degli Stati, sia sotto
forma di contributi a fondi pubblici che si attivano qualora i
danni eccedano i limiti della responsabilita degli operatori, sia
sotto forma di garanzia degli operatori da parte degli Stati per i
danni causati.

Un esempio del primo tipo di obbligo di risarcimento degli
Stati ¢ offerto dalla Convenzione Supplementare (9) di Bruxelles
alla Convenzione di Parigi del 1960; esempi del secondo tipo
sono rinvenibili nella Convenzione di Vienna (10) sulla
responsabilita civile per danni nucleari del 1963, come emendata
dal Protocollo del 1997, e nella Convenzione sulla
regolamentazione delle attivita minerarie nell’Antartide (11).
Quest’ultima, non ancora entrata in vigore e ormai da ritenersi
obsoleta dopo I’entrata in vigore del Protocollo di Madrid (12) al
Trattato Antartico (13), prevedeva che «further rules and
procedures shall be elaborated through a separate Protocol |...],
the Protocol shall establish a Fund», che tale fondo fosse
finanziato da operatori o dall’industria e che gli Stati garantissero
in caso di insufficienza di finanziamenti «permanent liquidity and
mandatory supplementation» (14). La stessa Convenzione
prevedeva, anche all’art. 8, paragrafo 3, che il danno, la perdita,

(9) Brussel Supplementary Convention (alla Convenzione di Parigi del
1960) del 31 gennaio 1963, entrata in vigore il del 4 dicembre 1974,
modificata dal Protocollo addizionale del 1964 (in vigore dal 4 dicembre 1974),
dal Protocollo del 1982 (in vigore dal 1 gennaio 1988) e dal Protocollo del
2004 (quest’ultimo non ancora entrato in vigore), in ILM, 1963, 685.

(10) Vienna Convention del 21 maggio 1963, entrata in vigore il 12
novembre del 1977, in ILM, 1963, 727.

(11) Convention on the Regulation of Antarctic Mineral Resource
Activities, (CRAMRA), adottata a Wellington il 2 giugno 1988, Doc.
AMR/SCM/88/78, ristampato in 27 ILM, 1988, 859.

(12) Protocol on Environmental Protection to the Antarctic Treaty,
adottato a Madrid il 4 ottobre 1991, entrato in vigore il 14 gennaio 1998, in 30
ILM, 1991, 1461.

(13) Antarctic Treaty, adottato a Washington 'l dicembre del 1959,
entrato in vigore il 23 giugno del 1961, in 402 UNTS, 71. Per una descrizione
delle disposizioni e delle questioni giuridiche ad esse sottese si vedano,
Francioni -Scovazzi, (Eds.), International Law for Antarctica, The Hague:
Kluwer Law Int., 1996.

(14) Si veda art. 8, paragrafo 7 a), b), ¢).
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la compromissione dell’ambiente antartico (15) o di ecosistemi
dipendenti o collegati (16) causati dagli operatori nel corso delle
attivita minerarie «which would not have occurred or continued
if sponsoring State had carried out its obligations under the
convention with respect to its operator shall entail liability of
that sponsoring State». Dunque, si affiancava la responsabilita
degli Stati «limited to that portion of liability not satisfied by the
operator». L’Allegato VI al Protocollo di Madrid, adottato nel
2005 (17) per definire il regime di responsabilita per i danni
ambientali causati dalle attivita oggetto di applicazione del
Trattato Antartico, a differenza di quanto descritto con riguardo
alla Convenzione sulla regolamentazione delle attivita minerarie
nell’Antartide, non prevede per gli Stati obblighi residuali di
risarcimento per danni ambientali attraverso il sistema di
finanziamento dei fondi pubblici (18).

Le convenzioni nell’ambito della tutela dell’ambiente marino
(19) si distinguono per l'assenza di norme che contengono
obblighi di riparazione dei danni ambientali in capo agli Stati,
tuttalpit rinviando ad ulteriori sedi la regolamentazione della
responsabilita. In questo tracciato si inseriscono la Convenzione
delle Nazioni Unite sul Diritto del Mare (20), il Protocollo (21)

(15) Si noti che in caso di danno a tali risorse ambientali era prevista la
possibilita di risarcimento pecuniario qualora non fosse stato possibile riportare
I’ambiente allo status quo ante. Le misure ragionevoli di risposta in caso di
danno ambientale includevano misure di prevenzione, di contenimento, di
pulizia e di rimozione. Si confronti I’art. 8, paragrafo 2.

(16) La definizione di danno all’ambiente antartico e agli ecosistemi
dipendenti o collegati ad esso ¢ offerta dall’art.1, paragrafo 15, della
Convenzione CRAMRA.

(17) Amnex VI - Liability Arising from Environmental Emergencies,
adottato nel giugno del 2005 dall’Antarctic Treaty Consultative Meeting
(ATCM) riunito a Stoccolma.

(18) L’art. 12, paragrafo 4, prevede soltanto un contributo su basi
volontarie «any State or person may make voluntary contributions to the fund».

(19) Si vedano, Birnie, Protection of the Marine Environment: the Public
International Law Approach, in De La Rue, (Ed.), Liability for Damage to the
Marine Environment, London: Lloyd’s of London Press Ltd, 1993, 1ss.; De la
Fayette, Compensation for Environmental Damage in Maritime Liability
Regimes, in Kirchner, (Ed.), International Marine Environmental Law.
Institutions, Implementation and Innovations, The Hague-New York-London,
2003, 231 ss.

(20) UN Convention on the Law of the Sea (UNCLOS), adottata il 10
dicembre del 1982 a Montego Bay, entrata in vigore il 16 novembre del 1994,
in UNTS, 1833. Si confronti I’art. 235, paragrafo 3.
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alla Convenzione sulla prevenzione dell’inquinamento marino
causato dallo scarico di rifiuti ed altre materie (22), la
Convenzione sulla biodiversita (23) e il relativo Protocollo di
Cartagena sulla biosicurezza (24).

Spunti per una maggiore tutela delle risorse naturali e per la
quantificazione e riparazione dei danni alle stesse derivano,
quindi, come anticipato, dagli accordi internazionali sulla
responsabilita civile.

Per esempio, in seno alle convenzioni internazionali in
materia di danni provocati da idrocarburi, vengono indennizzate
importanti categorie del danno ambientale (ad esempio, costi
operazioni di prevenzione e riduzione dell’inquinamento, costi di
pulizia e di ripristino, costi degli studi ambientali post
fuoriuscita), posto che presentino i requisiti della ragionevolezza
e della proporzionalita. Vengono pero respinte le richieste nei
casi irreparabili di danni all’ambiente, ove le misure
normalmente accettate e indennizzate perdono i tratti della
ragionevolezza, e inoltre non trovano risarcimento i danni
temporanei alle risorse naturali e i danni ecologici puri.

Nell’ambito della responsabilita civile per danno nucleare,
vengono in rilievo due convenzioni. La Convenzione di Parigi
sulla responsabilita dei terzi nel campo dell’energia nucleare (25)
prevedeva nel caso di incidenti nucleari I'imputazione della
responsabilita in capo all’operatore della centrale. Nel 1963
venivano istituiti, ad opera della Convenzione Supplementare di

(21) Protocollo adottato il 7 novembre 1996 ed entrato in vigore il 24
marzo del 2006 che ha sostituito la Convenzione del 1972, (infra). Il Protocollo
¢ stato emendato nel novembre del 2006, le modifiche sono entrate in vigore il
10 febbraio del 2007. Si confronti I’art. 5.

(22) Convention on the Prevention of Marine Pollution by Dumping of
Wastes and Other Matter, adottata a Londra il 13 novembre del 1972, entrata
in vigore il 30 agosto 1976, in UNTS, 1046.

(23) Art. 14, paragrafo 2, della Convention on Biological Diversity,
adottata a Nairobi il 22 maggio del 1992, aperta alla firma dei Paesi nel giugno
del 1992 a Rio de Janeiro durante la Conferenza “Earth Summit” delle Nazioni
Unite, entrata in vigore il 29 dicembre 1993, in UNTS, 1760, 1993, 79.

(24) Protocol on Biosafety, adottato a Montreal il 29 gennaio del 2000,
entrato in vigore 1’11 settembre 2003, in ILM, 39, 2000, 1027. Si confronti
lart. 27.

(25) Paris Convention del 29 luglio 1960, entrata in vigore il 1 aprile 1968,
modificata dal Protocollo del 1964 (in vigore dal 1 aprile 1968) e dal Protocollo
del 1982 (in vigore dal 7 ottobre 1988) e infine dal Protocollo del 2004 (non
ancora in vigore), in AJIL, 1961, 1082.
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Bruxelles, un secondo e un terzo livello di risarcimento con fondi
pubblici, per i danni nucleari eccedenti il limite della
responsabilita dell’operatore stabiliti dalla Convenzione di Parigi.
In base al disposto dell’art. 3 del testo originario della
Convenzione di Parigi, i danni nucleari per cui si applicava il
regime di responsabilita descritto includevano soltanto i danni
tradizionali alla persona e alla proprieta, rimanendo esclusi i
pregiudizi causati all’ambiente. Il Protocollo (26) del 2004, non
ancora entrato in vigore, ha modificato tale norma,
introducendo, oltre alla perdita economica, due nuove voci di
danno relative all’ambiente: il costo delle misure di reintegro di
un ambiente degradato, salvo che tale degrado sia irrisorio, se tali
misure sono state effettivamente prese o devono esserlo; e il
costo delle misure preventive. Per ciascuna di queste categorie
I’ampiezza del risarcimento ¢ definita nella misura determinata
dal diritto applicato dal giudice nazionale competente. Viene
quindi in rilievo, a questo riguardo, il potere discrezionale dei
giudici, che potranno interpretare pitt 0 meno restrittivamente la
nuova previsione, decidendo non tanto 1’an, ma il quantum
dell’indennizzo del danno nucleare all’ambiente.

La seconda convenzione (27) sui danni nucleari, ovvero la
Convenzione di Vienna sulla responsabilita civile per danni
nucleari imputa, al pari della Convenzione di Parigi, la
responsabilita in capo all’operatore dell’impianto, nel caso si
verifichi un incidente nucleare. Nessun livello di indennizzo
ulteriore, perd, veniva predisposto accanto a quello garantito
dall’operatore. Il concetto di danni nucleari contenuto nell’art.
I(k) era perd piu ampio, in quanto prevedeva non solo danni
tradizionali alla persona e alla proprieta, ma con una formula
flessibile «any other loss or damage so arising or resulting if and
to the extent that the law of the competent court so provides»,
rinviava alla discrezionalita delle Corti nazionali la definizione di

(26) L’impulso ad emendare il testo della Convenzione di Parigi ¢
rinvenibile nella presa di coscienza dell'inadeguatezza del sistema di
responsabilita vigente in caso di incidente nucleare, come ¢ stato dimostrato dal
disastro di Chernobyl. Si veda infra.

(27) I due sistemi previsti dalle Convenzioni di Parigi e di Vienna sono stati
collegati grazie all’adozione del Protocollo comune di Vienna del 1988 (entrato
in vigore il 27 aprile 1992, in 42 Nuclear Law 56), che ha cosi eliminato i
conflitti risultanti dall’applicazione simultanea delle due convenzioni a un
incidente nucleare.
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cosa potesse essere considerato tale. A seguito dell’esplosione
dell'impianto nucleare di Chernobyl, nell’ex Unione Sovietica,
veniva adottato un nuovo Protocollo (28) a modifica della
Convenzione di Vienna, che introduceva una definizione di
danno nucleare ricomprendente anche «the costs of measures of
reinstatement of impaired environment, unless such impairment
is insignificant, if such measures are actually taken or to be
taken; and the costs of preventive measures».

Regimi internazionali di responsabilita civile sono stati
istituiti anche per quanto riguarda l'esercizio di attivita
pericolose e il trasporto di sostanze pericolose. Scarse o in ogni
caso non rapide sono pero le prospettive di futura vigenza per
questi strumenti di diritto internazionale pattizio (29).

Tra questi strumenti, la Convenzione di Lugano sulla
responsabilita civile per danno derivante da attivita pericolose
per l’ambiente (30), conteneva un innovativo tentativo di
definizione dell’ambiente e del danno ambientale risarcibile. La
definizione giuridica di ambiente comprendeva infatti non solo le
risorse biotiche, ovvero la flora e la fauna, e abiotiche, come
l’aria, I’acqua e il suolo, ma anche linterazione tra queste
componenti ambientali, e, inoltre, le componenti paesaggistiche e
culturali dell’ambiente. L’indennizzo del danno ambientale
consisteva nel costo delle misure di prevenzione e di ripristino
intraprese per contenere, minimizzare o ristabilire la situazione
ex ante. Qualora la restitutio in integrum non fosse tecnicamente
fattibile, a causa della scomparsa della risorsa naturale, veniva
prevista la possibilita di introdurre nell’ambiente risorse

(28) Protocollo del 12 settembre del 1997, in ILM 1997, 1473.

(29) Convenzione di Lugano del 1993 (infra), Protocollo di Kiev del 2003
(Protocol on Civil Liability and Compensation for Damage Caused by the
Transboundary Effects of Industrial Accidents on Transboundary Waters,
adottato a Kiev il 21 maggio 2003, non ancora entrato in vigore, in 35 ILM,
2003, 1406), Convenzione di Ginevra del 1989 (Convention on Civil Liability
for Damage Caused during Carriage of Dangerous Goods by Road, Rail and
Inland Navigation Vessels (CRTD), adottata a Ginevra il 10 ottobre 1989, non
ancora entrata in vigore, documento ECE/TRANS/79), Convenzione di Londra
del 1996 (Convention on Liability and Compensation for Damage in
Connection with the Carriage of Hazardous and Noxious Substances by Sea
(HNS), adottata a Londra il 3 maggio 1996, non ancora entrata in vigore, in 35
ILM, 1996, 1404).

(30) Convention on Civil Liability for Damage Resulting from Activities
Dangerous to the Environment, adottata 1'8 marzo 1992, ratificata a Lugano il
21-22 giugno del 1993, in 32 ILM, 1993, 480.
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equivalenti a quelle andate distrutte. Negando un risarcimento di
tipo pecuniario, la Convenzione optava per un’altra soluzione,
ovvero riportare I’ambiente compromesso, se non ad uno stato
identico a quello esistente prima del danno, almeno equivalente.
In questo modo veniva raggiunto il fine enunciato nell’art. 1,
ovvero assicurare una adeguata riparazione dei danni ambientali
risultanti dalle attivita pericolose.

Con riguardo, infine, al trasporto dei rifiuti vengono in rilievo
due strumenti tra loro collegati: la Convenzione di Basilea sul
controllo dei movimenti transfrontalieri di rifiuti pericolosi e sul
loro smaltimento (31) e il Protocollo alla Convenzione di Basilea
sulla responsabilita e sul risarcimento dei danni risultanti dal
movimento transfrontaliero dei rifiuti pericolosi e dal loro
smaltimento (32). In tale contesto, trova applicazione il principio
«chi inquina paga». 1 costi per la minimizzazione del danno, le
misure di emergenza e di pronto intervento, nonché i costi per il
ripristino dell’ambiente danneggiato, devono infatti essere
sostenuti dai soggetti che controllano direttamente Iattivita
pericolosa e che da questa derivano benefici economici. In
particolare, il danno ambientale indennizzabile ai sensi del
Protocollo viene definito con riferimento alle misure di
ristabilimento e di prevenzione. Le prime comprendono tutte
quelle operazioni ragionevoli che mirino a valutare, ristabilire e
ripristinare le componenti ambientali danneggiate o andate
distrutte, pertanto, sono risarcibili anche gli studi di valutazione
dell'impatto dell’incidente e di monitoraggio del danno
ambientale causato. Anche in questo ambito manca, perd, una
disposizione per il risarcimento del danno ecologico puro e le
perdite temporanee.

A conclusione di questa rassegna, occorre sottolineare che i
danni ambientali che risultino irreparabili, e che quindi
presentino  costi  intrinsecamente = non  ragionevoli e

(31) Convention on the Control of Transboundary Movements of
Hazardous Wastes and their Disposal, adottata a Basilea il 22 marzo del 1989,
entrata in vigore il 5 maggio del 1992 e modificata con ’emendamento Ban a
Ginevra il 22 settembre del 1995 (non ancora entrato in vigore), in ILM, 1989,
649.

(32) Protocol on Liability and Compensation for Damage Resulting from
Transboundary Movements of Hazardous Wastes and their Disposal, adottato a
Basilea il 10 dicembre del 1999, non ancora entrato in vigore, doc.
UNEP/CHW.1//WG.1/9/2.
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sproporzionati, o il cui costo di ripristino appaia sproporzionato
rispetto ai benefici ottenibili, sfuggono a una riparazione. Negli
strumenti di diritto internazionale esaminati il risarcimento del
danno ecologico puro viene in generale escluso e cosi pure il
risarcimento delle perdite temporanee alle risorse naturali, con la
motivazione che risulta impossibile quantificarli, a meno di
ricorrere a metodologie astratte e percid non accoglibili. In un
solo caso si ¢ cercato di investigare a fondo e rinvenire soluzioni
accettabili per la quantificazione e riparazione del danno
ambientale in ogni sua voce, comprese quelle pit contestate delle
perdite ecologiche prive di valore di mercato e delle perdite
temporanee delle risorse naturali. L’occasione, come evidenziato,
¢ stata offerta dal lavoro condotto dalla Commissione delle
Nazioni Unite per gli indennizzi dei danni provocati dalla prima
guerra del Golfo Persico. I risultati raggiunti in questa sede
dovrebbero fornire una base di riflessione per le questioni della
quantificazione e della riparazione del danno ambientale ancora
irrisolte o non affrontate con 1’adozione di soluzioni satisfattive
nell’ambito del diritto internazionale.

3. Il danno ambientale nel diritto dell’'Unione europea

A seguito di un lungo e complesso iter legislativo, iniziato nei
primi anni ottanta, il legislatore dellUE ha piu di recente
approvato la dir. 2004/35/CE, che introduce un quadro di
riferimento per gli Stati membri in tema di prevenzione
riparazione del danno ambientale, in linea col principio «chi
inquina paga» e coerentemente con il principio dello sviluppo
sostenibile.

Ai sensi dell’art. 4, paragrafo 2, il regime di responsabilita
introdotto non si applica al danno ambientale o alla minaccia
imminente dello stesso provocati da un incidente per il quale la
responsabilita o I'indennizzo rientrino nell’ambito d’applicazione
di una delle convenzioni internazionali elencate nell’allegato IV
cui gli Stati membri abbiano aderito. Si tratta, in particolare, di
alcune delle Convenzioni gia esaminate supra (33). Inoltre, ai

(33) Convenzione sulla responsabilita civile per i danni derivanti da
inquinamento da idrocarburi, della Convenzione istitutiva di un Fondo
internazionale per lindennizzo dei danni derivanti da inquinamento da
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sensi dell’art.4, paragrafo 4, il regime in oggetto non si applica
neppure ai rischi nucleari e al danno ambientale né alla minaccia
imminente di tale danno causati da attivita disciplinate dal
Trattato che istituisce la Comunita europea dell’energia atomica
o causati da un incidente o un’attivita per i quali la responsabilita
o l'indennizzo rientra nel campo di applicazione di uno degli
strumenti internazionali elencati nell’allegato V. Anche in tal
caso, si tratta delle Convenzioni gia citate supra (34).

Gli Stati membri che sono anche Parti delle convenzioni
elencate negli Allegati IV e V, nell’ipotesi di danni da
inquinamento, applicheranno il regime di responsabilita
predisposto da queste per quanto attiene ai danni tradizionali,
mentre applicheranno le disposizioni della Direttiva per quanto
riguarda i danni puramente ambientali. In tali casi, quindi, la
Direttiva si affianchera ai regimi internazionali di responsabilita
civile garantendo anche la piena riparazione dei danni
all’ambiente.

La Direttiva prende in considerazione numerose questioni:
dalla definizione di danno ambientale, ai criteri d’imputazione
della responsabilita, alla riparazione del danno ambientale, alla
legittimazione attiva e passiva nell’esercizio dell’azione di
responsabilita, e da ultimo all’assicurazione del danno
ambientale.

Per quanto riguarda quest’ultima, la volonta del legislatore
europeo  appare fragile, non essendo accompagnata
dall’imposizione di obblighi assicurativi, ¢ manifestandosi solo
nel tentativo di incoraggiare gli Stati membri a svilupparne di
propri. Recentemente, pero, il tema dell’assicurabilita del danno

idrocarburi, della Convenzione sulla responsabilita civile per i danni derivanti
dall’inquinamento determinato dal carburante delle navi, della Convenzione
sulla responsabilita e I'indennizzo per i danni causati dal trasporto via mare di
sostanze nocive e potenzialmente pericolose, ¢ infine della Convenzione sulla
responsabilita civile per i danni causati durante il trasporto di materiali
pericolosi su strada, ferrovia o battello di navigazione interna.

(34) Convenzione di Parigi sulla responsabilita civile nel campo
dell’energia nucleare e della Convenzione complementare di Bruxelles, della
Convenzione di Vienna sulla responsabilita civile in materia di danni nucleari,
della Convenzione di Vienna sull’indennizzo complementare per danno
nucleare, del Protocollo congiunto relativo all’applicazione delle Convenzioni di
Vienna e di Parigi, e infine della Convenzione di Bruxelles relativa alla
responsabilita civile derivante al trasporto marittimo di sostanze nucleari.

12
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N

ambientale ¢ stato oggetto di uno studio (35) finanziato dalla
Commissione in vista del riesame del sistema di garanzia
finanziaria previsto dall’art. 14, paragrafo 2 della Direttiva.

La Direttiva contiene poi anche una disposizione per
disciplinare i casi di danno ambientale transfrontaliero (36).
Qualora un danno ambientale riguardi una pluralita di Stati
membri, questi sono tenuti a cooperare, anche attraverso un
appropriato scambio di informazioni, per assicurare che siano
intraprese misure preventive e, se necessario, di riparazione. Lo
Stato membro che individua entro i suoi confini un danno la cui
causa si ¢ verificata al di fuori dei suoi confini pu¢ portarlo a
conoscenza della Commissione e di qualsiasi altro Stato membro
interessato, pud raccomandare l’adozione di misure di
prevenzione o di riparazione e, infine, puod cercare di recuperare i
costi sostenuti in relazione all’adozione delle misure di
prevenzione o riparazione. Dunque, manca la previsione di un
obbligo di riparazione in capo agli Stati ed ¢ verosimile che in
caso di danni ambientali transfrontalieri lo Stato leso si
sobbarchera i costi per la riparazione del danno.

Nel caso di rischio o di verifica di un danno all’ambiente la
Direttiva dispone che siano a carico dell’operatore i costi delle
azioni di prevenzione o di riparazione adottate (37). Le
medesime misure possono essere adottate anche dall’autorita
competente identificata da ciascun Stato membro, salvo il diritto
per quest’ultima di rivalersi nei confronti del soggetto
responsabile per le spese cosi sostenute (38).

Le misure di prevenzione sono quelle prese per reagire a un
evento, un atto o un’omissione che ha creato una minaccia
imminente di danno ambientale, al fine di impedire o
minimizzare tale danno; le misure di riparazione sono invece
azioni, tra le quali misure di attenuazione o provvisorie, dirette a
riparare, risanare o sostituire risorse naturali e/o servizi naturali

(35) Lo studio dal titolo “Financial Security in Environmental Liability
Directive” del 2008 ¢ reperibile alla seguente pagina internet:
http://ec.europa.eu/environment/legal/liability/index.htm

(36) Si veda I’art. 15 della Direttiva.

(37) Artt. 5, 6, 7 e 8 della Direttiva.

(38) Si noti, tuttavia, che ai sensi dell’art. 8, paragrafo 2, l'autorita
competente ha facolta di decidere di non recuperare la totalita dei costi qualora
la spesa necessaria per farlo sia maggiore dell'importo recuperabile o qualora
I’operatore non possa essere individuato.
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danneggiati, oppure a fornire un’alternativa equivalente a tali
risorse o servizi. Per ripristino, la Direttiva specifica che si deve
intendere: nel caso dell’acqua, delle specie e degli habitat
naturali protetti, il ritorno delle risorse naturali e/o dei servizi
danneggiati alle condizioni originarie e, nel caso di danno al
terreno, I’eliminazione di qualsiasi rischio significativo di causare
effetti nocivi per la salute umana. Nell’Allegato II vengono
precisate le modalita da seguire per individuare le tipologie di
riparazione pitt appropriate. A questo riguardo, la Direttiva
opera una distinzione a seconda che il danno da riparare sia stato
arrecato all’acqua o alle specie e agli habitat naturali protetti
oppure al terreno. Quando ad esser state danneggiate sono le
specie, gli habitat e le acque, si ricorre a tre criteri di riparazione:
primaria, con cui si intende riportare le risorse naturali e i servizi
danneggiati alle condizioni originarie; complementare, con cui si
cerca di ottenere, anche in un sito diverso da quello danneggiato,
un livello di risorse e di servizi naturali analogo a quello
precedente al danno ambientale, qualora le risorse naturali e/o i
servizi danneggiati non tornino alle condizioni originarie
nonostante [’attuazione di misure di ripristino. Il legislatore
europeo precisa che, ove possibile e opportuno, il sito alternativo
dovrebbe essere geograficamente collegato al sito danneggiato,
tenuto conto degli interessi della popolazione colpita. Infine, la
terza tipologia di riparazione ¢ detta compensativa e consiste in
qualsiasi azione intrapresa per compensare la perdita temporanea
di risorse e/o servizi naturali dalla data del verificarsi del danno
fino a quando la riparazione primaria non abbia prodotto un
effetto completo. Le perdite temporanee sono quelle risultanti dal
fatto che le risorse e/o i servizi naturali danneggiati non possono
svolgere le loro funzioni ecologiche o fornire i servizi ad altre
risorse naturali o al pubblico fino a che le misure primarie o
complementari non abbiano avuto effetto. La compensazione si
estrinseca in ulteriori miglioramenti alle specie e agli habitat
naturali protetti o alle acque nel sito danneggiato o in un sito
alternativo. La riparazione del danno ambientale, in termini di
danno all’acqua o alle specie e agli habitat naturali protetti,
implica, inoltre, I’eliminazione di qualsiasi rischio significativo di
effetti nocivi per la salute umana.

Nel determinare la dimensione delle misure di riparazione
complementare e compensativa, la Direttiva offre ulteriori
indicazioni metodologiche. Occorre in primo luogo vagliare la
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possibilita di utilizzare metodi di equivalenza, cosiddetti «risorsa-
risorsa» 0 «servizio-servizio». Con questi metodi vanno
considerate anzitutto le azioni che forniscono risorse naturali e/o
servizi dello stesso tipo, qualita e quantita di quelli danneggiati.
Qualora cid non sia possibile, si devono fornire risorse naturali
e/o servizi di tipo alternativo. Solamente ove non sia possibile
usare come prima scelta i metodi di equivalenza «risorsa-risorsa»
0 «servizio-servizio», ¢ possibile utilizzare tecniche di valutazione
alternative, quale quella monetaria. In tal caso, per determinare
la dimensione delle necessarie misure di riparazione
complementare e compensativa sono possibili due diversi metodi:
«valore-valore» oppure «valore-costo». In base al primo, si
calcola il valore delle risorse naturali e dei servizi da esse offerti
che sono stati compromessi e si cercano di individuare quelle
azioni di riparazione complementare e compensativa che
forniscono benefici dal valore equivalente a quelli andati perduti.
Il soggetto responsabile del danno dovra quindi sostenere i costi
di attuazione dei progetti di riparazione che si pensa siano capaci
di generare un valore equivalente a quello perso. Il valore dei
benefici ottenibili dallo sviluppo di piani di riparazione pud
essere quantificato con I'impiego di metodi economici, per
esempio con il metodo del costo di viaggio, del prezzo edonico,
della valutazione contingente. Con il secondo approccio,
dapprima si calcola attraverso uno dei metodi economici citati il
valore monetario della risorsa o del servizio ecologico
danneggiato e poi si seleziona un’azione di riparazione sulla base
di tale stima.

La Direttiva fornisce alcune indicazioni per identificare e
scegliere la misura di riparazione del danno ambientale piu
appropriata, al fine di evitare che I'operatore si debba
confrontare con costi di riparazione o con domande risarcitorie
sproporzionati.  Soltanto, quindi, quelle azioni ritenute
ragionevoli con riferimento alle linee guida predisposte dalla
Direttiva devono essere intraprese dall’operatore. Si tratta, a ben
vedere, della stessa preoccupazione gia affrontata in sede
internazionale, laddove sono stati elencati una serie di criteri per
limitare I'indennizzo ai soli costi ragionevoli sostenuti per la
riparazione del danno.

Le opzioni ragionevoli di riparazione dovrebbero essere
valutate, ai sensi della Direttiva, usando le migliori tecnologie
disponibili e sulla base di alcuni criteri, tra i quali: I'effetto di
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ciascuna opzione sulla salute e la sicurezza pubblica, il costo di
attuazione dell’opzione, la probabilita di successo di ciascuna
opzione.

Per quanto concerne invece la riparazione del danno arrecato
al terreno sono prescritti criteri diversi da quelli esaminati con
riguardo all’acqua, alle specie e agli habitat protetti. In caso di
danno al terreno, infatti, si devono adottare le misure necessarie
per garantire che gli agenti contaminanti siano eliminati,
controllati, circoscritti o diminuiti in modo che il terreno
contaminato, tenuto conto del suo uso attuale o approvato per il
futuro al momento del danno, non presenti pit un rischio
significativo di causare effetti nocivi per la salute umana. La
presenza di tale rischio ¢ valutata mediante procedure di
valutazione del rischio che tengono conto della caratteristica e
della funzione del suolo, del tipo e della concentrazione delle
sostanze, dei preparati, degli organismi o microrganismi nocivi,
dei relativi rischi e della possibilita di dispersione degli stessi.

Dunque, la Direttiva offre un approccio minimalista rispetto
alle intenzioni espresse per esempio nei documenti precedenti
alla stessa, come il Libro Bianco (39), ma presenta il pregio di
affrontare per la prima volta la questione della riparazione del
danno all’ambiente nell’ambito dell’Unione europea. Ai sensi
della Direttiva, inoltre, sono indennizzabili oltre ai costi delle
misure di prevenzione, di riparazione primaria, complementare e
compensativa, ai costi della raccolta dei dati utili ai fini della
riparazione, ai costi degli studi di valutazione e di monitoraggio
del danno ambientale, alle spese amministrative e legali legate al
procedimento di valutazione e riparazione, anche le perdite
temporanee delle risorse/servizi naturali, che nel diritto
internazionale costituiscono invece una categoria controversa.

4. Il danno ambientale nell’ordinamento italiano

Prima che il legislatore del 2006 provvedesse alla loro
abrogazione, esistevano nel nostro ordinamento tre diversi
sistemi di disciplina per i danni ambientali. I primi due,
rispettivamente disciplinati dall’art. 17 comma 2 del d.lgs. 5

(39) Libro Bianco sulla responsabilita per danni all’ambiente, in COM
(2000) 66 definitivo, Bruxelles, 9 febbraio 2000.
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febbraio 1997, n. 22 (Decreto Ronchi) (40), e dall’art. 58,
comma 2, del d.lgs 11 maggio 1999, n. 152 (41), riguardavano
particolari situazioni di danno, ovvero la contaminazione del
suolo, delle acque sotterranee e superficiali in presenza di siti
contaminati (42) e I'inquinamento delle acque, del suolo e del
sottosuolo e delle altre risorse ambientali, causato da scarichi. In
particolare, l'art. 17 del decreto Ronchi imputava una
responsabilita oggettiva in capo a «chiunque cagiona, anche in
maniera accidentale, il superamento dei limiti di accettabilita di
contaminazione dei suoli e delle acque superficiali o determina
un pericolo concreto ed attuale di superamento» imponendo
obblighi risarcitori, la messa in sicurezza, la bonifica del sito e il
ripristino ambientale secondo un procedimento stabilito dal
comma 2 della stessa disposizione e ulteriormente dettagliato dal
D.M. n. 471/1999 (43). L’art.58 imputava invece una
responsabilita soggettiva (44) in capo a «chi con il proprio
comportamento omissivo o commissivo in violazione delle
disposizioni del presente decreto provoca un danno alle acque, al
suolo, al sottosuolo e alle altre risorse ambientali, ovvero
determina un pericolo concreto ed attuale di inquinamento
ambientale», imponendo di attuare interventi di messa in
sicurezza, di bonifica e di ripristino ambientale delle aree

(40) Attuazione delle Direttive 91/156/CEE sui rifiuti, 91/689/CEE sui
rifiuti pericolosi ¢ 94/62/CE sugli imballaggi e sui rifiuti di imballaggio,
pubblicato nel S.O. alla G.U. n. 38 del 15 febbraio 1997. La disciplina era stata
dettagliata dal D.M. 25 ottobre 1999, n. 471 attuativo del Decreto Ronchi. Per
un commento si vedano, Giampietro P., (a cura di), La bonifica dei siti
contaminati. 1 nodi interpretativi giuridici e tecnici, Milano, 2001; Vipiana
Perpetua, (a cura di), La bonifica dei siti inquinati: aspetti problematici,
Padova, 2002.

(41) Disposizioni sulla tutela delle acque dall’inquinamento e recepimento
della dir. 91/271/CEE concernente il trattamento delle acque reflue urbane e
della dir. 91/676/Cee relativa alla protezione delle acque dall’inquinamento
provocato dai nitrati provenienti da fonti agricole. Pubblicato nel S.O. n. 101/L
alla G.U. n. 124 del 29 maggio 1999.

(42) Sono siti contaminati quelli in cui vengono superati i valori limite di
concentrazione di contaminanti nel suolo, sottosuolo e acque sotterranee,
stabiliti dalla normativa di settore.

(43) Si vedano, PAGLIARA, Luci e ombre della nuova disciplina sulla
bonifica dei siti contaminati, in Rass.giur.en.el., 1998, 97 ss.; RUsso, Bonifica e
messa in sicurezza dei siti contaminati: osservazioni sull’art. 17 del D.Lgs. 5
febbraio 1997, in RGA, 22,1998, 429 ss.

(44) Per un commento si veda PRATI, Il danno ambientale nell’art. 58 del
nuovo decreto sulle acque, in Ambiente, 1999, 1044 ss.
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inquinate e degli impianti dai quali fosse derivato il danno ovvero
derivasse il pericolo di inquinamento (45). Veniva, inoltre, fatto
salvo (46), ai sensi dell’art. 18 della legge 8 luglio 1986, n. 349,
il diritto ad ottenere il risarcimento del danno non eliminabile
con la bonifica ed il ripristino ambientale. Nel caso in cui non
fosse possibile una precisa quantificazione del danno ambientale,
quest’ultimo doveva presumersi, salvo prova contraria, di
ammontare non inferiore alla somma corrispondente alla
sanzione pecuniaria amministrativa, ovvero alla sanzione penale,
in concreto applicata. Nel caso in cui fosse stata irrogata una
pena detentiva, al fine della quantificazione del danno
ambientale, il ragguaglio fra la stessa e la pena pecuniaria era
ottenuto calcolando quattrocentomila di vecchie lire per ogni
giorno di pena detentiva (47).

Il terzo regime, stabilito dall’art.18 della 1. 8 luglio 1986, n.
349 (48), aveva un’applicazione residuale e concorrente rispetto
alle altre due norme citate, interessando tutti i tipi di danni
ambientali non previsti da queste o danni non eliminabili
mediante le operazioni di bonifica o ripristino ambientale delle
acque, del suolo e del sottosuolo. Per quanto concerneva la
nozione giuridica di danno ambientale, 'art. 18 verteva sulle
ipotesi di alterazione, deterioramento, distruzione, totale o
parziale, del’ambiente, ossia sulla sua compromissione. Il danno
risarcibile era da individuarsi nella compromissione
dell’lambiente inteso sia unitariamente che nelle sue varie
componenti. La compromissione doveva essere il risultato di una
condotta colposa o dolosa contra legem e doveva aver prodotto

(45) Ai sensi e secondo il procedimento di cui all’articolo 17 del d.lgs. 5
febbraio 1997, n. 22.

(46) Si confronti il comma 2 dell’art 58.

(47) Tali previsioni sono state riprese anche dalla Parte VI del d.lgs.
152/2006. Si veda infra.

(48) Legge sull’lstituzione del Ministero dell’Ambiente e norme in materia
di danno ambientale, pubblicata sulla G.U. del 15 luglio 1986, n. 162. Su tale
legge, e in particolare sull’art. 18, i contributi della dottrina sono stati copiosi.
Tra gli altri si vedano: BORGONOVO RE, Contributo allo studio del danno
ambientale, in RGA, 1992, 257 ss.; Cocco, Tutela dell’ambiente e danno
ambientale. Riflessioni sull’art. 18 della legge 8 luglio 1986, n. 349, in RGA,
1986, 1 ss.; GIAMPIETRO, Evoluzione della disciplina sul danno ambientale, in
Ambiente, 2002, 9, 833 ss.; FEOLA, L’art. 18 della legge n. 349 del 1986 sulla
responsabilita civile per il danno all’ambiente: dalle ricostruzioni della dottrina
alle applicazioni giurisprudenziali, in Quadrimestre, 1992, 541 ss; Pozzo, I
danno ambientale, Milano, 1998.
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per la risorsa una perdita definitiva di una sua qualita, ovvero
una modificazione di una sua qualita, ovvero un peggioramento
di una sua qualita, o, infine, la sua perdita irreversibile. La
definizione di danno ambientale era, dunque, quanto mai ampia e
innovativa.

Con riguardo poi alla questione del risarcimento e della
valutazione (49), la Corte Costituzionale aveva qualificato il
danno ambientale come «certamente patrimoniale, sebbene
svincolato da concezioni aritmetico-contabili, e si concreti
piuttosto nella rilevanza economica che la distruzione o il
deterioramento o ['alterazione o, in genere, la compromissione
del bene riveste in sé e che si riflette sulla collettivita la quale
viene ad essere gravata da oneri economici. La tendenziale
scarsita delle risorse ambientali naturali impone una disciplina
che eviti gli sprechi e i danni sicché si determina una
economicita e un valore di scambio del bene. Pur non trattandosi
di un bene appropriabile, esso si presta a essere valutato in
termini economici e puo ad esso attribuirsi un prezzo». La stessa
Corte aveva suggerito la strada da percorrere per quantificare
economicamente il danno ambientale: «consentono di misurare
I'ambiente in termini economici una Sserie di funzioni con i
relativi costi, tra cui quella di polizia che regolarizza l'attivita dei
soggetti e crea una sorveglianza; sull’osservanza dei vincoli; la
gestione del bene in senso economico con fine di rendere
massimo il godimento e la fruibilita della collettivita e dei singoli
e di sviluppare le risorse ambientali. Si possono confrontare i
benefici con le alterazioni; si puo effettuare la stima e la
pianificazione degli interventi di preservazione, di miglioramento
e di recupero, si possono valutare i costi del danneggiamento. Il
tutto consente di dare all’ambiente e quindi al danno ambientale
un valore economico» (50). In base all’art. 18 il risarcimento
doveva essere effettuato in forma specifica, attraverso il ripristino
dei luoghi a spese del responsabile, ove possibile, altrimenti
doveva ricorrersi al risarcimento per equivalente monetario. Era

(49) Per un commento sul punto si vedano, tra gli altri, DE CupIs, La
riparazione del danno all’ambiente, risarcimento o pena?, in Riv. dir. civ.,
1988, 1II, 401 ss.; LUCCHESE, Rilievi critici in materia di danno ambientale:
principio risarcitorio e imputabilita nell’ambito delle indicazioni propositive
della Comunita Europea, in Rass. Dir. Pub. Eur., 11, n. 2, 2003, 75 ss.

(50) In questi termini si ¢ espressa la Corte Cost. 30 dicembre 1987, n.
641, cit.
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ritenuto ammissibile anche un ripristino solo parziale che, in tal
caso, si cumulasse al risarcimento pecuniario per la parte
restante. Qualora non fosse possibile pervenire a una precisa
quantificazione del danno, il giudice poteva determinare
I’ammontare in via equitativa (51). L’azione di responsabilita ai
sensi dell’art.18 comportava, quindi, in primis, la reintegrazione
a spese del responsabile della situazione materiale alterata con il
solo limite della presenza di danni irreparabili ed irreversibili
(52). La seconda forma di risarcimento prevedeva un’esatta
valutazione monetaria, ma non venivano fissati per il giudice i
criteri di orientamento per la quantificazione.

L’indicazione di puntuali parametri di riferimento veniva
invece offerta per la valutazione equitativa, che veniva cosi
preferita dai giudici in sede di liquidazione del danno (53). In
particolare, i criteri individuati per guidare la quantificazione
equitativa ruotavano su tre diversi approcci: la colpa del soggetto
responsabile, il costo del ripristino e il profitto conseguito dal
trasgressore.

Sebbene rimanessero innegabili difficolta nel quantificare il
danno ambientale attraverso metodologie certe e, dunque,
utilizzabili in maniera standardizzata, si doveva perod riconoscere
lo sforzo del legislatore del 1986 e della successiva
giurisprudenza nell’ancorare il risarcimento del danno
ambientale a parametri quanto piu oggettivi e condivisibili
possibile.

Con I’entrata in vigore del d.lgs. 3 aprile 2006, n. 152 (54), ¢
in particolare con la Parte Sesta del Decreto, il legislatore italiano
ha trasposto i contenuti della dir.2004/35/CE nell’ordinamento

(51) Si confrontino i commi 6 e 8 dell’art. 18.

(52) Cass., Sez. Un., 25 gennaio 1989, n. 440, in RGA, 1989, 103.

(53) Tra le sentenze che hanno liquidato i danni ambientali sulla base dei
criteri equitativi si ricordano, Pretura di Milano, sezione distaccata di Rho, 29
giugno 1989, in Foro it., 1990, I, 526, con nota di De Marzo. Tale sentenza
costituisce la prima applicazione da parte di un giudice dei criteri stabiliti
dall’art. 18; Trib. Venezia, sez. pen., 27 novembre 2002, n. 1286, in RGA,
2003, 164, con nota di Schiesaro. E inoltre, Cass. Civ. sez. I, 1 Settembre 1995,
n. 9211; Trib. Bologna sez. I, 9 Maggio 2005, n. 1145.

(54) D.gs. n. 152 del 3 aprile 2006 recante: «Norme in materia
ambientale», in G.U. n. 88 del 14 aprile 2006 - s.0. n. 96. Il Decreto ¢ stato
oggetto di vari interventi di modifica.
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nazionale (55), provvedendo all’abrogazione delle precedenti
disposizioni in materia (56). La Parte Sesta configura un
accentramento delle competenze in capo al Ministero
dell’ambiente, della tutela del territorio e del mare, che esercita
cosi le funzioni di tutela, prevenzione e riparazione dei danni
ambientali, di fatto sottraendole a Regioni ed Enti locali (57). Al
Ministero competono, quindi, tutte le funzioni e i poteri attribuiti
dalla  Direttiva all’autorita  competente, dalla richiesta
all’operatore delle informazioni relative ai rischi imminenti e agli
episodi di danno ambientale e di adozione delle misure di
prevenzione e di riparazione ambientale necessarie, all’adozione
delle stesse misure nell’eventualita in cui l’operatore non si
conformi, non sia individuabile o non sia tenuto a sostenere i
costi, nonché, infine, all’azione per il risarcimento del danno
ambientale in forma specifica e, se necessario, per equivalente
patrimoniale nei confronti del soggetto responsabile.

Occorre notare che, rispetto al sistema previgente, si
configura un notevole abbassamento di tutela. Prima della
riforma era sufficiente, come anticipato, una qualunque
compromissione, in termini di alterazione, deterioramento o
distruzione, parziale o totale, dell’ambiente, non richiedendosi
alcuna soglia, quale quella attuale della significativita del danno;
inoltre, la categoria di risorse ambientali cui si riferiva I’art.18
era quanto mai ampia, ricomprendendo sia I’ambiente inteso

(55) Per un commento critico della trasposizione della Direttiva
nell’ordinamento italiano mi si permetta di rinviare a ALBERTON, Saint George
and the Dragon: transposing the Environmental Liability Directive in Italy, in
Env. Liability, 6, 2007, 235 ss. Da ultimo, si veda Pozzo, La Direttiva
2004/35/CE e il suo recepimento in Italia, in RGA, 2010, 1 ss.

(56) L’art.318, comma 2, del d.lgs. dispone I’abrogazione dell’art.18 della
1. 8 luglio 1986, ad eccezione del comma 5 relativo all’intervento in giudizio
delle associazioni ambientali e al ricorso in sede di giurisdizione amministrativa
da parte delle medesime; I’art. 264, comma 1, lettera i), abroga I’art. 17 del
d.lgs. 22 del 1997 e i relativi decreti attuativi, tra i quali il D.M. 471 del 1999;
infine, I’art. 175 abroga il d.lgs. 11 maggio 1999, n. 152, cosi come modificato
dal d.lgs. 18 agosto 2000, n. 258.

(57) Si noti che tale scelta, seppur in linea con quanto previsto
dall’art.117, lettera s), della Costituzione italiana, si pone in contrasto con il
principio di sussidiarieta, secondo il quale lo Stato dovrebbe intervenire
soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi dell’azione prevista non possono
essere sufficientemente realizzati dalle Regioni e dagli Enti locali e possono,
dunque, a motivo delle dimensioni o degli effetti dell’azione in questione, essere
realizzati meglio a livello centrale.
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nella sua unitarieta sia nelle sue numerose componenti (tra le
quali anche I’atmosfera), a differenza dell’attuale regime in cui si
accorda  protezione alle sole componenti ambientali
specificamente menzionate (specie e habitat, acque e suolo);
infine, il danno al terreno si determinava a prescindere dal
rischio significativo alla salute umana, rilevando la qualita del
terreno per sé (58).Quanto poi alle forme di riparazione del
danno ambientale previste dal Decreto, queste sono le stesse
elencate dalla Direttiva e cosi pure i criteri in base ai quali
operare la scelta di tali misure. Per quanto riguarda il
risarcimento del danno ambientale si segnalano invece profili
ulteriori. Le condizioni e i presupposti per ’azione ministeriale
sono rinvenibili negli artt. 311-317. in particolare, I’articolo 311
prevede due possibilita tra loro alternative, come meglio chiarito
dall’art. 315, in base alle quali il Ministro pud decidere se
esercitare I’azione civile, anche in sede penale, oppure seguire la
via amministrativa della procedura ingiunzionale, ai sensi
dell’art. 312 e seguenti.

Sul problema del coordinamento della disciplina fin qui ana-
lizzata con la Parte Quarta del d.lgs. n. 152/2006, relativa alla
bonifica dei siti inquinati, si deve far riferimento all’art. 303, che
prevede che in caso di intervenuta bonifica dei siti o di procedura
di bonifica in corso, la Parte Sesta del Decreto non si applichi, a
meno che al termine della stessa non permanga un danno am-
bientale. In base a tale disposto, ripreso anche dall’art.313, il le-
gislatore accorda, quindi, priorita sia procedimentale che sostan-
ziale alla disciplina sulla bonifica contenuta nella Parte Quarta
del Decreto (59).

Da ultimo, con riferimento agli interventi di bonifica ¢ messa
in sicurezza di siti di interesse nazionale ¢ stata introdotta una
nuova disposizione avente ripercussioni anche in ordine alla
quantificazione e al risarcimento del danno ambientale. La legge
27 febbraio 2009 n. 13 (60), all’art. 2 intitolato “danno ambien-

(58) Si confronti ’art. 17 del d.1gs. 22 del 1997.

(59) Per un’analisi approfondita del tema del coordinamento delle Parti
Quarta e Sesta del d.lgs. n. 152/2006 si rinvia a GIAMPIETRO, La responsabilita
per danno all’ambiente e bonifica dei siti contaminati. La linea evolutiva del
testo approvato con il D.Lgs. n. 152/2006 alla luce della Direttiva 2004/35/CE,
in Id., (a cura di), cit.; Prati, Il danno ambientale e la bonifica dei siti inquinati.
La nuova disciplina dopo il D.Lgs. 152/2006 e la sua riforma, Milano, 2008.

(60) Cit.

22



MARIACHIARA ALBERTON

tale”, prevede infatti che, “nell’ambito degli strumenti di attua-
zione di interventi di bonifica e messa in sicurezza di uno o piu
siti di interesse nazionale, al fine della stipula di una o piu tran-
sazioni globali, con una o piu imprese interessate, pubbliche o
private, in ordine alla spettanza e alla quantificazione degli oneri
di bonifica, degli oneri di ripristino, nonché del danno ambientale
di cui agli artt. 18 della 1. 8 luglio 1986, n. 349, e 300 del d.Igs. 3
aprile 2006, n. 152, e degli altri eventuali danni di cui lo Stato o
altri enti pubblici territoriali possano richiedere il risarcimento, il
Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare
puo, sentiti I'Istituto superiore per la protezione e la ricerca am-
bientale (ISPRA) (61) e la Commissione di valutazione degli in-
vestimenti e di supporto alla programmazione e gestione degli in-
terventi ambientali (COVIS) (62), predisporre uno schema di
contratto, che viene concordato con le imprese interessate e co-
municato a regioni, province e comuni e reso noto alle associa-
zioni ed ai privati interessati mediante idonee forme di pubblici-
ta”. Successivamente il Ministero svolge una Conferenza di servi-
zi decisoria fra i soggetti pubblici aventi titolo, al fine di acquisire
e ricomporre gli interessi di cui ciascuno risulti portatore. Le de-
terminazioni assunte all’esito della conferenza chiudono ogni
strada al risarcimento. La stipula del contratto di transazione
comporta, infatti, abbandono del contenzioso pendente e preclu-
de ogni ulteriore azione per rimborso degli oneri di bonifica e di
ripristino ed ogni ulteriore azione risarcitoria per il danno am-
bientale, nonché per le altre eventuali pretese risarcitorie aziona-
bili dallo Stato e da enti pubblici territoriali, per i fatti oggetto
della transazione. I proventi di spettanza dello Stato, a titolo di
risarcimento del danno ambientale, sono versati all’entrata del
bilancio dello Stato per essere riassegnati, con decreto del Mini-
stro dell’economia e delle finanze, allo stato di previsione del Mi-
nistero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, per
le finalita previamente individuate con decreto del ministro
dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, di concerto
con il ministro dell’economia e delle finanze.

(61) Istituita dall’art. 28 del d.l. 25 giugno 2008, n. 112, convertito, con
modificazioni, dalla legge 6 agosto 2008, n. 133.

(62) Istituita dall’art.2 del decreto del Presidente della Repubblica 14
maggio 2007, n. 90.
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Con questa nuova procedura, si profila il rischio che il danno
ambientale non venga valutato nella sua reale dimensione e dun-
que non si provveda a una riparazione del sito. Inoltre, gli obbli-
ghi di riparazione e di risarcimento vengono appiattiti all’interno
di un contratto di transazione globale, che ¢ facile prevedere non
terra debitamente conto dei profili di tutela finora garantiti grazie
alla normativa previgente.

5. Conclusioni

Dalla breve analisi condotta traspare da un lato la difficolta a
riparare il danno all’ambiente e dall’altro la volonta di alcuni
ordinamenti, nonostante tali limiti, di pervenire a soluzioni
ragionevoli che permettano di tutelare le risorse naturali. In
questa direzione si sono diretti dapprima 1’ordinamento
americano e successivamente |'Unione europea. Anche il
legislatore e la giurisprudenza italiani hanno cercato di elaborare
regole e metodologie che consentissero la quantificazione e la
riparazione del danno ambientale, ancor prima dell’approvazione
della dir.2004/35/CE. Invece, in ambito internazionale sono
ancora pochi i tentativi di riparare effettivamente i danni
ambientali e la volonta di introdurre regimi di responsabilita che
includano questi aspetti appare tutt'oggi piuttosto fragile.
Sicuramente incoraggiante ¢ I’esperienza pionieristica offerta di
recente dalla Commissione delle Nazioni Unite per gli indennizzi
dei danni provocati dalla prima guerra del Golfo. Essa trae,
peraltro, beneficio dal richiamo alle tecniche di riparazione e
quantificazione sviluppate in sede americana. Tuttavia, i risultati
raggiunti in quell’ambito restano per ora un caso isolato nel
panorama del diritto internazionale. E’, quindi, auspicabile un
maggiore confronto del diritto internazionale con le soluzioni
adottate in altre sedi.
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1. Introduzione: la UNCC
1.1 L’origine: la risoluzione n.687(1991)

I 2 agosto 1990 la forze armate irachene invasero il territorio
del Kuwait. Lo stesso giorno il Consiglio di Sicurezza, sulla base
del capitolo VII della Carta delle Nazioni Unite, emano la
risoluzione n.660(1990), la quale condannava l’invasione e
richiedeva il ritiro immediato ed incondizionato delle truppe (1).

Pochi giorni dopo, venne emanata la risoluzione n.661(1990)
la quale, partendo dal presupposto del mancato rispetto della
risoluzione precedente (2), imponeva sanzioni economiche - fra
cui I'embargo — (3), stabilendo altresi la creazione di un
Comitato, sotto la propria autorita, finalizzato ad assicurare il
regolare rispetto delle sanzioni stesse da parte dei membri delle
Nazioni Unite (4).

Il Consiglio di Sicurezza adottd successivamente numerose
altre risoluzioni, alle quali non venne data attuazione. Con la
risoluzione n.678(1990) fu stabilito che, qualora I'Iraq non
avesse proceduto al ritiro delle proprie truppe entro il 15
gennaio, gli Stati membri delle Nazioni Unite sarebbero stati
autorizzati ad usare “tutti i mezzi necessari” al fine di porre fine
alla situazione e reinstaurare la pace e la sicurezza internazionali
(5)

L’Iraq non diede seguito a tali condizioni, determinando cosi
lo scoppio della Guerra del Golfo.

La risoluzione n.687(1991) affermava la responsabilita
internazionale dell'lraq, per qualsiasi perdita o danno diretti,
incluso il danno ambientale e il degrado delle risorse naturali,
derivanti dall’invasione e dall’occupazione illegittime del Kuwait,
senza alcun pregiudizio ai debiti ed obblighi in capo all’lraq
risalenti al periodo antecedente al 2 agosto 1990 (6).

Essa prevedeva altresi la creazione di un Fondo ai fini della
compensazione dei danni e delle perdite subiti e stabiliva che il

(1) Resolution 660(1990) (Condemning the Invasion of Kuwait by Iraq).
S/RES/660 (1990), par.2.

(2) Resolution 661(1990), S/RES/0661 (1990), 6 August 1990, par.1.

(3) Ibidem, par.3-4.

(4) Ibidem, par.6.

(5) Resolution 678(1990), S/RES/678 (1990), 29 novembre 1990, par.2.

(6) Ibidem, par.16.
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Direttore Generale avrebbe presentato al Consiglio di Sicurezza
raccomandazioni relative a tale Fondo. Queste ultime avrebbero
incluso un programma concernente l’amministrazione dello
stesso e le modalita di determinazione del contributo dell’Iraq,
basato su una percentuale del valore delle proprie esportazioni di
petrolio e prodotti derivati (7).

Tale meccanismo avrebbe dovuto tenere in considerazione le
esigenze della popolazione irachena, la capacita dell’lraq di
corrispondere i pagamenti in questione e le necessita
dell’economia nazionale.

Il programma avrebbe altresi previsto appositi meccanismi al
fine di assicurare i pagamenti al Fondo; il procedimento per la
distribuzione del denaro e il pagamento dei reclami; le procedure
per la valutazione delle perdite, la verifica della validita dei
reclami e la risoluzione di eventuali controversie relative alla
responsabilita dell’Irag nonché, infine, la composizione della
Commissione (8).

Le raccomandazioni del Segretario Generale furono inserite
nel rapporto presentato il 2 maggio 1991 (9) e adottate tramite la
risoluzione del Consiglio di Sicurezza n.692 (10).

1.2 La struttura ed il funzionamento della Commissione

La Commissione (la quale ha terminato i propri lavori nel
2007) ¢ composta da quattro istituzioni principali: il Governing
Council, il Segretariato, i panel di Commissari e il Fondo di
Compensazione (11).

Il Governing Council funge da organo “legislativo” della
Commissione. Esso ¢ un organo sussidiario del Consiglio di
Sicurezza, di cui riproduce la composizione, con la conseguente

(7) Ibidem, par.18.

(8) Idem.

(9) Report of the Secretary-General pursuant to paragraph 19 of Security
Council Resolution 687(1991), S/22559, 2 may 1991.

(10) Resolution 692(1991), S/RES/692 (1991), 20 may 1991.

(11) In merito alla struttura istituzionale della Commissione mi limito a
citare: FRIGESSI DI RATTALMA-TREVES, The United Nations Compensation
Commission, The Hague, 1999; HEISKANEN, The United Nations Compensation
Commission, 296 Recueil des Cours, 265-275 ss., 2002 ; D’ARGENT, Le Fonds
et la Commission de Compensation des Nations Unies, in RBDI, 1992, 494-
495.
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suddivisione fra membri permanenti e non permanenti (12); il
diritto di veto, tuttavia, non € previsto.

Le decisioni - tranne quelle relative alle modalita atte ad
assicurare che i pagamenti vengano effettuati - vengono in teoria
adottate con una maggioranza di almeno nove membri. Nella
realta la Commissione ha tuttavia utilizzato la tecnica del
consensus.

La missione del Governing Council consiste nello sviluppare
criteri per la compensabilita dei reclami, regole e procedure per
la gestione degli stessi e per il pagamento della rispettiva
compensazione, nonché linee guida per 'amministrazione e il
finanziamento del Fondo. Esso ¢ responsabile nei confronti del
Consiglio di Sicurezza.

I Commissari sono esperti indipendenti nel campo del diritto
e di altre discipline ed hanno il compito di analizzare i reclami,
rivolgere raccomandazioni al Consiglio di Sicurezza rispetto alla
compensabilita e all’entita della compensazione e assicurare che i
requisiti minimi dell’equo processo siano soddisfatti. Vengono
nominati per un periodo di tempo determinato dal Governing
Council in base alla scelta effettuata dal Segretario Generale il
quale, a sua volta, riceve raccomandazioni dal Segretario
Esecutivo della Commissione.

I Commissari agiscono a titolo individuale e non
rappresentano i governi di appartenenza. Si riuniscono presso la
sede della Commissione a Ginevra e siedono in panel di tre
persone, sulla base delle indicazioni del Segretario Esecutivo. Il
lavoro viene svolto in maniera confidenziale, eccetto per i
rapporti e le raccomandazioni una volta approvati dal Governing
Council.

Il Segretariato, diretto dal Segretario Esecutivo, ¢ un’entita
esecutiva (13) che assiste sia i panel di Commissari sia il

(12) Tuttavia, I'idea in base alla quale il Governing Council sarebbe in
realta un “alter ego” del Consiglio di Sicurezza (HEISKANEN, The United
Nations Compensation Commission, cit., 271) ¢ stata criticata da pit voci in
dottrina. Si vedano in questo senso GATTINI, The UN Compensation
Commission : Old Rules, New Procedures on War Reparation, in EJIL, 2002,
166; stesso autore, Le riparazioni di guerra nel diritto internazionale, Padova,
2003, 423.

(13) HEISKANEN, The United Nations Compensation Commission, cit.,
273.
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Governing Council ed effettua i pagamenti sulla base delle regole
e delle procedure stabilite da quest’ultimo.

Essendo 1'unico organo della Commissione che svolge le
proprie funzioni in maniera continuativa, tale organo assicura il
regolare svolgimento delle attivita e contribuisce altresi allo
sviluppo delle policy, delle norme, raccomandazioni e decisioni
della Commissione.

Il Fondo ¢ costituito da un conto speciale delle Nazioni Unite
creato al fine specifico di effettuare i pagamenti sulla base dei
rapporti resi dalla Commissione; ¢ stato formalmente istituito dal
Segretario Generale ed ¢ gestito dal Segretariato della
Commissione, in conformita con norme e procedure stabilite
dalle Nazioni Unite (14).

Esso ¢ finanziato da contributi provenienti dal governo
iracheno sulla base di una percentuale delle esportazioni
petrolifere, le quali non devono eccedere il 30% del valore
annuale delle stesse. Sulla base della risoluzione n.706(1991), i
membri delle Nazioni Unite avrebbero potuto importare prodotti
petroliferi dall’lraq, fino ad una somma predeterminata, la quale
avrebbe contribuito al finanziamento del Fondo (15).

Tuttavia, 1'lraq non ¢ stato disposto a collaborare a tale
meccanismo di finanziamento, con la conseguenza che la
Commissione ha stipulato degli accordi ad hoc a questo fine,
utilizzando beni iracheni “congelati” o proventi delle esportazioni
di prodotti petroliferi situati al di fuori del territorio iracheno,
agendo nel quadro del programma “oil-for-food”, fondato sulla
risoluzione n.986(1995) (16).

1.3. Le tipologie di reclami

Una delle funzioni svolte dal Governing Council & consistita
nello sviluppo di linee guida al fine di gestire i numerosi reclami

N

ricevuti (17). Nel quadro di tale attivita, ¢ stato innanzitutto

(14) Report of the Secretary-General pursuant to paragraph 19 of Security
Council Resolution 687(1991), cit., par.3.

(15) Resolution 706(1991), S/RES/706 (1991), 15 august 1991, par.1;
Resolution 705(1991), S/RES/705 (1991), 15 august 1991, par.10.

(16) Resolution 986(1995), S/RES/986 (1995), 14 april 1995.

(17) Per un’illustrazione delle caratteristiche dei reclami si veda per tutti :
AFFAKI, La Commission d’indemnisation des Nations Unies: Trois ans
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deciso di attribuire priorita ai ricorsi di natura individuale,
rispetto a quelli presentati dai governi o dalle societa (i cosi detti
urgent claims). Tale decisione, fondata su considerazioni di tipo
umanitario, prevedeva la priorita di tre tipologie di reclami :
quelli relativi alle perdite derivanti dalla partenza di individui dal
territorio iracheno (categoria A); quelli derivanti da morte o
lesioni personali (categoria B) oppure i reclami individuali
relativi a danni fino a 100.000 dollari US (categoria C) (18).

La categoria D copre i ricorsi relativi a cifre superiori ai
100.000 $; la categoria E quelli presentati da societa ed altre
entita; la categoria F concerne i reclami presentati da Governi ed
organizzazioni internazionali.

Ai fini del presente lavoro, ¢ quindi la categoria F a venire in
rilievo: essa copre qualsiasi danno o perdita diretto subito da uno
Stato o da un’organizzazione internazionale a seguito
dell’invasione del Kuwait. Essa ¢ stata suddivisa in ulteriori
quattro sottocategorie:

- reclami relativi ai costi dovuti all’evacuazione, perdita di
proprieta e simili (F1)

- reclami presentati dalla Giordania e dall’Arabia Saudita
(F2)

- reclami presentati dal Kuwait (F3)

- reclami di tipo ambientale (F4)

Come si vedra piu avanti, quest’ultima tipologia di reclami ¢
stata definita nella decisione n.7 del Governing Council (19).

1.4. La procedura
Come esplicitato nel rapporto del 2 maggio 1991, Ia

Commissione di Compensazione ¢ un organo a carattere non
tanto giudiziario, bensi politico (20), il quale esplica una

d’épreuve au service du reglement des différends internationaux, in DPCI, 1994,
477 ss.

(18) Decision n.1, “Criteria for expedited processing of urgent claims”, 2
august 1991, S/AC.26/1991/1.

(19) S/AC.26/1991/7/Rev.1, 17 March 1992.

(20) In particolare, Gattini sottolinea come la Commissione non si
inserisca, come affermato da parte della dottrina, all’interno della tradizione
delle Claims Commission, bensi presenti aspetti innovativi, in quanto essa
costituisce un “meccanismo di controllo e gestione delle riparazioni organizzato
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funzione istruttoria consistente nell’esaminare i reclami,
verificarne la validita, valutare i danni, assicurare che i pagamenti
vengano effettuati e risolvere eventuali controversie.

Sarebbe tuttavia riduttivo definire la funzione svolta da tale
organo in termini meramente esecutivi in quanto, nonostante la
responsabilita irachena sia stata stabilita dalla risoluzione n.687,
la Commissione valuta le prove e svolge una serie di altre attivita
sulla base di considerazioni di diritto (21).

Le norme sulla procedura sono state stabilite dalla decisione
n.10 del Governing Council, intitolata : “Provisional rules for
claims procedure” (22), allinterno delle quali ¢ evidente il
tentativo di riconciliare il requisito dell’equo processo con quello
della rapidita e dell’efficienza della giustizia.

Vengono qui di seguito brevemente illustrate le fasi della
procedura.

I reclami sono stati presentati da Stati ed organizzazioni
internazionali. Mentre per i primi si ¢ derogato alle norme
consuetudinarie  relative  alla  protezione  diplomatica,
permettendo loro di agire in nome non solo dei propri cittadini,
ma altresi degli individui residenti sul proprio territorio (23), le
organizzazioni internazionali hanno agito esclusivamente sulla
base del proprio interesse.

Le societa e le altre entita giuridiche sono state rappresentate
dai governi sulla base del cui ordinamento esse erano costituite o
incorporate (24).

Il Segretariato svolge un’indagine preliminare sul rispetto dei
requisiti formali, la quale ha assunto una certa importanza, dal

su scala mondiale”, il quale “non rappresenta gli interessi dei singoli Stati [...]
bensi I'intera comunita internazionale” (GATTINI, Le riparazioni di guerra nel
diritto internazionale, Padova, 2003, 429-430).

(21) HEISKANEN, The United Nations Compensation Commission, cit.,
289; in merito alla procedura si vedano altresi D’ARGENT, Le Fonds et la
Commission de Compensation des Nations Unies, cit., 512-515 ; GATTINI, The
UN Compensation Commission: Old Rules, New Procedures on War
Reparation, cit., 168 ss.; AFFAKI, La Commission d’indemnisation des Nations
Unies: Trois ans d'épreuve au service du reglement des différends
internationaux, cit., 486 ss.

(22) Provisional rules for claims procedure, S/AC.26/1992/10, 26 giugno
1992.

(23) GatTiNI, The UN Compensation Commission : Old Rules, New
Procedures on War Reparation, cit., 170.

(24) Ibidem, art.5.
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momento che, sulla base di tale procedura, i ricorrenti sono stati
spesso tenuti non solo a colmare lacune di tipo formale, ma
altresi a fornire informazioni aggiuntive (25).

Una delle funzioni svolte dal Segretariato consiste
nell’assicurare la coerenza della giurisprudenza dei panel i quali,
pur non essendo formalmente legati alle decisioni adottate in
precedenza, nella pratica vi si sono allineati.

La procedura differisce a seconda del tipo di reclamo. Un
tratto comune ¢ tuttavia costituito dal raggruppamento dei
reclami che presentano caratteristiche simili, i quali sono stati
trattati congiuntamente in “instalment” (26), il che ha altresi
determinato I’organizzazione dei panel e dei gruppi di lavoro.

L’analisi dei reclami relativi alle prime tre categorie (A, B e
C) deve essere svolta nell’arco di 120 giorni (27); la rapidita della
procedura ¢ stata coadiuvata dall’introduzione di metodi
particolari, fra cui I'uso di database e di strumenti statistici (28).
Le decisioni sono state adottate sulla base dei documenti
presentati dai ricorrenti, dell’esame preliminare effettuato dal
Segretariato e dei commenti formulati dai Governi (29).

Le “raccomandazioni” emesse dai panel sono motivate e
indicano la cifra complessiva da corrispondere ad ogni governo o
entita, nonché le cifre relative ai reclami individuali (30).

I reclami appartenenti alle categorie D, E e F possono essere
esaminati entro un periodo di tempo pitu lungo (dai 3 ai 12 mesi)
(31), a seconda del fatto che il reclamo venga considerato
particolarmente esteso o complesso. Tale qualificazione incide
altresi sulla procedura, in quanto autorizza il panel ad esigere
ulteriori memorie scritte o procedure orali (32).

Le decisioni assunte dai panel vengono trasmesse al
Governing Council sotto la forma di raccomandazioni e sono
quindi sottoposte all’approvazione di quest’ultimo, il quale puo
modificare I’entita della compensazione. Le decisioni sono

(25) Ibidem, art.14; HEISKANEN, The United Nations Compensation
Commission, cit., 295.

(26) Provisional rules for claims procedure, cit., art.38 lett.a).

(27) Ibidem, art.37, lett.d).

(28) Ibidem, art. 37, lett.a).

(29) Ibidem, art.37, lett.c).

(30) Ibidem, art.37, lett.e).

(31) Ibidem, art.38, lett.c).

(32) Ibidem, art.37 lett.c).
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definitive ed inappellabili sia sul piano procedurale sia su quello
sostanziale.

2. L’applicazione al conflitto del Golfo delle norme di diritto
internazionale umanitario relative alla protezione dell’ambiente
e la responsabilita del’TRAQ in base alla risoluzione n. 687
(1991)

2.1. Le norme di carattere consuetudinario

I diritto consuetudinario contiene alcune norme
fondamentali applicabili alla situazione verificatasi durante la
Guerra del Golfo: i principi di necessita, proporzionalita,
discriminazione e umanita e la cosi detta “clausola Martens”,
codificate nelle principali convenzioni di diritto umanitario (33).

In base al primo principio, gli Stati non godono di liberta
illimitata nella scelta dei mezzi di combattimento, ma devono
limitarsi a quegli atti necessari alla sconfitta del nemico. Tale
principio si trova codificato nella Convenzione dell’Aja del 1907
relativa alla guerra terrestre (34), il cui art.23(g) dichiara
illegittime la distruzione e la confisca delle proprieta nemiche, a
meno che cio non sia “imperativamente” richiesto dalle necessita
della guerra. Il medesimo concetto si ritrova nell’art.53 della
Quarta Convenzione di Ginevra relativa alla protezione dei civili
in tempo di guerra del 1949 (35).

(33) In generale sull’argomento si vedano per tutti : RONZITTI, Diritto
internazionale dei conflitti armati, Torino, 2001; VENTURINI, Necessitd e
proporzionalita nell'uso della forza militare in diritto internazionale, Milano,
1988. Sull’applicazione dei suddetti principi alla Guerra del Golfo rinvio a:
MEYROWITZ, La Guerre du Golfe et le droit des conflits armés, in RGDIP, 1992,
576 ss; MCMANUS, Civil liability for wartime environmental damage: adapting
the United Nations Compensation Commission for the Irag war, in
Environmental  Affairs, 2006, 421 ss.; FAUTEUX, L’utilisation de
Ienvironnement comme instrument de guerre au Kowait occupé, in STERN, Les
aspects juridiques de la crise et le de guerre du Golfe, Paris, 1991, 262 ss.

(34) Convention (IV) respecting the Laws and Customs of War on Land
and its annex: Regulations concerning the Laws and Customs of War on Land.
The Hague, 18 October 1907; testo  reperibile  sul  sito
http://www.icrc.org/ihl.nsf/intro/195?0OpenDocument (28 aprile 2010).

(35) Convention (IV) relative to the Protection of Civilian Persons in Time
of War. Geneva, 12 August 1949; testo reperibile sul sito
http://www.icrc.org/ihl.nsf/FULL/380?0OpenDocument (28 aprile 2010).
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Il principio di proporzionalita richiede che I’azione compiuta
non comporti una distruzione di vite umane eccessiva rispetto
all’obiettivo perseguito, mentre il principio di discriminazione
impone la distinzione fra obiettivi militari e civili. In base alla
clausola Martens, cosi come codificata nel Preambolo della
Convenzione dell’Aja del 1907 : inhabitants and belligerents
remain under the protection and the rule of the principles of the
law of nations, as they result from the usages established among
civilized people, from the law of humanity and the dictates of the
public conscience. E’ infine opportuno citare il principio di
umanita, in base al quale gli Stati devono intraprendere ogni
sforzo al fine di limitare sofferenze non necessarie.

Tuttavia, la portata di tali principi trova il proprio limite
principale nel fatto che la protezione dell’ambiente avviene in
maniera mediata, in quanto in ultima analisi subordinata
all’esigenza dell’annientamento del nemico. Da cio derivano
altresi difficolta di tipo probatorio: al fine di sostenere la
violazione di tali norme, infatti, sarebbe necessario dimostrare
che gli obiettivi di tipo militare avrebbero potuto essere
perseguiti attraverso azioni meno violente.

Forti dubbi possono tuttavia essere avanzati in merito al
carattere necessario delle azioni intraprese dall’lraq, soprattutto
per quel che riguarda il versamento in mare di petrolio, il quale
non sarebbe stato in grado di impedire un eventuale sbarco
nemico. Medesima osservazione puo essere formulata a proposito
del sabotaggio delle installazioni petrolifere, in quanto il
contributo di queste ultime alle priorita della guerra ¢ relativo,
anche alla luce del fatto che i mezzi iracheni non dipendevano
certo, per il proprio funzionamento, da tali infrastrutture. In ogni
caso, i danni generati a seguito di tali azioni erano
completamente sproporzionati rispetto al vantaggio militare
ottenuto.

Il rapporto di ragionevolezza che, in base al principio di
necessita, deve esistere fra i mezzi utilizzati ed il fine ottenuto
impedisce di considerare legittima la distruzione fine a se stessa,
quale quella che ¢ derivata da determinate azioni irachene (36).

(36) FAUTEUX, L’utilisation de [l'environnement comme instrument de
guerre au Kowait occupé, cit., 266-268.
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2.2 Le norme di carattere pattizio

In merito al diritto convenzionale, si pud innanzitutto citare il
Primo Protocollo alla Convenzione di Ginevra, il primo atto di
diritto internazionale umanitario a utilizzare il termine
“ambiente”. L’art. 35, paragrafo 3, vieta I'utilizzo di mezzi o
metodi suscettibili di causare danni diffusi, gravi e durevoli
all’ambiente. L’art.55, espressamente dedicato all’ambiente, ne
impone la protezione rispetto al medesimo tipo di danno, entro il
quale viene fatto rientrare il pregiudizio alla salute o alla
sopravvivenza della popolazione. Esso vieta altresi gli attacchi
contro ’ambiente come mezzo di rappresaglia. L’art. 56, relativo
alla protezione di opere quali dighe, canali e centrali di
produzione di elettricita alimentate da energia nucleare, ¢ in
grado di offrire una protezione indiretta dell’ambiente, in quanto
ne vieta I'attacco, anche qualora tali opere costituiscano obiettivi
militari, nel caso in cui cid0 possa causare perdite considerevoli
fra la popolazione civile.

Nonostante 1'utilizzo esplicito del termine “ambiente” debba
essere senza dubbio valutato positivamente, tali disposizioni
trovano un forte limite nella soglia richiesta affinché il danno
ricada all’interno dell’ambito di applicazione della norma. La
natura “grave, estesa ¢ durevole” del danno, oltre ad essere di
difficile definizione, riduce decisamente le tipologie di situazioni
suscettibili di ricadere all'interno delle disposizioni sopra citate.

Ai tempi della Guerra del Golfo, il Protocollo non era stato
ratificato dall’lraq, il che esclude la sua applicazione in quella
circostanza (37). Tuttavia, ci si pud domandare se gli articoli 35
paragrafo 3 e 55 possano comunque trovare applicazione in
quanto codificazione di norme consuetudinarie. La cauta
posizione assunta dal Comitato Internazionale della Croce Rossa
in merito al rispetto, da parte degli Stati non firmatari, di
determinate disposizioni (fra cui I’art.55) conduce a pensare che,
almeno nel momento in cui si sono svolti i fatti, tale non fosse il
caso (38).

(37) 1l Primo Protocollo ¢é stato ratificato dall’Iraq il primo aprile 2010:
http://www.icrc.org/ihl.nsf/WebSign?ReadFormé&id=470&ps=P (28 Aprile
2010).

(38) In un documento risalente al 1991, il CICR ha infatti “invitato” gli
Stati non membri della Convenzione a rispettare determinate norme (fra cui

11
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Anche ammettendo, in linea teorica, I’applicabilita formale
del Protocollo, sarebbe tuttavia assai difficoltoso dimostrare la
natura “grave, estesa e durevole” del danno, non tanto perché le
azioni intraprese dall’lraq abbiano avuto entita limitata, quanto
perché né il Protocollo né altri atti rilevanti alla sua
interpretazione forniscono criteri univoci al fine di definire i tre
termini sopra citati.

Occorre infine menzionare la Convenzione ENMOD
(Convention on the prohibition of military or any other hostile
use of environmental modification techniques) (39), la quale
vieta modifiche deliberate all’ambiente naturale a scopo di
belligeranza. In base all’art.2, con I’espressione “tecniche di
modifica dell’ambiente” si intende qualsiasi tecnica che abbia
come obiettivo quello di modificare - grazie ad wuna
manipolazione volontaria di processi naturali — la dinamica, la
composizione o la struttura della Terra [...].

La Convenzione vieta tali modifiche quando esse comportano
danni “gravi, estesi e durevoli”, riprendendo quindi la definizione
utilizzata dal Primo Protocollo alla Convenzione di Ginevra.
Tuttavia, mentre quest’ultimo richiede che i tre requisiti vengano
soddisfatti ~ cumulativamente, perché venga violata la
Convenzione ENMOD ¢ sufficiente che una sola delle tre
caratteristiche sia presente, con la conseguenza che 1’obbligo che
ne risulta assume una portata nettamente maggiore.

Inoltre, affinché la Convenzione sia applicabile, & necessario
che la tecnica in questione causi un danno o un pregiudizio ad
uno degli Stati contraenti, escludendo pertanto la natura erga
omnes delle sue disposizioni (40).

Una dei principali problemi della Convenzione concerne il
fatto che essa riguardi esclusivamente le tecniche di
modificazione dell’ambiente, escludendo i metodi di guerra
convenzionali i quali comportano come conseguenza un
deterioramento di quest’ultimo. In particolare, ¢ stato osservato
come essa rischi di costituire uno strumento nel quale gli Stati si

’art.55) le quali vengono contrapposte alle norme il cui carattere obbligatorio ¢
generalmente riconosciuto ; ibidem, 259.

(39) Convention on the prohibition of military or any hostile use of
environmental modification techniques, 10 December 1976, reperibile sul sito
http://www.icrc.org/ihl.nsf/INTRO/460 (28 Aprile 2010).

(40) P. FAUTEUX, L'utilisation de I'environnement comme instrument de
guerre au Kowait occupé, cit., 247.
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sono impegnati a non fare “una serie di cose che non sono in
grado di fare e che in ogni caso non hanno alcun interesse a fare”
41).

La Convenzione ENMOD ¢ stata firmata ma non ratificata
dall’Iraq, e non ¢ quindi applicabile alla Guerra del Golfo. Ci si
puo tuttavia chiedere se determinate azioni — come il versamento
deliberato in mare di ingenti quantita di petrolio oppure il
sabotaggio dei pozzi di petrolio — avrebbe potuto, almeno in linea
di principio, rientrare all’interno del campo di applicazione della
Convenzione.

La dottrina che si ¢ occupata dell’argomento tende ad
escludere tale ipotesi in merito alla prima tipologia di azioni in
quanto, di fatto, esse non avrebbero determinato una
modificazione dell’ambiente — in questo caso il Golfo Persico.

Il sabotaggio delle installazioni petrolifere viene altresi
escluso, in quanto non rientrerebbe all’interno della definizione
di “manipolazione di processi naturali”, la formazione del
petrolio essendo un’attivita generalmente gestita dall'uomo.
Inoltre, sarebbe difficile sostenere che tali azioni abbiano avuto
come obiettivo quello di modificare la dinamica, la composizione
o la struttura della Terra (42).

2.3 La risoluzione n.687 e il fondamento giuridico della
responsabilita dell’Iraq

Tuttavia, il fondamento della responsabilita dell’Iraq per gli
atti compiuti durante la guerra del Golfo non trova la propria
base all’interno del diritto umanitario né consuetudinario né
convenzionale, bensi all’interno della risoluzione n.687 del 1991.
La dottrina ha osservato come la natura esclusiva di tale base
giuridica implichi l'impossibilita di rinvenire all’interno del

(41) K. MOLLARD-BANNELIER, La protection de I'environnement en temps
de conflit armé, cit., 55.

(42) P. FAUTEUX, L'utilisation de 'environnement comme instrument de
guerre au Kowait occupé, cit., 247-248.
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documento la prova dell’esistenza di un principio
consuetudinario di “sicurezza ambientale” (43).

La risoluzione comprende l'imposizione di una serie di
obblighi nei confronti del Kuwait, relativi alla delimitazione della
frontiera con lo stesso, il rimpatrio dei prigionieri kuwaitiani, la
smilitarizzazione e le riparazioni. In particolare, il paragrafo 16
afferma la responsabilita dell'lraq in virta del diritto
internazionale per tutte le perdite ed i danni, compresi quelli
all’ambiente e lo spreco intenzionale di risorse naturali, cosi
come per tutti i pregiudizi subiti dagli altri Stati e dalle persone
fisiche e giuridiche, direttamente imputabili all’invasione e
all’occupazione illecita del Kuwait.

Risulta quindi evidente, dai termini utilizzati nella
risoluzione, come il fondamento della responsabilita dell’Iraq
derivi dalla violazione della norma consuetudinaria, facente parte
dello ius ad bellum, relativa al divieto dell’utilizzo della forza nei
rapporti fra Stati, cosi come codificata dall’art.2, paragrafo 4,
della Carta delle Nazioni Unite (44).

L’obbligo di riparazione trova quindi la propria base nelle
norme consuetudinarie internazionali relative alla riparazione
dell’illecito, con la conseguenza che non vi é alcuna differenza fra
le conseguenze di un atto di aggressione e quelle di qualsiasi altro
illecito commesso in tempo di pace.

Secondo quanto enunciato dalla Corte Permanente di
Giustizia Internazionale nel caso Usine de Chorzow: «le principe
essentiel est que la réparation doit autant que possible, effacer
toutes les conséquences de lacte illicite et rétablir 'état qui
aurait vraisemblablement existé si ledit acte n’avait pas été
commis» (45). Tale principio vale naturalmente anche per I’atto

(43) K. MOLLARD-BANNELIER, La protection de I'environnement en temps
de conflit armé, cit., 411. L’autrice si riferisce in particolare alla posizione
espressa da alcuni Stati — e appoggiata dal giudice Weeramantry — nel corso
della procedura relativa al parere Liceita dell’utilizzo delle armi nucleari reso
dalla Corte Internazionale di Giustizia nel 1996. Secondo tale impostazione,
sarebbe possibile leggere all’interno della risoluzione n.687 I’esistenza di una
norma consuetudinaria la quale vieta i gravi attacchi all’ambiente nel corso dei
conflitti armati.

(44) MEYROWITZ, La Guerre du Golfe et le droit des conflits armés, cit.,
589; KoLLiorouLos, La Commission d’indemnisation des Nations Unies et le
droit de la responsabilité internationale, Paris, 2001, 373.

(45) Affaire relatif a l'usine de Chorzow, Cour Permanente de Justice
Internationale, Series A, n.9., 26 giugno 1927.
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illecito costituito dall’aggressione, con la conseguenza che
I'obbligo di riparazione riguarda tutti i danni derivanti dal
conflitto, compresi quelli che non costituiscono una violazione
dello ius in bello oppure del diritto internazionale dell’ambiente
(46). Come codificato dal Progetto di articoli sulla responsabilita
degli Stati redatto dalla Commissione di Diritto Internazionale
(47), la riparazione pud assumere la forma di restitutio in
integrum (secondo quanto previsto dalla sentenza sopra citata)
oppure, se cid non si rivela possibile, di compensazione o
soddisfazione (48).

Il linguaggio utilizzato dalla risoluzione - il quale presuppone
una riparazione integrale - non ha tuttavia impedito alla
Commissione di inserirsi all'interno della tradizione che vede le
riparazioni coprire solo una parte dei danni, a causa dell’entita
ingente delle somme richieste e delle peculiari circostanze, anche
di natura politica, generalmente associate a questo tipo di eventi
(49).

Nonostante la soluzione adottata dal Consiglio di Sicurezza al
fine di stabilire la responsabilita dell’Iraq permetta di aggirare le
difficolta sopra rilevate nell’applicazione delle norme di diritto
internazionale umanitario finalizzate (o potenzialmente tali) alla
tutela dell’ambiente, si puo ritenere che tale soluzione non sia
stata concepita come risposta a queste difficolta, ma derivi
piuttosto dalla stessa base giuridica dell’azione del Consiglio.
Tale azione, adottata sulla base del capitolo 7 della Carta delle
Nazioni Unite, ha infatti come fondamento giuridico I’articolo
della Carta che costituisce il pilastro del sistema di sicurezza
collettiva: il divieto della minaccia o dell'uso della forza nei
rapporti fra Stati.

(46) MOLLARD-BANNELIER, La protection de I’environnement en temps de
conflit armé, cit., 413.

(47) Text adopted by the Commission at its fifty-third session, in 2001,
annex to General Assembly resolution 56/83 of 12 December 2001.

(48) Ibidem, articoli 34-36.

(49) KoLLiorouLos, La Commission d’'indemnisation des Nations Unies et
le droit de la responsabilité internationale, cit., 375.
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Di conseguenza, la creazione della Commissione di
Compensazione diviene un atto funzionale al ristabilimento della
pace e della sicurezza internazionali, e acquisisce una legittimita
che difficilmente avrebbe avuto se il Consiglio avesse agito sulla
sola base del diritto umanitario. Quest’ultimo, pur fondando la
propria azione sulla teoria dei poteri impliciti (in quanto la Carta
non prevedeva certo la creazione di un organo di questo tipo), ha
tuttavia esplicato tali poteri nel pieno rispetto del diritto
internazionale (50).

3. Il contributo della Commissione di compensazione allo
sviluppo del diritto internazionale ambientale

3.1 La definizione di danno ambientale

Secondo la risoluzione 687, I'lraq ¢ responsabile per il
“danno ambientale e il degrado di risorse naturali”.

Uno degli aspetti interessanti della giurisprudenza della
Commissione consiste nell’accezione di “danno” utilizzata. In
termini generali, uno Stato avente diritto a compensazione puod
richiederla in merito a qualsiasi tipo di danno, compreso quello
di tipo ecologico (51). Tale approccio si rinviene all’interno delle
convenzioni internazionali relative alla responsabilita civile per
inquinamento da idrocarburi (52). Queste ultime riconoscono la
responsabilita del proprietario della nave per “qualsiasi danno da
inquinamento”, il che ha permesso I'introduzione di numerosi
reclami in seguito al verificarsi di danni ambientali “puri”,
allinterno dei quali la giurisprudenza ha incluso non solo le

(50) GATTINI, The UN Compensation Commission : Old Rules, New
Procedures on War Reparation, cit., 164.

(51) GAUTIER, Environmental Damage and the United Nations Claims
Commission : New Directions for Future International Environmental Cases? in
T.M. NDIAYE, R. WOLFRUM, Law of the Sea and the Settlement of
Environmental Disputes, Leiden/Boston, 2007, 183.

(52) International Convention on Civil Liability for Oil Pollution Damage
(CLC), 1969; International Convention on the Establishment of an
International Fund for Compensation for Qil Pollution Damage (FUND), 1971,
consultabili al sito http://www.imo.org/ (28 Aprile 2010).
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risorse naturali, ma altresi i valori ad esse riconducibili da parte
delle comunita (53).

In base alla decisione n.7 del Governing Council, le
espressioni «direct environmental damage» ¢ «depletion of
natural resources» includono le seguenti azioni: 1’eliminazione e
la prevenzione del danno ambientale; misure ragionevoli gia
adottate al momento dell'introduzione del reclamo o misure
future di cui sia documentata la natura ragionevolmente
necessaria; il monitoraggio e la valutazione ragionevoli del danno
ambientale al fine di valutare ed eliminare il danno e ripristinare
I’ambiente; il monitoraggio ragionevole della salute pubblica e
attivita di screening al fine di indagare e combattere i rischi legati
al danno ambientale; I'impoverimento delle risorse naturali (54).

L’Iraq si opponeva alla compensabilita di danni temporanei
per la perdita di risorse naturali prive di valore commerciale, in
base all’idea che cid non trovasse alcuna base all’interno della
risoluzione n.687 oppure della decisione n.7 del Consiglio
Generale (55) e che, in particolare, il primo dei due documenti
dovesse essere interpretato alla luce del diritto internazionale
generale (56).

Al contrario, i ricorrenti ritenevano che fenomeni quali il
danno alla biomassa rientrassero all’interno della definizione
contenuta all'interno della decisione n.7, la quale non intendeva
peraltro essere esaustiva (57) e che cio fosse altresi giustificato
dall’affermazione, contenuta nella sentenza Usine de Chorzow, in
base alla quale I'ambiente avrebbe dovuto essere riportato alle
condizioni in cui esso si sarebbe trovato se I’atto illecito
(laggressione da parte dell’Iraq) non fosse mai avvenuto (58).

Alla luce della risoluzione n.687 ¢ degli altri atti adottati dal
Consiglio (59), infatti, qualsiasi danno o perdita che sia in

(53) GAUTIER, Environmental Damage and the United Nations Claims
Commission : New Directions for Future International Environmental Cases?,
cit., 185.

(54) Governing Council Decision n.7, cit., par.35.

(55) Report and recommendations made by the panel of commissioners
concerning the fifth instalment of “F4” claims, par.45.

(56) Ibidem, par.46.

(57) Ibidem, par.48.

(58) Ibidem, par.49-50.

(59) Ibidem, par.54. Il panel precisa che il ricorso ad altre norme di diritto
internazionale deve avvenire solo quando necessario e non, come sostiene
I'Iraq, in via ordinaria, implicando con cio che il danno sara compensabile solo
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maniera dimostrabile legato all’atto di aggressione pud essere
compensato, senza che cio richieda I'esistenza di un valore
commerciale (60). La natura temporanca del danno viene
ritenuta irrilevante, il fattore determinante risiedendo invece
nella presenza di elementi probatori sufficienti (61).

In linea con tale affermazione, il panel incaricato dell’esame
dei reclami F4 ha sussunto sotto la nozione di “danno
ambientale” oppure “degrado di risorse naturali” categorie assai
eterogenee di situazioni, alcune delle quali non presentavano
alcun valore di tipo commerciale. Esso sembra aver adottato una
nozione estremamente ampia di danno ambientale, non
attenendosi quindi alla definizione contenuta nella decisione n.7
del Governing Council, ed esplicitando piu volte come
quest’ultimo non intendesse fornire una lista esaustiva.

La dottrina sottolinea peraltro come 1’approccio seguito dal
panel non rappresenti in s€ e per s¢ una novita assoluta, in
quanto lo stesso art.53 della Quarta Convenzione di Ginevra
stabilisce che la potenza occupante non possa distruggere le
proprieta appartenenti individualmente o collettivamente ai
privati o allo Stato, oltre al fatto che lo stesso diritto
internazionale generale prevede la responsabilita post bellum
dell’aggressore (62).

Per quanto concerne il tipo di riparazione dovuta, il panel,
pur aderendo all’idea, anch’essa espressa nella sentenza Usine de
Chorzow, in base alla quale ’ambiente dovrebbe essere riportato
alle condizioni in cui esso si troverebbe se I’atto illecito
(Paggressione da parte dell’lraq) non fosse mai avvenuto, ha
interpretato tale concetto nel senso di un ripristino dell’equilibrio
ecologico complessivo, piuttosto che della rimozione di
specifiche sostanze o il ritorno ad una determinata condizione
fisica, in quanto cio puo al contrario creare rischi “inaccettabili”
per 'ambiente (63).

qualora raggiunga la soglia richiesta dal diritto internazionale in casi relativi alla
responsabilita internazionale per danni di natura transfrontaliera (par.53).

(60) Ibidem, par.55.

(61) Ibidem, par.56.

(62) GATTINI, The UN Compensation Commission : Old Rules, New
Procedures on War Reparation, cit., 176-177.

(63) GAUTIER, Environmental Damage and the United Nations Claims
Commission : New Directions for Future International Environmental Cases?,
cit., 207.
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L’accezione di danno ambientale, oltre ad avere evidenti
ricadute pratiche per lattivita della Commissione, riveste altresi
un interesse teorico, in quanto riflette 1’evoluzione della
fisionomia del “bene giuridico ambiente” che emerge dal diritto
internazionale e, pit precisamente, dalla sua branca ambientale.
Se, originariamente, I’ambiente ¢ stato inteso secondo una
prospettiva antropocentrica, quindi come bene funzionale alle
esigenze economiche e sociali dell’individuo e della collettivita,
gli ultimi decenni hanno infatti visto la nascita e lo sviluppo di
una concezione per cosi dire “intrinseca” del bene in questione
(64).

3.2 Il nesso di causalita: causalita diretta ed indiretta

La risoluzione n.687 stabilisce la responsabilita dell’Iraq per i
danni “direttamente causati” dall’invasione del Kuwait. Uno dei
punti centrali dell’analisi svolta dai panel concerne quindi il
carattere diretto o meno del danno rispetto all’azione illecita
commessa, coerentemente con la tradizione dei diritto
internazionale sviluppatasi in merito alla compensazione dei
danni.

Come efficacemente esposto nel secondo rapporto dello
Special Rapporteur Arangio-Ruiz in merito al Progetto di articoli
sulla responsabilita degli Stati della Commissione di Diritto
Internazionale: Once agreed that all the injuries and only the
injuries caused by the wrongful act must be indemnified, the
effort of doctrine and practice has always been to distinguish the
consequences that may be considered to have been caused by a
wrongful act, and hence indemnifiable, from those not to be
considered as such and therefore not indemnifiable (65).

I nesso di -causalita necessario a determinare Ia
compensabilita di un danno viene qualificato come “diretto” da
parte del paragrafo 16 della stessa risoluzione n.687, ma il
documento non precisa il significato di tale aggettivo. Di
conseguenza, i Commissari hanno fatto riferimento, almeno

(64) Per una definizione dei due approcci si vedano : MOLLARD-BANNELIER,
La protection de I'environnement en temps de conflit armé, cit., 78; BIRNIE,
BOYLE, International law and the environment, Oxford, 2002, 5-6.

(65) Second report on State responsibility, by Mr. Gaetano Arangio-Ruiz,
Special Rapporteur, A/CN.4/425 & Corr.1 and Add.1 & Corr.1, par.34.
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parzialmente, al diritto internazionale, il quale perd non fornisce
una definizione di perdita o danno “diretti”. La prassi dei
tribunali arbitrali tende a sostenere I'idea che solo i danni diretti
siano compensabili, senza tuttavia fornire alcuna indicazione del
rapporto che deve esistere fra I’evento in questione e la perdita.
Nel caso South Porto Rico Sugar Company, il tribunale ha
dichiarato che la distinzione fra danni diretti ed indiretti é spesso
illusoria (66). Lo stesso rapporto sopra citato qualifica tale
distinzione come “ambigua” e di “scarsa utilita” (67).

Un criterio su cui, al contrario, sembra esistere maggiore
consenso da parte della dottrina, ¢ quello della natura continua o
ininterrotta del nesso causale, in base alla quale il danno deve
essere legato all’atto illecito da una relazione di causa-effetto, il
che si verifica quando il “normale corso degli eventi” indica che il
danno stesso € una logica conseguenza dell’atto, oppure quando
I’autore dell’illecito avrebbe potuto prevedere il danno (68).

La causalita viene quindi presunta quando normalita e
previsibilita sono presenti, sulla base del principio della proxima
causa, secondo il quale gli Stati sarebbero responsabili solo per
le conseguenze prossime e naturali dei propri atti, negando
quindi la compensazione per le conseguenze remote, in assenza
di un’intenzione deliberata di produrre dei danni (69). Sul piano
concreto, cio si tradurrebbe nel fatto che la compensazione sara
dovuta solo relativamente ai costi suscettibili di essere calcolati
con un ragionevole grado di certezza (70). Di conseguenza, il
rapporto di causalita sarebbe presunto non solo in presenza di
una causa prossima, ma altresi quando il danno ¢ legato all’atto
illecito da una catena di eventi ininterrotta, quindi nel momento
in cui nessun fatto estraneco interrompe il legame causale fra
I’atto illecito e il danno (71).

Se, da una parte, la risoluzione n.687 richiama esplicitamente
il criterio della “directness”, dall’altro alcune delle decisioni
adottate sembrano riflettere maggiormente il criterio della
proxima causa, essendo fondate su considerazioni pratiche o

(66) Ibidem, par.36.

(67) Ibidem, par.35.

(68) Ibidem, par.37.

(69) Ibidem, par.40.

(70) Idem.

(71) Second report on State responsibility, by Mr. Gaetano Arangio-Ruiz,
Special Rapporteur, cit., par.43.

20



ELISA RUOZZI

umanitarie (72). Secondo alcuni autori, cid indicherebbe che il
criterio  stabilito dalla risoluzione n.687 sarebbe stato
interpretato pitt come una policy che come un principio di diritto,
con una fluidita tipica del criterio della proxima causa (73).

L’Iraq aveva ad esempio sostenuto che i raid aerei alleati
avessero interrotto la catena causale esistente fra l'atto di
aggressione e i costi sostenuti dal Kuwait al fine di spegnere gli
incendi divampati ai pozzi di petrolio, rendendo il danno
indiretto e quindi non compensabile. Il panel non ha aderito a
tale posizione in quanto, pur ammettendo che parte degli incendi
sia stata dovuta ai raid alleati, la maggior parte era derivata dalle
azioni irachene (74). Tale approccio sembra quindi poter essere
ricondotto alla teoria della proxima causa piu che a quella della
causalita diretta.

Medesima considerazione puo essere effettuata rispetto ai
reclami finalizzati alla riduzione del danno (di cui quelli
ambientali costituiscono una parte importante), in quanto in
questi casi il ricorrente ¢ per definizione intervenuto a spezzare la
catena causale di eventi. Si pensi, ad esempio, ai reclami che
richiedono la compensazione per i costi sostenuti al fine di
ripristinare le condizioni ambientali iniziali. E’ tuttavia
importante sottolineare come la compensazione sia ammessa solo
qualora i costi siano di natura temporanea e straordinaria,
nonché di entita ragionevole.

3.3 La compensabilita delle attivita di monitoraggio e
valutazione

(72) HEISKANEN, The United Nations Compensation Commission, cit.,
336.

(73) Ibidem, 336-337. L’espressione “danni diretti” potrebbe quindi essere
semplicemente “un’espressione sommaria” per indicare la necessitd di un
legame causale, senza tuttavia voler fornire un’indicazione precisa. Si
tratterebbe in altri termini di un “appello alla prudenza” e non di un criterio
giuridico vero e proprio, semplicemente finalizzato ad evitare la compensazione
di danni il cui legame con I’aggressione & incerto; KOLLIOPOULOS, La
Commission d’indemnisation des Nations Unies et le droit de la responsabilité
internationale, cit., 390.

(74) Executive summary of the report and recommendations made by the
panel of Commissioners appointed to review the Well Blowout Control Claim
(The “WBC Claim”), par.84-86; HEISKANEN, The United Nations Compensation
Commission, cit., 348-349.
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Nel rapporto relativo al Primo Instalment F4, il panel spiega
come le informazioni derivanti dai progetti di monitoraggio gli
abbiano fornito gli elementi necessari alla valutazione del danno
e talvolta delle misure adottate al fine di riparare quest’ultimo.
L’elemento di novita consiste nel fatto che, secondo il panel,
anche qualora tali informazioni non siano sufficienti a supportare
adeguatamente i relativi reclami di tipo sostanziale, la
compensabilita delle attivita di monitoraggio e valutazione non
debba necessariamente essere messa in discussione. Cid sarebbe
vero anche qualora risulti che il danno non si ¢ verificato, oppure
che non ¢ possibile o consigliabile adottare misure di riparazione,
in quanto tali informazioni assisterebbero ad ogni modo il panel
nell’analisi dei relativi reclami di tipo sostanziale (75). In altri
termini, sarebbe illogico ed iniquo rifiutare un reclamo di questo
tipo sulla sola base del fatto che il ricorrente non abbia stabilito,
in via preventiva, l'esistenza del danno, in quanto cio lo
priverebbe della possibilita stessa di raccogliere gli elementi di
prova necessari al fine di dimostrare il danno stesso (76).

L’ammissibilita dei reclami di questo tipo non potendosi
basare sulla prova definitiva dell’esistenza di un danno effettivo
(77), essa deve trovare il proprio fondamento su un criterio di
“nesso sufficiente” fra Iattivita e il danno in questione, sulla base
della probabile esistenza del danno stesso e della sua imputabilita
all'lraq e sull'utilita dell’attivita ai fini della raccolta di
informazioni o dell’adozione di misure di natura preventiva o
riparatoria (78).

Concretamente, la maggior parte dei reclami fondati su
questa tipologia di danni ¢ stata rifiutata. Cio puo essere dovuto,
oltre alla difficolta di soddisfare I’onere probatorio, al fatto che il
panel abbia ritenuto sufficiente la compensazione per le misure
finalizzate al ripristino primario che, nella maggior parte dei casi,
erano state adottate.

Alcuni autori notano come l’approccio seguito dal panel
sarebbe difficilmente estendibile ad altri tribunali internazionali e

(75) Report and recommendations made by the panel of commissioners
concerning the first instalment of “F4” claims, S/AC.26/2001/16, 22 june
2001, par.29.

(76) Idem.

(77) Tbidem, par.30.

(78) Ibidem, par.31.
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come la stessa pratica del Fondo annesso alla Convenzione sui
danni causati da idrocarburi non vada in quella direzione (79).
L’uguaglianza dei diritti delle parti impedirebbe infatti di
richiedere all'imputato il risarcimento di costi per attivita di
monitoraggio riferite a danni la cui esistenza deve appunto essere
dimostrata (80).

3.4. Il riconoscimento della pluralita di cause

Il problema della pluralita di cause all’origine di un evento
illecito ¢ stato oggetto di discussione nell’ambito del Progetto di
articoli sulla responsabilita degli Stati. Nel suo secondo rapporto,
lo Special Rapporteur Arangio-Ruiz sostiene che, nel caso di
danni determinati da “cause concomitanti”, attribuire la totalita
della responsabilita allo Stato autore dell’illecito sarebbe non
solo iniquo, ma altresi non conforme ad un’applicazione corretta
del criterio del nesso causale. Viene quindi proposta come
possibile soluzione il pagamento dei danni parziali, in
proporzione all’entita dell’atto illecito (81).

Questa posizione ¢ stata tuttavia rifiutata da parte dello
Special Rapporteur Crawford, il quale solleva delle riserve
rispetto alla compatibilita di tale idea da una parte con il testo
della Convenzione (82), dall’altra con la prassi internazionale
(83).

Pur ammettendo che esistano casi in cui un elemento del
danno pud essere ricondotto ad wuna delle varie cause
concomitanti, Crawford sostiene che, qualora il danno non possa
essere suddiviso in diverse componenti, lo Stato sara ritenuto
responsabile per l'insieme delle conseguenze della condotta
illecita (84).

(79) GAUTIER, Environmental Damage and the United Nations Claims
Commission: New Directions for Future International Environmental Cases?,
cit., 202.

(80) Ibidem, 203.

(81) Second report on State responsibility, by Mr. Gaetano Arangio-Ruiz,
Special Rapporteur, cit., par.44.

(82) International Law Commission, Fifty-second session, Geneva, 1 May-9
June and 10 July-18 August 2000, Third report on State responsibility, par.33.

(83) Ibidem, par.34.

(84) Ibidem, par.35.
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In merito alla pluralita di cause, I'Iraq ha spesso sostenuto
che alcuni danni dei quali si domandava la compensazione non
potessero essere attribuiti esclusivamente all’invasione del
Kuwait, ma derivassero altresi da altri fattori preesistenti o
successivi. In particolare, si sottolinea come I’ambiente naturale
sul territorio dell’lraq non fosse intatto, vista ad esempio la
presenza dell’industria petrolchimica (85).

Analogamente, i danni alle risorse terrestri del territorio del
Kuwait erano, secondo I’Iraq, il risultato dell’uso distruttivo della
terra fatto fino a quel momento, come I'uso di automobili in zone
sensibili del deserto. Cio avrebbe reso impossibile il fatto di
limitare le cause dell’inquinamento ad un solo fattore e addossare
ad un solo Stato I'intera responsabilita (86).

Il panel ha notato come il requisito di un rapporto diretto fra
il danno per cui si domanda la compensazione e I’aggressione al
Kuwait non comporti che la presenza di altri fattori - i quali
possano aver contribuito al danno ambientale - esoneri I'lIraq
dalla propria parte di responsabilita (87).

Di conseguenza, laddove il danno derivi direttamente
dall’aggressione e da altri fattori, I'impatto di questi ultimi dovra
essere tenuto in considerazione ai fini della determinazione della
compensazione. Tuttavia, nei casi in cui non ¢ stato possibile
stabilire la parte di responsabilita attribuibile all’Iraq, non ¢ stata
riconosciuta alcuna compensazione (88).

Cio risulta peraltro coerente con lo standard probatorio
adottato dal panel, in base al quale i ricorrenti devono dimostrare
in maniera soddisfacente, tramite documenti ed altre prove, la
compensabilita di un reclamo (89). In base a tale presupposto, la
compensazione verra concessa solo qualora si riesca a dimostrare
che la causa predominante del danno risiede nel comportamento
dell’Iraq (90).

(85) Report and recommendations made by the panel of Commissioners
concerning the third instalment of “F4” claims, par.37.

(86) Idem.

(87) Ibidem, par.38.

(88) Ibidem, par.39.

(89) Governing Council Decision 7, cit., art.35, par.1.

(90) Report and recommendations made by the panel of Commissioners
concerning the second instalment of “F4” claims, S/AC.26/2002/26, 3 Ottobre
1992, par.25.
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Tale problema non ha tuttavia assunto rilievo in relazione a
determinati tipi di ricorso, come quelli relativi alle fuoriuscite di
petrolio, agli incendi dei pozzi petroliferi o alla rimozione delle
mine, in quanto elementi direttamente legati all’invasione del
Kuwait (91). Vista I’esistenza di prove del legame diretto fra
questi eventi e 'atto di aggressione (92), la questione centrale
risiede piuttosto nella dimostrazione del legame fra le misure per
le quali si richiede la compensazione e gli eventi stessi (93).

L’approccio utilizzato dalla Commissione in merito alla
causalita plurima costituisce un precedente importante
nell’ambito delle controversie in materia ambientale, le quali si
caratterizzano proprio per la presenza di una pluralita di cause.
Se, da una parte, i tribunali internazionali permangono reticenti
ad attribuire la responsabilita di un danno di natura ambientale il
quale sia stato determinato da diverse cause, dall’altra tale
impostazione risulta sempre meno adeguata alla realta di tali tipi
di situazioni.

Vale a questo proposito la pena di citare 1’opinione
dissenziente del giudice Zupancic nel caso Tatar v Romania della
Corte europea dei diritti dell’'uomo, il quale sostiene che la mania
del legame causale sia una caratteristica della societa primitiva
mistica e prelogica, che si oppone alla mentalita civilizzata, piu
propensa ad inquadrare la causalita in un quadro probabilistico.
I giudice differenzia altresi I’approccio basato sul “buon senso”,
il quale prevede una ripartizione dei fattori, da quello scientifico,
il quale contempla invece una moltiplicazione degli stessi.
L’approccio individuale si rivela allora obsoleto, nel momento in
cui una causa assolutamente sufficiente € quasi introvabile nella
realta concreta.

La ricerca della verita, se assurta a obiettivo in se stesso,
deforma la realta; al contrario, I'approccio scientifico &
compatibile con un’analisi pit sfumata, non dovendo soddisfare
I’esigenza di attribuire la responsabilita ad una sola parte (94).

Anche in merito a questo aspetto, quindi, si puo notare come
la giurisprudenza della Commissione di Compensazione, se da
una parte risponde all’esigenza concreta di un’equa

(91) Ibidem, par.26.

(92) Ibidem, par.27.

(93) Ibidem, par.28.

(94) Affaire Tatar v. Roumanie, ricorso n. 67021/01, 6 luglio 2009,
opinione parzialmente dissidente del giudice Zupancic.
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amministrazione della giustizia, dall’altra coglie in pieno una
delle linee di sviluppo della materia ambientale, la quale emerge
nella quasi totalita delle controversie in questo settore.

4. Conclusioni

La Commissione di Compensazione delle Nazioni Unite ha
sicuramente costituito un precedente rilevante per quanto
concerne la riparazione del danno ambientale, ispirandosi alla
prassi sviluppata da altri organi con funzioni simili (il Fondo per
la riparazione dei danni da idrocarburi, ad esempio), ma altresi
sviluppando nuovi approcci e facendo ricorso al diritto
internazionale generale.

Fra le problematiche affrontate dalla Commissione, alcune
sono specifiche alla situazione di conflitto armato, altre sono
invece di natura trasversale e quindi comuni alla materia
ambientale nel suo complesso. Ed & proprio in cio che, a parere
di chi scrive, risiede la sua particolarita: essersi situata al crocevia
fra diritto internazionale dell’ambiente, diritto internazionale in
materia di compensazione del danno e diritto dei conflitti armati.
In particolare, la dottrina ha sottolineato come essa abbia
sviluppato un vero e proprio “schema” che potrebbe essere
seguito da parte di altri tribunali internazionali, il quale si
caratterizza per un approccio globale al problema ambientale, la
priorita assegnata alle misure di ripristino rispetto a quelle
compensatorie nonché il monitoraggio delle misure stesse (95).

Se, da una parte, il contributo della Commissione allo
sviluppo di queste branche del diritto viene inevitabilmente
ridimensionato dalle particolari circostanze all’interno delle quali
la Commissione stessa ¢ stata concepita e ha svolto la propria
attivita, dall’altra lo studio della sua giurisprudenza pud fornire
spunti essenziali al fine di cogliere i principali nodi problematici
legati alla delicata questione della protezione dell’ambiente
naturale, sia in tempo di conflitto armato che in tempo di pace,
contribuendo altresi al dibattito relativo allo sviluppo di principi
comuni in materia.

(95) GAUTIER, Environmnental Damage and the United Nations Claims
Commission: New Directions for Future International Environmental Cases?,
cit., 213.
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L’obiettivo del saggio ¢ analizzare la legislazione argentina sul danno
ambientale ed i cambiamenti intervenuti nella disciplina civilistica per effetto
della disciplina degli effetti collettivi dei danni ambientali ed il relativo regime
di responsabilita.

Si intende esaminare 'art. 41 della Costituzione Argentina che, a far data dalla
sua piu recente modifica nel 1994, espressamente riconosce il diritto ad un
ambiente equilibrato e salutare, adatto allo sviluppo umano, cosi come
I’obbligo/dovere di riparare il danno causato all’ambiente. Da questo punto di
vista, la Legge 25,675, la c.d. “Legge Generale sull’Ambiente” introduce la
nozione di effetti collettivi dei danni ambientali e stabilisce che chiunque abbia
causato il danno debba ripristinare lo stato pre-esistente. E’ essenziale
considerare i precedenti di questa legge e le modifiche che essa ha introdotto
nell’ordinamento argentino, congiuntamente ad altri provvedimenti legislativi
(L. n. 24,051; L. n. 25,612) che hanno influenzato il sistema della
responsabilita civile per danno ambientale.

In questo quadro, il lavoro intende approfondire la natura della responsabilita
per gli effetti collettivi dei danni all’ambiente, che é configurata come “strict
liability”, considerandone i vantaggi che essa importa nell’intento di offrire
un’idea generale e completa del quadro giuridico in Argentina, offrendo spunti
di ordine comparativo.

The purpose of this paper is to analyze Argentine legislation on environmental
matters and the changes introduced to Argentine civil law due to the
incorporation of the concept of collective effect of environmental offenses and
the strict liability attributed to it.

We intend to examine Art.41 of the Argentine Constitution which, since its last
amendment in 1994, expressly protects the right to a healthy and balanced
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environment, suitable for human development; as well as the obligation/duty to
repair damage caused to the environment in accordance with the law. In this
regard, Law 25,675, "General Law on the Environment" introduces the
concept of collective effect of environmental offenses and states that anyone
damaging the environment shall incur strict liability and as such shall repair
the damage caused so as to restore the status existing prior to it. We consider it
important to explore the antecedents of this Law and the amendments that it
made to national law. We also intend to analyze other laws (Law 24,051 on
“Hazardous Waste” and Law 25,612 on “Industrial Waste Comprehensive
Handling and Service Activities”) which have altered the civil liability system
for damage to the environment.

We also wish to analyze the type of liability created by the collective effect of
environmental offenses, that is, strict liability, without disregarding liability
based on breach of duty, which is traditional in Argentine civil law. We seek to
highlight the advantages of strict liability to repair damage caused to the
environment.

This paper intends to give an overall, complete view of the situation regarding
environmental offenses in Argentina, and to consider which contributions
comparative law can make in this area.
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1. Introduzione

La Costituzione sancisce la sua qualita di supremazia nel-
l'art.31, statuendo che: «Questa Costituzione, le leggi della Na-
zione in virtu della quale vengono promulgate dal Congresso, e
trattati stipulati con le potenze straniere, sono la legge suprema
della Nazione; e le autorita di ogni provincia sono tenute a con-
formarsi ad essa, nonostante qualsiasi disposizione contraria che
contengano le leggi o le costituzioni provinciali (...)» (1).

Ampliando la copertura gerarchica, dalla riforma costituzio-
nale del 1994, i trattati costituzionali elencati all’art.75, comma
22, sono dotati di rango costituzionale.

Per questo motivo la definizione dell’ordinamento si fonda
sul presupposto che vi ¢ un Diritto Fondamentale, situato all'api-
ce di una piramide immaginaria, che ¢ il principio dell’intero or-
dinamento e le relative note sono superiori al resto delle leggi
(2).

A questo proposito, l'art.41, ubicato in un nuovo capitolo
nella parte dogmatica, dal titolo “Nuovi Diritti e garanzie fonda-
mentali”, si occupa di questa problematica. Il primo paragrafo di
questa nuova disposizione consacra il diritto umano all'ambiente,
in cui viene definito come «sano, equilibrato e adatto allo svilup-
po umano». Stabilisce, inoltre, un obiettivo nel tempo — la soddi-
sfazione «delle esigenze (...) delle generazioni future», che preve-
de espressamente l'integrazione del principio dello sviluppo so-
stenibile.

2. La Costituzione Nazionale ed il diritto ad un ambiente sano

La Costituzione, dopo la riforma del 1994, afferma esplicita-
mente il diritto ad un ambiente sano nell’art.41 ed istituisce 1'a-
zione di riparazione nell'art. 43 per la sua tutela.

L’art. stabilisce: «Tutti gli abitanti godono del diritto ad un
ambiente sano, equilibrato, adatto sia allo sviluppo umano sia a
quelle delle attivita produttive in modo da soddisfare i bisogni
immediati senza compromettere quelli delle generazioni future;
ed hanno il dovere di preservarlo. Il danno ambientale generera

(1) MIDON, Manuale di Diritto Costituzionale Argentino, 109, 110, Ed.
Plus Ultra, 1997.
(2) Idem.
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in maniera prioritaria l'obbligazione di riparazione, come richie-
sto dalla legge. Le autorita provvederanno alla tutela di questo
diritto, all'uso razionale delle risorse naturali, alla protezione del
patrimonio naturale, culturale e della biodiversita e l'informa-
zione ed educazione ambientale. E’ compito della Nazione detta-
re le norme contenenti i presupposti minimi di tutela, e spetta al-
le province quelle necessarie per integrarle, senza che
quest’ultime alterino le giurisdizioni locali. E vietato l'ingresso
nel territorio di potenziali rifiuti pericolosi nell'immediato o nel
prossimo futuro, e di quelli radioattivi».

La riforma del 1994 include nella Costituzione Nazionale il
diritto di tutti i cittadini ad un ambiente sano, equilibrato ed a-
datto allo sviluppo umano seguendo cio che era gia stato posto in
essere da altre costituzioni straniere, cosa che lo converte da di-
ritto implicito a diritto espressamente sancito (Arte, NC. 33 e
41).

«L'introduzione del concetto di “sviluppo umano” nel testo
della Costituzione Nazionale pone un chiaro riferimento del co-
stituente ai parametri che devono essere presi in considerazione
nelle decisioni governative in merito, quando la posta in gioco
sono le condizioni per la vita umana, in relazione alla dignita, la
qualita e 'uguaglianza. Tutto cid esige una nuova nozione di e-
quita in termini intergenerazionali ed un garantismo che deve es-
sere fornito attraverso i pit moderni strumenti dati dall’ evolu-
zione del costituzionalismo dal punto di vista sociale, ed il pieno
riconoscimento dei diritti di incidenza collettiva» (3).

Seguendo Gabriela Garcia Minella, possiamo affermare che il
diritto ad un ambiente sano assume la struttura di diritto-dovere,
che consente che ogni abitante sia legittimato a custodire questa
prerogativa a tutela della legalita costituzionale. Questo dovere
diventa, quindi, una carica pubblica, che a sua volta consente a
tutti i cittadini di rendere effettiva la tutela con ogni mezzo giuri-
dico e materiale si rendano necessari.

In conseguenza di cio, ogni abitante ¢ legittimato a compiere
azioni a tutela dell'ambiente proprio ed altrui ed avra diritto ad

(3) SABSAY, I diritti collettivi e gli interessi diffusi. L’ambiente. Capitolo
VII in ALBANESE, DALLA VIA, GARGARELLA Y HERNANDEZ, Diritto
Costituzionale, Ed Universita, Buenos Aires, 2004.
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ottenere dalla comunita il risarcimento per il danno subito e le
spese sostenute nello svolgimento del suo dovere.

L'articolo della Costituzione, in primo luogo, impone 1'obbli-
go di riparare come stabilito dalla legge. Come osservato dal dot-
tor Sabsay, si utilizza il verbo “recomponer”, termine che non ha
precedenti nella legislazione argentina e che richiede uno sforzo
interpretativo dei giudici per determinare la reale portata.

La Nazione dovra dettare norme basiche per la protezione
dell'ambiente, ogni provincia a sua volta sara costretta ad inte-
grare tali norme. In questa materia si possono estrarre alcune re-
gole di interpretazione che consentono, praticamente,
l’attribuzione delle competenze. La prima regola afferma che la
competenza in materia ambientale ¢ locale. Ma in secondo luogo
dobbiamo considerare che quando la natura del problema supera
I’ambito locale - sia una provincia o un comune — concorra anche
la competenza di livello superiore, nazionale o provinciale, a se-
conda del caso. In terzo luogo, anche se la questione ambientale
in oggetto non supera il livello locale, deve essere garantita una
protezione ambientale di base secondo le norme stabilite nel ter-
zo comma dell’art.della Costituzione. Resta inteso, dunque, come
“presupposti minimi di tutela” per le linee guida di base, che la
competenza rimanente ¢’ a carico delle provincie.

L'art.43 della Costituzione Nazionale abilita alla rapida e
pronta azione di protezione, nelle condizioni previste, a condi-
zione che non esista altro rimedio giuridico pit idoneo contro
qualsiasi atto o omissione di enti pubblici o privati, che in un
momento contingente o imminente, danneggi, limiti, alteri o mi-
nacci, con arbitrarieta o illegalita manifesta, i diritti e le garanzie
riconosciute dalla Costituzione, un trattato o una legge (4).

Secondo I'art.43: Si potra invocare questa azione contro ogni
forma di discriminazione ed in materia di diritti che proteggono
l'ambiente, la giurisdizione, gli utenti ed i consumatori, nonché i
diritti collettivi in generale, la parte lesa, il difensore civico e le

(4) L’art.43 prevede: «Chiunque puo proporre pronta e rapida azione di
protezione, a condizione che nessun altro rimedio legale, nei confronti di qual-
siasi atto o omissione di enti pubblici o privati, che nell'immediato o nell’ im-
minente, danneggi, modifichi o minacci con arbitrarieta e illegalita, i diritti e le
garanzie riconosciute dalla Costituzione, un trattato o una legge. Nel caso, il
giudice puo dichiarare l'incostituzionalita della norma nella quale e’ fondato
l'atto o I'omissione lesiva».
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associazioni che promuovono tali fini, costituite secondo legge,
la quale determina i requisiti e le forme di organizzazione.

Chiunque puo invocare questa azione per prendere cono-
scenza di dati relativi all’esperimento della stessa ed al suo sco-
po, che figurano in registri o banche dati pubbliche, o private de-
stinate a fornire informazioni, ed in caso di falsita o di discrimi-
nazioni, per chiedere la soppressione, la rettifica, l'aggiornamen-
to o la riservatezza degli stessi Non potranno essere pregiudicate
la riservatezza delle fonti d'informazione giornalistica.

Quando il diritto danneggiato, limitato, alterato, o minaccia-
to fosse la liberta fisica, o in caso di peggioramento illegittimo
nella forma o in condizioni di detenzione o sparizione forzata di
persone, l'azione di habeas corpus puo essere presentata dalla
parte lesa o da chiunque per suo conto e il giudice dovra pronun-
ciarsi immediatamente, anche in vigenza dello stato di assedio».

Dopo la riforma costituzionale del 1994, I’azione di protezio-
ne ha trovato un nuovo profilo istituzionale che porta ad una si-
gnificativa espansione della figura, il quale oggi comprende due
tipi distinti: un tipo individuale ed un altro di gruppo. La seconda
forma ¢ di per sé uno degli aspetti pit innovativi del lavoro di ri-
forma costituzionale; ha riconosciuto la pitt ampia legittimazione
ad agire «(...) alla parte lesa, al difensore civico e le associazioni
che promuovono tali fini, costituite secondo la legge (...)» a pro-
cedere con I’azione di riparazione ai sensi della difesa dei diritti
collettivi, tra cui vi € il diritto ad un ambiente sano. Le caratteri-
stiche dei diritti la cui tutela & perseguita con questa azione, cosi
come le conseguenze derivanti in materia di legittimazione ed
accesso alla giustizia, portano alla modifica delle concezioni tra-
dizionali in materia.

Alcuni dei tanti esempi di ricezione del presente mandato co-
stituzionale nella prassi giuridica che possono essere menzionati
sono: “Shroder, Juan, C / Governo Nazionale, Ministero delle Ri-
sorse Naturali”, in cui 'attore ha invocato il suo status di cittadi-
no della provincia di Buenos Aires per avviare 1’azione di prote-
zione (amparo), con l'obiettivo di decretare 1'annullamento del
concorso pubblico per la selezione di progetti di investimento,
installazione e funzionamento di impianti di trattamento di rifiuti
pericolosi.

In “Moro, Carlos Alberto e altri C / Comune di Parana” i vi-
cini di casa che sono stati danneggiati per una risoluzione che ha
ordinato la costruzione di un ostello sportivo in una zona urbana
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destinata ad uso residenziale, hanno presentato un’ azione di pro-
tezione/ingiunzione (amparo) contro il Comune per far cessare
tali opere.

Nella sentenza “Yraola C/Com. Coop. Banda di musica C /
Comune di Navarro”, promosso dal ricorrente con lintenzione di
porre fine al fastidioso rumore proveniente dalla struttura di
proprieta della convenuta, sostenendo che viola il loro diritto a
vivere in un ambiente sano ed equilibrato.

Dall’altra parte, in “Dalbon C/Governo della Citta di Buenos
Aires”, l'attore cerca di far dichiarare incostituzionale la norma
che ha permesso la collocazione di cartelloni pubblicitari che so-
no di notevoli dimensioni e intende siano la causa
dell’incremento degli incidenti stradali nel Viale Lugones, consi-
derando cio un atto lesivo del diritto ad un ambiente sano ¢ la si-
curezza pubblica.

La sentenza “Vaggione, Rafael C/Superiore Governo della
Provincia di Cordoba” ¢ stata pubblicata il 12 Agosto del 1994,
dodici giorni prima dell'entrata in vigore della nuova Costituzio-
ne recentemente riformata. Ma erano gia previsti gli attuali criteri
di interpretazione dell'art.43 della Costituzione. In questo caso si
¢ detto che il diritto di preservare il patrimonio culturale ed i be-
ni che la compongono, ¢ un diritto soggettivo di carattere diffuso,
dal momento che appartiene a tutti gli abitanti della provincia di
Cordoba, il diritto di chiedere la sua protezione.

In tutti i casi di cui sopra si fa menzione (compreso quest'ul-
timo, prima della riforma costituzionale) si e’ accettato la legitti-
mazione ad agire dei ricorrenti come aventi un diritto soggettivo
riconosciuto dalla Costituzione.

3. Il danno ambientale nella legge generale Ambientale 25.675

Dopo oltre otto anni dalla riforma costituzionale, il Congres-
so approvo la legge generale in materia di ambiente (5), sotto il
mandato del terzo comma dell’art.della Costituzione, inauguran-

(5) L. n. 25.675 promulgata nel novembre del 2002 (B.O. 28/11/2002).



IANUS n.2-2010 ISSN 1 1974-9805

do una nuova era nel trattamento di questo problema, finalizzata
all’introduzione nel nostro Paese della “sostenibilita” del suo mo-
dello di sviluppo. La Nuova Legge Generale in materia di Am-
biente, nel testo, riunisce aspetti fondamentali della politica am-
bientale nazionale.

L’art.stabilisce le norme che disciplinano i fatti o gli atti giu-
ridici, leciti o illeciti, che con azioni o omissioni, provochino
danni ambientali di interesse collettivo. Definisce il danno am-
bientale come qualsiasi alterazione significativa che modifichi
negativamente l'ambiente, le sue risorse, I’equilibrio
dell’ecosistema o i beni 0 i valori collettivi. Il danno ambientale
che la legge n. 25.675 regola ¢’ solamente quello d’interesse col-
lettivo Di conseguenza, modifica il regime di responsabilita del
Codice Civile esclusivamente in materia di danno ambientale di
interesse collettivo.

Si riferisce alle conseguenze civili del danno ambientale, ma
le prende in esame non solo come norme civili, ma anche ammi-
nistrative (art.28: Colui il quale provoca un danno ambientale
sara oggettivamente responsabile per il suo ripristino allo stato
precedente la sua produzione. Nel caso non fosse tecnicamente
possibile, l'indennizzo sostitutivo fissato dai giudici ordinari
competenti, sara depositato nel Fondo di Compensazione Am-
bientale appositamente stabilito da questa legge, il quale verra
amministrato dalle autorita di esecuzione, fatti salvi gli altri ri-
medi applicabili. L’art.34. istituisce la Cassa di compensazione
ambientale) e processuali (art. 30 a 34).

La legge Generale in materia Ambientale afferma che colui
che causa un danno ambientale sara oggettivamente responsabile
per il suo ripristino allo stato precedente la sua produzione (art.
28). L'uso della parola “oggettivamente” suggerisce che non solo
ci si riferisca all' esecuzione di un atto che per colpa o per negli-
genza provochi un danno ad un altro (art.1109 c.c.) ma anche a
qualsiasi danno causato da coloro che agiscono in rapporto di di-
pendenza, o delle cose che si utilizzano o che sono in sua custo-
dia (art. 1113 c.c.).

L'art.28 recita: «Chi provoca un danno ambientale sara og-
gettivamente responsabile per il suo ripristino allo stato prece-
dente la sua produzione. Nel caso non fosse tecnicamente possi-
bile, I'indennizzo sostitutivo fissato dai giudici ordinari compe-
tenti, sara depositati nel Fondo di Compensazione Ambientale
appositamente stabilito da questa legge, il quale verra ammini-
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strato dalle autorita di esecuzione, fatti salvi gli altri rimedi In
relazione alla riparazione del danno di interesse collettivo,
I’art.28 disciplina 1'obbligo preminente di ricostituire lo status
quo, stabilito dall’art.della Costituzione, che impone che colui il
quale causa il danno ripristini lo stato precedente all’alterazione,
soluzione gia annoverata nel codice civile (art. 1083) (6).

E’ essenziale comprendere che il risarcimento dei danni cau-
sati ¢ destinato a ricompensare la comunita con attivita e opere a
favore dell'ambiente, non specificamente compensare i danni che
ha subito personalmente. Per quest’ ultimo, la vittima deve depo-
sitare una causa civile per danni volta ad ottenere un risarcimen-
to a titolo personale per il danno subito.

4. La responsabilita per danno ambientale

Secondo il Dott. Pigretti, le regole tradizionali della respon-
sabilita contenute nella legislazione civile non offrono sufficiente
protezione per coloro che risultano essere vittime di danni am-
bientali.

Il codice civile, nel testo originario e nella legge di riforma
(art. 2.618 c.c.) (7) stabilisce il principio della normale tolleran-
za, solo per ragioni di vicinato, in ragione del quale il disagio
provocato da fumo, calore, odori, luce, vibrazioni o danni simili,
puo dar titolo al risarcimento del danno o la rimozione di queste
molestie.

Tuttavia, Stiglitz sostiene che 1'art. 2.618 c.c. sia insufficiente
in caso di danni alle persone a causa dell'ambiente, il quale ¢ ca-
rente di altre disposizioni di legge riguardanti la riparazione dei
danni ambientali al di fuori dei limiti territoriali del vicinato; la

(6) Art.1083: «ll risarcimento del danno consistera nel riportare la cosa al
suo stato anteriore, eccetto in caso fosse impossibile, nel qual caso l'indennizzo
sara fissato in termini economici. Il danneggiato potra in entrambi i casi,
optare sempre per l'indennizzo economico».

(7) Art. 2618: «I disagi occasionati da fumo, calore,odori, luci, rumori,
vibrazioni o danni affini per [lesercizio di attivita in immobili vicini, non
devono eccedere la normale tollerabilita, tenendo conto delle condizioni del
luogo anche in caso di autorizzazione amministrativa per la posta in essere
delle stesse. Secondo le circostanze del caso, i giudici possono prevedere un
risarcimento per danno o la cessazione di tali disturbi. Applicando tale
disposizione, il giudice deve tener conto le esigenze produttive ed il rispetto
dovuto all’'uso regolare della proprieta; allo stesso modo terra conto della
priorita dell’'uso. Il giudizio sara espletato in maniera sommaria».
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protezione dei soggetti non inclusi all’interno della stessa ¢ dele-
gata alle norme generali in materia di responsabilita civile.

Tenendo conto delle caratteristiche specifiche di questo tipo
di danno risulta applicabile, quindi, I'art. 1113 (8) c.c., che pre-
vede la responsabilita oggettiva per la pericolosita o vizio della
cosa, nella quale non si fa risalire la responsabilita del proprieta-
rio o del custode all’esistenza di quest’ultimo, a differenza di
quanto previsto dall'art.1.109 (9) del codice civile che consacra il
fattore di attribuzione soggettivo, vale a dire: la colpa o il dolo.

Dalla modifica dell'art.1113 c.c., mediante la 1. n. 17.711,
operano contemporaneamente in Argentina due principi generali
di responsabilita: per colpa (responsabilita soggettiva) e per il pe-
ricolo o vizio della cosa (responsabilita oggettiva). La dottrina
nazionale ha criticato tale principio, lasciando intendere che non
si pud accettare che ogni volta una cosa ¢ causa materiale di un
danno, il custode ne risponda, indipendentemente da qualsivoglia
colpa (10). Inoltre potra anche risponderne il proprietario che
non sia custode della cosa stessa.

Il Dott. Pigretti sostiene che al di la della determinazione
dell’ambito della responsabilita, che potra o non potra essere co-
perta dalla normativa vigente, la responsabilita per i danni am-
bientali rimane ancora un'area di elevata incertezza del diritto.

(8) Art.1113: «L’obbligazione di colui che ha causato un danno si estende
agli eventuali danni che possono essere causati da coloro sono in un rapporto
di dipendenza con il soggetto principale, o dalle cose che utilizza, o che sono a
lui affidate. (Comma aggiunto dalla legge 17.711). In caso di danni procurati
dalle cose, il proprietario o il custode, per esimersi da ogni responsabilita, dovra
dimostrare che da parte sua non c’é stata colpa; ma se il danno fosse statao
causato da pericolosita o vizio della cosa, si avra la totale o parziale esenzione
da responsabilita solo nel caso si provi la colpa della vittima o di un terzo per il
quale no si ¢ tenuti a rispondere. Nel caso in cui la cosa fosse stata usata
contro la volonta espressa o presunta del proprietario o del custode, no vi é
responsabilitax.

(9) Art.1109: «Colui che in occasione di un fatto,per colpa o negligenza
provoca un danno ad altri, e’ obbligato alla riparazione del danno. Tale
obbligazione e’ disciplinata dalle stesse disposizioni relative ai crimini contro i
diritti civili. (Comma aggiunto dalla legge 17.711). Quando, per effetto della
solidarieta’ intercorsa per il fatto di uno dei coautori, si indennizzi una quota
maggiore a quella che dovrebbe essere corrisposta, si potra’ esercitare 'azione
di reintegro».

(10) LLAMBIAS, ].J., E ALTRI , Compendio di Diritto Civile, Abeledo Perrot,
N. 1285, 1971, Buenos Aires.
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Un prova di cio si evince dalla considerazione di una serie di di-
sposizioni di legge complementari alla normativa di base in mate-
ria civile, che stanno ampliando la responsabilita per danno am-
bientale, in maniera ancora parziale, ma non meno efficace.

Per quanto riguarda la responsabilita per danno ambientale,
la legge Generale in materia Ambientale prevede all'art.29 che
«L'esclusione di responsabilita si verifichera solo dichiarando
che nonostante si siano adottate tutte le misure per evitarli e
senza negligenza da parte del responsabile, i danni si sono verifi-
cati per il solo fatto della vittima o di un terzo per i quali non si
deve rispondere. La responsabilita civile o penale per il danno
ambientale e indipendente da quella amministrativa».

L’art. 1113 c.c. esonera da responsabilita per i danni causati
con le cose il proprietario o custode il quale provi che:

a. Da parte sua non c'e’ stata colpa;

b. La colpa era ascrivibile alla vittima o ad un terzo per il
quale non si deve rispondere se il danno €’ causato da qualsiasi
pericolo o difetto della cosa;

c. La cosa sarebbe stata usata contro la volonta espressa o
presunta del proprietario o del custode.

In caso di danno ambientale di interesse collettivo, I’art. 29
della I. n. 25.675 esonera da responsabilita chi dimostri che:

a. Sono state adottate tutte le misure idonee ad evitarlo;

b. Da parte sua non c'e’ stata negligenza;

c. La colpa era esclusivamente ascrivibile alla vittima o ad
un terzo per il quale non si deve rispondere.

Pertanto, I’art.29 non identifica il soggetto che esime da Que-
sto non si riferisce al proprietario o custode della cosa che causa
il danno, come nel caso analogo fa I'art. 1113 c.c., ma generica-
mente all’«esenzione di responsabilita», ma la responsabilita di
cui tratta la legge all’art.28 ¢ quella in riferimento al “danno am-
bientale”, che fa si che si diventi oggettivamente responsabili.

La Legge Generale in materia Ambientale segue i principi gia
enunciati negli artt. dal 45 a 48 della 1. n. 24.051 (11) sui rifiuti
pericolosi e degli artt. da 40 a 43 della 1. n. 25.612 (12), della ge-
stione integrale dei rifiuti industriali. Entrambe le leggi modifi-

(11) Emanata nel dicembre del 1991 e promulgata nel gennaio del 1992,
regolamentata dal decreto 831/1993.

(12) Emanata il 3 luglio del 2002, promulgata il 25 luglio del 2002 e
emendata parzialmente dal decreto 1343/2002.

11
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cano inoltre il regime di responsabilita sancito nel codice civile,
ma solamente relativamente ad alcuni rifiuti. La Legge Generale
in materia di Diritto Ambientale n. 25.675 regola i danni am-
bientali di interesse collettivo.

La l. n.24.051 sui rifiuti pericolosi ¢ stata definita come una
legge di diritto misto, dal momento che contiene nelle sue dispo-
sizioni articoli sulla responsabilita civile e penale, nonché dispo-
sizioni di carattere amministrativo, applicabili in materia di giuri-
sdizione nazionale e soggette al recepimento delle province per la
loro attuazione all’interno del territorio provinciale (13). Questa
legge ¢ stata emanata prima della riforma costituzionale 1994 e
pertanto al suo interno non comprende i “presupposti minimi”
per la protezione dell'ambiente.

Nel capitolo 7 della legge sui rifiuti pericolosi, si stabilisce la
responsabilita del proprietario o custode di rifiuti pericolosi dalla
“culla alla tomba”, vale a dire dal momento che sono generati fi-
no a quando vengono smaltiti, incluso il periodo di totale smal-
timento degli stessi. Si presume, salvo prova contraria, che tutti i
rifiuti pericolosi contengano in sé un fattore di rischio secondo
termini del secondo comma dell'art. 1113 c.c., modificato poi
dalla I. n. 17.711 (Art. 45). Nell’ambito della responsabilita e-
xtracontrattuale, non ¢ opponibile nei confronti di terzi il trasfe-
rimento o 1'abbandono volontario del dominio di rifiuti pericolosi
(art. 46). Il proprietario o il custode di un rifiuto pericoloso non
e’ esente da responsabile neanche dimostrando la colpevolezza di
un terzo per il quale non e’ tenuto a rispondere, la cui azione sa-
rebbe potuta essere evitata con l'uso della normale diligenza e
nelle circostanze del caso di specie (art.47). La responsabilita di
colui che ha causato il danno da rifiuti pericolosi non si elimina
attraverso la trasformazione, specificazione, sviluppo, evoluzione
o il trattamento degli stessi, ad eccezione di quei danni causati
dal maggior pericolo che un determinato rifiuto acquisita a segui-
to di un trattamento difettoso nello stabilimento di trattamento o
smaltimento (art. 48).

Dal suo conto, la 1. n. 25.612 sulla “Gestione Integrale dei ri-
fiuti industriali e delle Attivita di Servizio” stabilisce il regime
giuridico applicabile ai rifiuti industriali. Come la legge sui rifiuti

(13) “Wentzel, Jochen E. y otro.” C. Fed. San Martin, 16/10/1992, JA,
1993-1, 247.
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pericolosi, € una legge mista. Fissa i presupposti minimi in questa
materia e contiene un capitolo dedicato alla responsabilita civile.

Stabilisce, come la legge di cui sopra, che si presume, fino a
prova contraria, che tutti i rifiuti industriali siano caratterizzati
intrinsecamente da pericolosita secondo i termini del secondo
comma dell'art.1113 c.c., modificato dalla 1. n.17.711 (art. 40).
Nell’ambito della responsabilita extracontrattuale, non ¢ opponi-
bile nei confronti dei terzi il trasferimento della proprieta o 1'ab-
bandono volontario di rifiuti industriali e delle attivita di servizi
(art. 41). Il proprietario o il custode di un rifiuto non ¢ esonerato
da responsabilita dimostrando la colpevolezza di un terzo per il
quale non deve rispondere, la cui azione potrebbe essere evitata
con l'uso della diligenza nelle circostanze del caso di specie (art.
42). La responsabilita di colui che occasiona i danni da rifiuti pe-
ricolosi non si elimina per effetto della trasformazione, specifica-
zione, sviluppo, evoluzione e trattamento di questi, ad eccezione
dei seguenti casi:

a) danni causati dalla maggior pericolosita che un rifiuto par-
ticolare acquisisce a causa di uno smaltimento difettoso o inade-
guato, eseguito in ogni fase della gestione integrale dei rifiuti in-
dustriali e delle attivita di servizio;

b) i rifiuti sono utilizzati come input per un altro processo di
produzione a norma della legislazione (art. 43).

Un’altra legge di Presupposti Minimi, che comprende anche
articoli relativi alla responsabilita civile, ¢ la 1. n.25.670 sulla
gestione e lo smaltimento dei PCBs. Afferma che si presume,
salvo prova contraria, che il PCBs, i PCBs usato e tutti
apparecchi contenenti PCBs, siano per loro natura pericolosi
secondo termini del secondo comma dell’ art. 1113 c.c.,
modificato dalla 1. n.17.711 (art. 19). Inoltre, si presume, salvo
prova contraria, che qualsiasi danno causato da PCB ¢ PCB
usato, € equivalente a quello provocato da rifiuti pericolosi (art.
20), quindi si applica la 1. n. 24.051 sui rifiuti pericolosi
precedentemente analizzata.

5. Conclusione
Le azioni da intraprendere secondo il codice civile e che si

adattano al danno ambientale, sulla base di diverse interpretazio-
ni di massima che si estrapolano dagli articoli, dimostrano la ne-
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cessita di introdurre norme specifiche per la tutela dell'ambiente.
Cio garantirebbe 'ampliamento delle azioni esistenti e darebbe ai
cittadini gli strumenti per proteggere 1'ambiente di cui sono par-
tecipi e la loro qualita della vita, come sancito dall'art.41 della
Costituzione Nazionale.

Inoltre, dobbiamo tener presente che dopo la riforma del
1994, viene introdotta nell'art.43 della Costituzione 1’azione im-
mediata e rapida di riparazione, come strumento per la tutela del-
I'ambiente. Aggiungendo questo ad una interpretazione estensiva
di coloro i quali risultano essere i legittimati attivi e passivi
all’esperimento di tale azione, ¢ stato possibile un’evoluzione
verso una maggiore partecipazione dei cittadini nella cura
dell’ambiente.

14



IA J U S UNIVERSITA
pi SIENA

1240

Diritto e Finanza

Y ———.
RlVlSta dl Studl glL‘lI‘ldlCl https://www.rivistaianus.it
(=] =]
FEWR Y [SSN: 1974-9805 n. 2-3 - 2010
E L rdofl

IN TEMA DI DANNO ALL'AMBIENTE: MEZZI DI
TUTELA E RAPPORTO TRA GIURISDIZIONI.
UN TRAVAGLIO INTERPRETATIVO

Giovann Gianleo Greco


https://www.rivistaianus.it/
https://www.rivistaianus.it/
https://www.rivistaianus.it/
https://www.rivistaianus.it/

IANUS n.2-2010 ISSN 1 1974-9805

IN TEMA DI DANNO ALL’AMBIENTE:
MEZZI DI TUTELA E RAPPORTO TRA GIURISDIZIONI.
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Giovanni Gianleo GRECO
Dottore di ricerca nell’Universita del Salento

Sommario

1. La protezione ambientale tra disciplina interna e normativa comunita-
ria

2. La tutela dell’ambiente: una confusione legislativa. In particolare, i
mezzi di protezione. Verso una soddisfazione effettiva dell’interesse
leso?

3. Legittimazione ad agire: cenni. Rapporti tra giurisdizioni: ordinaria,
amministrativa e contabile

4. Osservazioni conclusive. Un arretramento della tutela

L’evolversi delle esigenze ambientali dovuto alla crescita in modo
esponenziale dell’inquinamento e della conseguente alterazione dell’equilibrio
ecologico ha determinato un clima di incertezza in sede istituzionale, legislativa
e giurisdizionale. Ora, se é vero che sia con la l. 8.7.1986, n. 349 si intendeva
fornire una regolamentazione omogenea a fronte dei numerosi precedenti
interventi normativi sia con il d. Igs. 3.4.2006, n. 152 coordinare ed integrare la
legislazione in materia oltre a recepire la normativa comunitaria, ¢ altrettanto
vero che non puo non riconoscersi il ruolo “creativo” della ermeneusi della
giurisprudenza nell’interpretazione ed applicazione delle relative discipline
troppo spesso confuse e disomogenee. Parallelamente alla evoluzione legislativa
nazionale, si riscontra nella politica della Comunita Europea una sempre
maggiore attenzione nella tutela dell’ambiente (ad esempio, il principio “chi
inquina, paga” enunciato nel 1974 dall’OCSE; la direttiva 2004/35/CE,
recepita nel nostrano d.lgs. 152/20006). In considerazione del vasto campo di
indagine, nella specifica ottica del civilista la riflessione giuridica intorno alla
fattispecie de qua si focalizza principalmente su quelli che sembrano costituire i
principali profili di criticita o dubbi interpretativi, come dir si voglia; il
riferimento e soprattutto al concetto e definizione del bene protetto e del danno
ambientale, alla configurazione e collocazione dell’illecito ex d.lgs. 152/2006
nel genus della responsabilita civile, ai criteri di imputazione, ai mezzi di tutela
apprestati, ai soggetti legittimati attivi e passivi nell’esercizio dell’azione di
responsabilita.

Alla luce di questa premessa, il saggio intende affrontare la
problematica, anche di natura processuale, inerente la titolarita dell’azione per
danno ambientale ed i (delicati) rapporti tra G.O. e giurisdizione della Corte
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dei Conti (con i connessi interessanti profili di responsabilita amministrativa.
La normativa ecologica prevede la generale giurisdizione del giudice ordinario,
ferma, pero, quella della Corte dei Conti.

E’ evidente come I’operatore pratico del diritto e lo studioso si trovano
dinanzi all’arduo compito - poche volte sollevato - di tentare di determinare il
fondamentale rapporto tra i poteri della Pubblica Amministrazione e quelli
della magistratura contabile.

The evolution of the environmental requirements, due to the growth in
pollution and to the change of the ecological balance, has determined a mood
of uncertainty at the institutional, legislative and jurisdictional stage. However,
if on the one hand it's true that, both according to the law of June, 8th, 1986, n.
349, we intended to give a homogeneous regulation against the previous
different normative interventions and, according to the legislative decree of
April, 3rd, 2006, n. 152, we aimed at coordinating, integrating the legislation,
matter in hand and implementing the community regulations, it's also true that
we must recognize the “creative” role of the jurisprudential hermeneutics as to
the interpretation and application of the relative disciplines, often confused and
un-homogeneous. Along with the national legislative evolution, the European
Community has realized a kind of policy aimed at a higher protection of the
environment (i.e. “polluter payer” principle enunciated by OCSE in 1974;
directive 2004/35/CE implemented in our leg. Decree 152/2006). Considering
the wide investigation field, the juridical consideration of the expert in civil law
about the subject in matter mainly focuses on the relevant critical profiles or
interpretative doubts; the reference is, above all, to the concept and definition of
the protected good and the environmental damage, to the configuration and
disposition of the private wrong (see the former leg. Decree 152/20006), to the
indictment criteria, to the prepared preservation means, to the active and
passive legal persons in the pursuance of the liability action.

The essay considers both the problem of procedural nature relating to
the action title to environmental damage and the delicate relations between the
regular judge and the jurisdiction of the Audit Court (with the relative
interesting aspects of administrative liability). The ecological regulations
provide for the general jurisdiction of the regular judge except that of the Court
of Accounts, in compliance with the art. 22 of D.P.R., 10th January, 1957, n. 3.

It follows that both the law dealer and the scholar have a highly
responsible job which is rarely taken into consideration: they have to determine
the relationship between the powers of the Public Administration and the
accounting judiciary ones.
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1. La protezione ambientale tra disciplina interna e normativa
comunitaria

Il problema della tutela dell’ambiente non ¢ nuovo, ma - in
seguito, in particolar modo, alla recente e variopinta evoluzione
legislativa, sovente confusa - ha talvolta trovato soluzioni non
sempre chiare, univoche e concordanti. Non a caso, la specificita
della materia del torto c.d. ecologico induce lo studioso e
I’operatore pratico del diritto a reperire, oggi piu che mai, delle
guidelines onde potersi addentrare con dimestichezza nella
tecnicita dell’argomento che ¢ evidentemente caratterizzato da
non pochi dubbi interpretativi.

Sin dalle prime leggi in materia fino ai nostri giorni, non puo
non riconoscersi il ruolo “creativo” della ermeneusi
giurisprudenziale nell’applicazione delle relative discipline troppo
spesso disomogenee. E’ proprio con l'intervento della Consulta,
della Suprema Corte e della Corte dei Conti che si ¢ costruito un
sistema di tutela del bene Ambiente (inteso come public good) —
per cosi dire — extra legem, richiamandosi anche alla duttilita e
proteiformita dell’istituto della responsabilita extracontrattuale
(1).

Con l'odierno scritto si intende rappresentare, per linee di
sintesi, non un particolareggiato excursus legislativo e
giurisprudenziale (2), bensi analizzare alcuni dei contenuti

(1) Cosi, GRECO, Il danno ambientale tra innovazioni legislative ed
applicazioni giurisprudenziali, in Resp. civ. prev., 2007, n. 6, 1262, al quale si
consenta il rinvio per ulteriori approfondimenti.

(2) Tra i tanti, si segnala: SALANITRO, Il risarcimento del danno
all’ambiente: un confronto tra vecchia e nuova disciplina, in Riv. giur.
ambiente, 2008, 939 ss.; MOSCATI, La responsabilita per danno ambientale,
in  ALCARO-FENGA-MOSCATI-PERNICE-TOMMASINI (a cura di), Valori della
persona e modelli di tutela contro i rischi ambientali e genotossici: esperienze a
confronto, Firenze University Press, 2008; SALVI, La tutela civile dell'ambiente
alla luce del Testo Unico ambientale, in Resp. civ. prev., 2007, n. 3, 704 ss.;
GIAMPIETRO, La responsabilita per danno all’ ambiente in Italia: sintesi di leggi
e di giurisprudenza messe a confronto con la direttiva 2004/35/CE e con il T.U.
ambientale, in Riv. giur. ambiente, 20006, fasc. 1, 19 ss.; SALANITRO, Il danno
all’ambiente nel sistema della responsabilita civile, Milano, 2005; SANTORO,
Sistema di responsabilita e Pubblica Amministrazione, Rimini, 2004, 611 ss.;
AMATO, I diversi regimi di responsabilita civile per danni all’ambiente-Profili
sostanziali e processuali, Bari, 2003, 49 ss.; MASTRORILLI, II risarcimento del
danno ambientale nell’evoluzione giurisprudenziale, in www. trani-ius.it, 1996.
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strategici del complesso normativo de quo al fine di indicare le
aree tematiche innovative ed i punti di criticita emersi, alla luce
dei piu recenti interventi. Evidentemente, il riferimento ¢
principaliter al (modificato) d.lgs., 3 aprile 2006, n. 152 (“Norme
in materia ambientale”) (3), parte sesta (“Norme in materia di
tutela risarcitoria contro i danni all’ambiente”, costituito da 20
articoli, artt. 299-318, con 5 Allegati) (4) che recepisce la nota
direttiva 2004/35/CE (5) (del Parlamento europeo e del
Consiglio emanata il 21 aprile 2004) quale provvedimento

(3) Pubblicato in Gazzetta Ufficiale, serie generale, s.o., 14 aprile 2006, n.
88, in attuazione della legge-delega del 15 dicembre 2004, n. 308 (“Delega al
Governo per il riordino, il coordinamento e I'integrazione della legislazione in
materia ambientale e misure di diretta applicazione”) ed entrato in vigore il 29
aprile dello stesso anno. Trattasi di un corpus normativo di ben 318 artt.,
svariati Allegati e diviso in 6 Parti, riguardanti la V.A.S., la V.IA., 'lLP.P.C., la
difesa del suolo, la lotta alla desertificazione, la tutela delle acque
dall’inquinamento, la gestione delle risorse idriche e dei rifiuti, la bonifica dei
siti inquinati, la tutela dell’aria ed il danno ambientale. Per alcuni primi
commenti e notazioni al d.lgs., cfr. GIAMPIETRO (a cura di), Commento al T. U.
ambientale, Milano 2006; GIAMPIETRO, Né Testo Unico né Codice
dell’ambiente...ma un unico contenitore per discipline differenziate, in
Ambiente e Sviluppo, 2006, 405 ss.

(4) Con riguardo al (nuovo) danno ambientale, cfr., tra i tanti: SALVI, La
tutela civile dell’ambiente alla luce del Testo Unico ambientale, cit.; GRECO, I
danno ambientale tra innovazioni legislative ed applicazioni giurisprudenziali,
cit., 1263 ss.; le illuminanti pagine in GIAMPIETRO (a cura di), La responsabilita
per danno all’ambiente — L’attuazione della direttiva 2004/35/CE, Milano
2006, la cui lettura si segnala per la trattazione dell’argomento secondo
un’ottica multidisciplinare ed interdisciplinare, ove i vari contributi abbracciano
non solo il campo giuridico ma anche quello tecnico, economico e storico;
PRATI, La criticita del nuovo danno ambientale: il confuso approccio del
“Codice dell’Ambiente”, in Danno e resp., 2006, 1049 ss.; SALANITRO, La
nuova disciplina della responsabilita per danno all’ambiente, in La Resp. civ.,
2006, 678 ss.; DI MARTINO, Il “nuovo” danno ambientale. Note minime, in
www.ambientediritto.it, 2006.

(5) Rubricata “Sulla responsabilita ambientale in materia di prevenzione e
riparazione del danno ambientale”, in G.U.C.E., serie L 143/56, del 30 aprile
2004. Per un quadro generale sui principali contenuti della direttiva
comunitaria, ex plurimis: P0zzo, La nuova direttiva 2004/35 del Parlamento
europeo e del Consiglio sulla responsabilita ambientale in materia di
prevenzione e riparazione del danno, in Riv. giur. ambiente, 2006, 1 ss.;
ALBERTON, Dalla definizione di danno ambientale alla costruzione di un
sistema di responsabilita: riflessioni sui recenti sviluppi del diritto europeo, ivi,
2006, 605 ss. In generale, sui principi del diritto comunitario dell’ambiente:
NASCIMBENE, Ambiente (tutela dell’) (diritto comunitario), in Noviss. Dig. it.,
Appendice, Torino, 1980, 1, 274 ss.
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rilevante nel contesto della politica comunitaria sull’ambiente
tendente a rendere pit omogenee (e talvolta piu restrittive) le
varie discipline dei Paesi dell’'Unione Europea. In particolare,
parallelamente alla nostrana evoluzione giuridica (ora legislativa
ora giurisprudenziale), si riscontra nella politica della Comunita
Europea una sempre maggiore attenzione nella tutela del bene
ambiente; infatti, gia nel 1972, nella Convenzione di Parigi sulla
difesa del patrimonio culturale e naturale, la degradazione o la
sparizione di un bene culturale o naturale veniva considerata
come un “impoverimento” del patrimonio mondiale. In realta, un
decisivo approccio al problema si ¢ poi concretizzato con
I’attribuire un ruolo-guida al principio “chi inquina, paga” (c.d.
internalizzazione dei costi ambientali) enunciato nel 1974
dall’OCSE (6) e consistente nel far sostenere all’inquinatore i
costi necessari per raggiungere un livello prestabilito di
inquinamento accettabile (7), coerentemente con 1’obiettivo dello
“sviluppo sostenibile” (sustainable developement, developpement
durable). 11 predetto principio di diritto internazionale del
“polluer-payeur”, che costituisce il comune denominatore di tutto
Iiter legislativo comunitario, trova la sua massima espressione e
concretizzazione in quello che ¢ stato appunto definito “il quadro
di riferimento della futura disciplina della responsabilita per

(6) Cfr., anche, racc. 75/436/Euratom, CECA, CEE del 3 marzo 1975.
L’art.174, co.2, Tratt. CEE contiene i tre principi-base di gestione
dell’lambiente: principio della prevenzione, principio “chi inquina paga”,
principio precauzionale.

(7) Per le ulteriori tappe fondamentali di questo lungo iter legislativo
comunitario si segnalano, in particolare, i cc.dd. sei Piani (o Programmi) di
azione in materia ambientale (primo Piano: 1973-1977, in cui spicca — tra gli
altri — il principio del “chi inquina paga”; secondo Piano: 1977-1981, che adotta
il criterio secondo cui “prevenire ¢ meglio che curare”; terzo Piano: 1982-1986;
quarto Piano: 1987-1992, che recepisce le innovazioni apportate al Trattato di
Roma dall’Atto Unico Europeo: I’art. 130 del Trattato istitutivo della CEE,
aggiunto al testo originario dall’art. 25 dell’Atto Unico Europeo del 1986 e poi
riformulato dal Trattato di Maastricht del 1992; quinto Piano: 1993-2000; sesto
Piano: 2001-2012). Si ricordi, inoltre, la Convenzione di Lugano (1993), il
Libro Verde sulla responsabilita civile per danno all’ambiente (1993), il Libro
Bianco sulla responsabilita ambientale (2000). Per un approfondimento della
prospettiva storico-evolutiva della politica comunitaria ambientale si segnala il
contributo di: QUARANTA, L’evoluzione della politica ambientale e della
disciplina del danno ambientale nella politica comunitaria, in AA. VV., La
responsabilita  per danno all'ambiente - L’attuazione della direttiva
2004/35/CE, GIAMPIETRO (a cura di), cit., 3 ss.
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danni all’ambiente nell’Europa” (8), ossia la direttiva
2004/35/CE. Oggi, sulla scorta anche dell’effetto trainante della
disciplina comunitaria, pud con certezza affermarsi che la
politica ambientale, infatti, ¢ ormai passata dalla fase della
denuncia dei danni a quella della individuazione dei rimedi.

Allo stato attuale, a livello ordinamentale interno, il d.lgs.
152/2006, il d.I. 30 dicembre 2008, n. 208 (9), e il d.I. 25
settembre 2009, n. 135 (10), rappresentano i piu recenti e
rilevanti interventi normativi — in ordine di tempo - che
disciplinano la figura del “danno ambientale”, precedentemente
regolamentata in particolare dall’art. 18 della I. 8 luglio 1986, n.
349 (11) e che costituiva un topos obbligato per ogni tipo di
discorso in subiecta materia.

2. La tutela dell’ambiente: una confusione legislativa. In
particolare, i mezzi di protezione. Verso una soddisfazione
“effettiva” dell’interesse leso?

Significativa e condivisibile ¢ la riflessione di un Autore (12)
che si occupa ex professo dell’argomento: «il legislatore del
codice dell’ambiente (...) ¢ riuscito a trasformare la speciale
fattispecie di danno ambientale contenuta nell’abrogato art.18 in
un autentico guazzabuglio di definizioni, concetti e principi
spesso tra loro del tutto antitetici» dai quali ¢ quasi impossibile
ricavare una disciplina organica, unitaria e facilmente
intelligibile. Infatti, minimo comun denominatore dei tasselli
normativi in oggetto ¢ una tecnica legislativa approssimativa tale
da ingenerare problemi interpretativi ed applicativi, a scapito di
una efficace protezione e salvaguardia del bene: a mero titolo
esemplificativo, potrebbero citarsi le note difficolta che sorgono

(8) Pozzo, La nuova direttiva 2004/35 del Parlamento europeo e del
Consiglio sulla responsabilita ambientale in materia di prevenzione e
riparazione del danno, cit., 1-2.

(9) “Misure straordinarie in materia di risorse idriche e di protezione
dell'ambiente”: una sorta di decreto omnibus.

(10) C.d. decreto salva-infrazioni.

(11) Attualmente abrogato (ad eccezione del comma 5) dall’art. 318,
comma 2, lett. @) del d.Igs. de quo.

(12) PrATI, La criticita del nuovo danno ambientale: il confuso approccio
del “Codice dell’Ambiente”, cit., 1049.
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intorno all’oggetto della tutela ed alla definizione di danno
ambientale (arg. ex artt. 300, commi 1-2 ¢ 311, comma 2) (13);
ulteriore profilo problematico ¢ quello attinente alla struttura
della (attuale) responsabilita ambientale o, meglio articolando, la
collocazione dell’illecito ex d.lgs. 152/2006 nel sistema della
responsabilita extracontrattuale (14).

In considerazione del vasto campo di indagine, nella specifica
ottica del civilista, la riflessione giuridica intorno alla nuova
fattispecie si focalizza principalmente su quelli che sembrano
costituire i principali profili di criticita o dubbi interpretativi,
come dir si voglia; il riferimento ¢ specificatamente - per quel che
qui interessa - ai mezzi di tutela apprestati ed al riparto di
giurisdizione.

In ordine al perseguimento della tutela e salvaguardia
ambientale, il legislatore del 2006 ha previsto due differenti
procedure (arg. ex art. 311, 312, 313, 315): I'una di carattere
giudiziale (in cui spiccano, secondo un particolare ordine
gerarchico, strumenti di carattere prevalentemente privatistico),
I’altra di natura amministrativa. A tal proposito, ¢ stato rilevato
(15) che il d.lgs. n. 152/2006 lascia al Ministro competente,

(13) Amplius, si consenta il rinvio a GRECO, Il danno ambientale tra
innovazioni legislative ed applicazioni giurisprudenziali, cit., 1263 ss. Cfr.,
anche, GRECO, Vademecum dell’illecito ambientale: la sentenza Fiale, in Resp.
civ. prev., 2007, n. 10, 2085 (in cui si evidenzia - nel commentare il
fondamentale decisum Cass. pen., sez. IlI, 2 maggio 2007, n. 16575 - la
“triplice dimensione” del danno de quo: personale, sociale e pubblica).

(14) Sul punto, la scarsa coordinazione ed incoerenza strutturale di altre
norme del vigente decreto lascia all’interprete il nobile compito di svolgere
un’opera costruttiva per coordinarle e colmarne le lacune, nel rispetto delle
regole gia poste dal legislatore (il riferimento ¢ specificatamente agli artt. 305,
308,comma 4 ¢ 5, 311, comma 2 e 313, comma 3). Cfr. I'interessante scritto di
GORGONI, Ripristino, bonifica, risarcimento in forma specifica: dei vari volti
della «riparazione» del danno ambientale, in Liber amicorum per Francesco
Donato Busnelli. 11 diritto civile tra principi e regole, Milano, 2008, t. 1, 298
ss.; anche, GRECO, Il danno ambientale tra innovazioni legislative ed
applicazioni giurisprudenziali, cit., 1269 ss.

(15) ATELLI, Prime note sul danno ambientale nel nuovo Codice
dell’ambiente, in La Resp. Civile, 2006, 669-670; conf., SALANITRO, La nuova
disciplina della responsabilita per danno all’ambiente, cit., 679. Interessanti le
accurate riflessioni di VOLPE, Giudice amministrativo e codice dell’ambiente. 11
danno ambientale nel riparto di giurisdizione, in www.giustamm.it, n. 10/2006,
secondo cui «con il sistema dell’ordinanza il danno ambientale viene costruito
come un illecito amministrativo, la cui sanzione consiste nel ripristino o nel
risarcimento del danno per equivalente. Secondo un modello gia da tempo



IANUS n.2-2010 ISSN 1 1974-9805

secondo il primo comma dell’art.311, «la scelta fra I’esercizio del
potere di azione che I’art.311 ad esso intesta e un’altra via», ossia
quella prevista secondo le disposizioni di cui agli artt. 315, 313,
312. «Vi ¢ dunque, per legge, un regime di stretta alternativita
fra azione risarcitoria e ordinanza ministeriale di ingiunzione.
Tant’¢ che la prima non € neppure proponibile una volta adottata
I'ordinanza di cui all’art. 313. (...) Quando il Ministero opta per
I'ordinanza, compie in realta una scelta abdicativa per quanto
riguarda il diritto di azione di cui all’art. 311»; vale a dire, electa
una via non datur recursus ad alteram. In particolare, la
procedura giudiziale di cui all’art. 311 (rubricato “azione
risarcitoria in forma specifica e per equivalente patrimoniale”)
(16) - riecheggiando l'art. 18 (17= - pud snodarsi secondo due
direttrici: (1) il Ministero dell’ambiente ha la facolta richiedere il
risarcimento del danno direttamente in sede penale (i. e.,
costituzione di parte civile nel processo penale); (2) azione
risarcitoria (in senso ampio intesa) azionata autonomamente in
sede civile.

conosciuto dall’ordinamento, ad esempio in materia edilizia o di tutela delle
cose d’interesse artistico e storico. (...) Il problema ¢ dato dall’alternativita con
I’azione civile. Il codice non dice innanzi a quale giudice vada proposta I’azione.
Anzi ha abrogato ’art. 18 della I. n. 349/1986 il quale prevedeva, per la materia
del danno ambientale, la giurisdizione del giudice ordinario. Ma tale giudice,
secondo il sistema (costituzionalizzato) del riparto di giurisdizione, non puo
essere che quello ordinario, in quanto si verte in una situazione di diritto
soggettivo lesa dal comportamento altrui che ha arrecato danno a un bene
protetto dall’ordinamento (quale ’ambiente). Senza alcun collegamento con
I’esercizio del potere e, quindi, con situazioni di interesse legittimo. Tanto piu
che il codice devolve alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo solo
la contestazione dell’ordinanza di cui all’art.313 (art. 316, comma 1). Ma se il
danno ambientale, di competenza del giudice ordinario, viene accertato e
quantificato con I’ordinanza ministeriale, la controversia sull’an e sul quantum
si sposta al giudice amministrativo a seguito dell’impugnazione dell’ordinanza.
Questi diviene il giudice che verifica la legittimita del provvedimento, in tema di
danno ambientale, adottato dallo stesso soggetto a cui ¢ deputata la tutela
ambientale (e titolare dell’azione civile, ossia il Ministero dell’ambiente e della
tutela del territorio)». Sul punto, anche, cfr. infra, par. 3.

(16) Per una sintetica ma puntuale ricostruzione, cfr. ATELLI , Prime note
sul danno ambientale nel nuovo Codice dell’ambiente, cit., 669 ss.

(17) Anche successivamente al 1986 il legislatore ha mostrato un interesse
particolare alla figura del ripristino ambientale: cfr., ad esempio, 'art.14 del
d.lgs. 22/1997 (in materia di rifiuti), I'art. 58 del d.Igs. 152/1999 (in materia di
tutela delle acque dagli inquinamenti: in argomento, PRATI, Il danno ambientale
nell’art. 58 del nuovo decreto sulle acque, in Ambiente, 1999, 1044).
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Un’attenta ermeneusi della norma evidenzia che ’obiettivo
principale perseguito dal legislatore ¢ consistito nel conferire - in
senso derogatorio al paradigma codicistico dell’art.2043 cod. civ.
(18) - indiscutibile carattere primario e privilegiato alla forma
risarcitoria del c.d. ripristino (19), la cui operativita non
necessita di una specifica richiesta della parte in causa, essendo
disposta ex officio. Poiché con esso si tende, attraverso il decisum
giudiziario, a ricostruire lo stato dei luoghi preesistente alla
verificazione dell’eventus dammni (20) (chiara, in tal caso, la sua
funzione, per cosi dire, “rieducativa” nei confronti dell’impresa),
soltanto nell’ipotesi in cui risulti oggettivamente ¢ materialmente
impossibile il ripristino ambientale - a nulla rilevando in questa
sede il limite dell’eccessiva onerosita per il danneggiante (21) - il

(18) Dove la regola ¢ costituita dal risarcimento per equivalente, mentre
I’eccezione dal risarcimento in forma specifica.

(19) Conf.: sia la giurisprudenza (per tutte: Sez. un. civ., 25 gennaio 1989,
n. 440, in Riv. corte conti, 1989, 241, in merito alla vicenda dei cc.dd. fanghi
rossi di Scarlino); sia la dottrina (tra gli altri: SALANITRO, La nuova disciplina
della responsabilita per danno all’ambiente, cit., 685; DI MARTINO, Il “nuovo”
danno ambientale. Note minime, cit., passim; nel periodo di vigenza dell’art.
18, cfr., ex multis, PATTI, La valutazione del danno ambientale, in BUSNELLI-
PATTI (a cura di), Danno e responsabilita civile, Torino, 2003, 100 ss.; FEOLA,
L’art. 18 legge 349/86 sulla responsabilita civile per il danno all’ambiente:
dalle ricostruzioni della dottrina alle applicazioni giurisprudenziali, in
Quadrim., 1992, 541 ss. (che si segnala per una dettagliata messa a punto delle
problematiche sottese al risarcimento del danno ambientale); CECCHERENI,
Danno e riduzione in pristino nella legislazione ambientale, in Rass. dir. civ.,
1988, 66; MAazzAMUTO, Osservazioni sulla tutela reintegratoria di cui all’art. 18
della legge n. 349 del 1986, in Riv. crit. dir. priv., 1987, 699; MORBIDELLI, I/
danno ambientale nell’art. 18 L. 349/86. Considerazioni introduttive, ivi, 1987,
599 ss. secondo il quale le due misure dell’art. 18, comma 8 e 6, potevano
concorrere nel caso in cui la riduzione in pristino fosse stata possibile solo in
parte; DELFINO, Ambiente e strumenti di tutela: la responsabilita per danno
ambientale, in Resp. civ. e prev., 2002, 873).

(20) Si noti che I'art. 305, d.Igs. n. 152/2006 disciplina le attivita da
compiersi quando si ¢ verificato un danno all’ambiente, prevedendo - in
particolare — I'adozione delle cc.dd. misure di ripristino ambientale di cui al
successivo art.306 (in argomento: DI PIRRO, Responsabilita civile,
Responsabilita civile, Napoli, 2007, 682 ss.).

(21) In altre parole, non ¢ richiesto un confronto ed una valutazione tra
I’entita del danno ed il costo del rispristino dello status quo ante. Tuttavia, non
pud non notarsi che - anche se la riduzione in pristino appare (in ipotesi) il
rimedio ottimale - la lesione dell’ambiente solitamente comporta dei costi cosi
elevati e rilevanti tali da non poter sovente essere concretamente sostenuti dal
soggetto responsabile.
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giudice ¢ tenuto ad ammettere il «risarcimento per equivalente
patrimoniale nei confronti dello Stato». La ratio di questo ordine
invertito si ritrova ben esplicitata in una decisione della Corte di
legittimita, per di piu a Sezioni Unite, la quale ha chiarito che la
preferenza (...) accordata alla misura risarcitoria in forma
specifica rispetto a quella per equivalente pecuniario, trae ampia
giustificazione dall’intento di favorire una piu fattuale (anche se
tendenziale) coincidenza tra i soggetti portatori degli interessi lesi
dal degrado ambientale ed i soggetti beneficiari del ripristino
dello stato dei luoghi» (22). Rebus sic stantibus, si pongono i
noti problemi di coordinamento con il dettato di cui all’art.2058
c.c. che disciplina, invece, la reintegrazione in forma specifica -
considerata misura residuale e subalterna rispetto al risarcimento
per equivalente - subordinandola alla facolta di scelta del
danneggiato e comunque al requisito inderogabile della eccessiva
onerosita per il debitore.

A ben vedere, pero, il suddetto limite ricompare -
sorprendentemente, con evidenti problemi interpretativi ed
applicativi, incidendo in peius sulla pienezza della tutela — nel
contesto del successivo art.313 (cfr. anche art.315) del d.Igs. de
quo a proposito dell’emanazione dell’ordinanza ministeriale (23)
(emessa a seguito di una istruttoria amministrativa: art.312):
«qualora il responsabile del fatto che ha provocato danno
ambientale non provveda in tutto o in parte al ripristino nel
termine ingiunto, o il ripristino risulti in tutto o in parte
impossibile, oppure eccessivamente oneroso ai sensi dell’art.
2058 c.c., il Ministero (24) (...) ingiunge il pagamento (...) di
una somma pari al valore economico del danno accertato o
residuato, a titolo di risarcimento per equivalente pecuniario»
(25).

Ed ancora, lo stesso legislatore - consapevole dell'impreciso,
lacunoso e confuso quadro normativo - interviene nuovamente
nel 2008, con un provvedimento eterogeneo e di ampia portata, il

(22) Cass. civ., Sez. Un., 25 gennaio 1989, n. 440, cit.

(23) Amplius, D1 PIRRO, Responsabilita civile, cit., 677 ss.; SALANITRO, La
nuova disciplina della responsabilita per danno all’ambiente, cit., 683; ATELLI,
Prime note sul danno ambientale nel nuovo Codice dell’ambiente, cit., 670-
671.

(24) E non - si badi - il Giudice, differentemente da quanto disposto ex
art. 2058 c.c.

(25) Cfr., anche, art. 314, comma 2, primo alinea.
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citato d.l. n.208, a mezzo del quale vengono approntate una serie
di misure straordinarie in materia di risorse idriche e protezione
dell’ambiente: I'esecutivo, prendendo atto dello stato di emer-
genza del settore e della inidoneita delle procedure per il rimbor-
so delle spese (di bonifica e ripristino delle aree contaminate) a
consentire in tempi certi un recupero delle stesse, prevede la pos-
sibilita di attuare una procedura alternativa stragiudiziale per il
ristoro dei danni ambientali (art.2). In base al decreto, laddove vi
sia un rischio di “diffuso contenzioso” il Ministero dell’Ambiente
¢ autorizzato a stipulare con una o piu imprese (pubbliche o pri-
vate) una “transazione globale” (26) sui danni eventualmente
pretesi dallo Stato o da enti pubblici territoriali ed in particolare
sulla spettanza e la quantificazione degli oneri di bonifica per il
risarcimento dei danni derivanti dalle loro attivita. Tali accordi
transattivi (non novativi) sono caratterizzati da preciso un effetto
preclusivo nei confronti di ogni ulteriore azione di rimborso delle
spese per la bonifica e il ripristino, nonché ’azione risarcitoria.
Rebus sic stantibus, una immediata riflessione rimbalza
all’interprete: se da un lato, 'uso di tale mezzo non pud non in-
cidere sull’efficacia della sanzione, dall’altro consente di addive-
nire a soddisfacenti risultati in termini di incasso per danno am-
bientale.

A distanza di appena un anno dell'introduzione della transa-
zione globale, il legislatore, con il predetto d.l. n. 135/2009
(art.5 bis), c.d. decreto salva infrazioni, apporta delle modifiche
alla parte sesta del d.Igs. n. 152/2006 in ordine ai mezzi di tutela
ed ai criteri di quantificazione del danno all’ambiente. In maggior
dettaglio, al fine di un miglior adeguamento alla disciplina comu-
nitaria (dir. 2004/35/CE, che prevede esclusivamente misure di
rispristino dello stato originario dei luoghi), viene modificato -
per quanto attiene piu direttamente al presente campo di indagi-
ne (27) - 'art. 311, commi 2 e 3, del d.lgs. n. 152: ’obbligo pre-
vigente di ripristinare lo status quo ante ovvero di corrispondere

(26) Strumento, sostanzialmente, derivante dalla teoria generale del
contratto e che richiama la c.d. ADR.

(27) Ex aliis, ulteriori modifiche riguardano Iintroduzione di due
importanti principi (che, a ben vedere, rievocano alcune regole vigenti in tema
di responsabilita amministrativa nel giudizio innanzi alla Corte dei conti): (a) la
responsabilita ambientale non ¢ solidale ma pro quota (nei limiti della propria
responsabilita personale), (b) intrasmissibilita agli eredi del debito risarcitorio,
tranne nell’ipotesi di effettivo arricchimento di questi ultimi.

11
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un risarcimento per equivalente patrimoniale ¢ sostituito da una
disposizione piu dettagliata, la quale sancisce che il responsabile
dovra procedere, secondo un perentorio ordine di graduazione,
all’effettivo ripristino della precedente originaria condizione (c.d.
riparazione primaria), ovvero all’adozione di misure di riparazio-
ne c.d. complementare ¢ compensativa, ovvero - ed & questo il
punctum dolens - al risarcimento per equivalente patrimoniale
nei confronti dello Stato. Ad un’attenta riflessione, ¢ evidente
come il legislatore nostrano ricade nell’errore che si era inteso
correggere con quest’ultimo tassello normativo; ossia, nella se-
conda parte dell’attuale art. 311, comma 2, prevede ancora una
volta il risarcimento monetario nell’ipotesi in cui I’adozione delle
predette forme di riparazione (primaria, complementare ¢ com-
pensativa) risultino omesse o eccessivamente onerose ovvero at-
tuate in modo incompleto.

Cosi facendo, si ¢ tradito lo spirito della dir. 2004/35/CE che
ha sostanzialmente auspicato delle regolamentazioni locali piu
severe, a mezzo del privilegio riconosciuto — primo fra tutti — allo
strumento della riduzione in pristino (28) dell’ambiente danneg-
giato e, in particolare, alla sua inderogabilita.

Ictu oculi, due domande a questo punto sorgono spontanee:
sara attivata una nuova procedura di infrazione? che ne sara
della piu volte invocata soddisfazione effettiva dell’interesse leso
(pienamente attuabile pero, sulla scorta della disciplina
comunitaria, soltanto tramite forme di rispristino dello status
quo ante)? Evidentemente, solo il tempo e [I’esperienza
applicativa potranno fornirci una adeguata risposta in termini,
specialmente, di arretramento o meno di tutela.

3. Cenni sulla legittimazione ad agire. Rapporti tra
giurisdizioni: ordinaria, amministrativa e contabile

A differenza della disciplina delineata nel previgente sistema
(29), lattuale art. 311 del d.lgs. n. 152/2006 ha ristretto la

(28) Per ampi ragguagli sul ruolo del risarcimento in forma specifica, cfr.
GORGONI, Ripristino, bonifica, risarcimento in forma specifica: dei vari volti
della «riparazione» del danno ambientale, in Liber amicorum per Francesco
Donato Busnelli. 1l diritto civile tra principi e regole, cit., 298 ss.

(29) Che prevedeva la legittimazione ad agire sia allo Stato sia agli enti
territoriali minori sui quali incidevano i beni oggetto del fatto lesivo. Per un

12
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platea degli attori, ossia dei soggetti titolari di quella situazione
giuridica soggettiva tutelata la cui lesione comporta I’'insorgere
dell’obbligazione risarcitoria: ¢ di tutta evidenza che cio si
riverbera — in negativo — su una piena realizzazione della tutela.
Le competenze in materia di risarcimento per danni
ambientali (anche di rilevanza locale) sono esclusivamente
concentrate in capo allo Stato (30), in ragione della sua funzione
a tutela della collettivita, ferma restando la (riserva di)
legittimazione diretta dei singoli soggetti danneggiati dal fatto
produttivo del degrado ad agire in giudizio, innanzi al G.O. ex
art.2043 c.c., verso il responsabile a tutela della loro salute o dei
beni in loro proprieta (art. 313, comma 7) (31). Indiscutibile ¢,
pertanto, il rapporto di concorrenza intercorrente tra la disciplina
della legge speciale in subiecta materia e quella codicistica ex art.
2043 c.c. (32). Ne consegue, dal punto di visto piu squisitamente
processuale, che se da un torto ecologico dovessero derivare sia
un danno prettamente patrimoniale ai singoli beni (danno
ambientale c.d. privato) sia un danno all’ambiente (inteso come
bene di natura pubblicistica, unitario e immateriale), il
risarcimento dell'uno o dell'altro, benché entrambi rientranti

panorama della situazione pregressa si rinvia ai numerosi scritti in materia; cfr.,
tra gli altri, NERVI, Responsabilita per danno ambientale, in CUFFARO (a cura
di), Modulo-Responsabilita Civile, Milano, 2004, 447 ss.; AMATO, [ diversi
regimi di responsabilita civile per danni all’ambiente, cit., 99 ss.; Lucl, Azione
per danno ambientale: il nuovo ruolo delle associazioni ambientaliste, in Resp.
civ. prev., 2002, 877 ss.; MASTRORILLI, Il risarcimento del danno ambientale
nell’evoluzione giurisprudenziale, cit.; ARIOLLI, La legittimazione processuale
degli enti territoriali e delle associazioni di protezione ambientale, con
particolare riferimento al processo penale, in Dir. e giur. agr. dell’amb., 1994,
104; MADDALENA, Responsabilita amministrativa, danno pubblico e tutela
dell’ambiente, in Cons. Stato, 1982, in part. 28; e con riferimenti anche alla
nuova normativa, cfr. SALVI, La tutela civile dell’ambiente alla luce del Testo
Unico ambientale, cit.; GRECO, Il danno ambientale tra innovazioni legislative
ed applicazioni giurisprudenziali, cit., 1274 ss.

(30) Nella veste non di Stato-persona (contrapposto alle comunita locali),
bensi di Stato-comunita (che comprende quelle comunita e ne ¢ il centro di
riferimento): in tal senso, App. Messina, 30 marzo 1989, in Riv. giur. ambiente,
1990, 527.

(31) Sul punto, in merito alla posizione dei soggetti legittimati ad agire uti
singuli, cfr. GRECO, Vademecum dell’illecito ambientale: la sentenza Fiale, cit.,
2087-2088.

(32) Cfr., anche, Cass. civ., 1 settembre 1995, n. 9211, , in Resp. civ. prev.,
1996, 108 ss.
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nella tutela aquiliana, costituiscono comunque oggetto di
domande diverse (33).

In altre parole, nell'ipotesi di lesioni ambientali che
trascendano quella di specifiche posizioni individuali, 1'unico
soggetto legittimato ad azionare i rimedi previsti - nei confronti
degli operatori responsabili (34) - ¢ il Ministero dell’ambiente e
della tutela del territorio per il tramite della Direzione Generale
per il danno ambientale appositamente istituita. Quest’ultimo,
inoltre, oltre ad agire in sede giurisdizionale (artt.311 e 299,
comma 1), ha I'esclusivita in ordine alle decisioni sulle misure di
rispristino e riparazione (art.304 e ss.) ed all’emanazione delle
ordinanze-ingiunzioni (art.313).

Alle regioni, agli enti locali ed alle associazioni ambientaliste
riconosciute (nonché alle «persone fisiche o giuridiche che sono o
che potrebbero essere colpite dal danno ambientale») (35) viene
limitata la propria sfera di azione; cioe, ¢ semplicemente
riconosciuta - a scapito di una tutela piu intesa, concreta ed
efficace del bene protetto - una funzione collaborativa e di
impulso (all’esercizio dell’azione ministeriale) che si concretizza
tramite la presentazione di denunce e/o osservazioni debitamente
istruite (art.309) oppure con la legittimazione ad agire per il
risarcimento del danno derivato a seguito dei ritardi
nell’attivazione delle misure di riparazione da parte del Ministero
(art. 310).

(33) Cass. civ., 3 febbraio 1998, n. 1087, in Urbanistica app., 1998, 721,
con riferimento al danno derivante dall’estrazione di materiale da una cava. In
particolare, sulla valutazione del danno ambientale risarcibile e rilevanza delle
cc.dd. perdite provvisorie o temporanee, si segnala Cass. pen., sez. Ill, 2 maggio
2007, n. 16575, cit. (con nota di GRECO, Vademecum dell’illecito ambientale:
la sentenza Fiale, cit., 2085-2087).

(34) La legittimazione passiva si incardina — ai sensi degli artt. 302, comma
4, e 311, comma 2 - in capo al c.d. operatore: a tal proposito, per una accurata
interpretazione, si rinvia a: SALANITRO, La nuova disciplina della responsabilita
per danno all’ambiente, cit., 681 ss.

(35) Art. 299, comma 2. In ordine alla posizione processuale delle
associazioni ambientaliste riconosciute si conferma il diritto di intervenire nel
processo civile e penale oltre alla legittimazione a ricorrere per ’annullamento
degli atti amministrativi lesivi dell’ambiente provenienti sia da organi statali, sia
dalle regioni e dagli enti locali: v. SALANITRO, La nuova disciplina della
responsabilita per danno all’ambiente, cit., 686. Sul punto, di recente, cfr.
Cons. St., sez. II, 9.3.2010, n. 1043, in dvd Juris Data (secondo cui la
legittimazione ad agire spetta solo alla associazione ambientalistica nazionale e
non alle sue strutture territoriali).
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In giurisprudenza, recentemente, si ¢ expressis verbis stabilito
- in applicazione dell’art.311, d.lgs. n. 152/2006 - che gli enti
locali non possono in alcun modo costituirsi parte civile per i
danni all’ambiente (36).

Si ¢ opportunamente rilevato (37) che il vigente quadro
normativo, nel rimodulare I’assetto di competenze, prevede una
“statalizzazione” della tutela del danno ambientale che non solo
“svilisce” il ruolo delle regioni, degli enti locali e delle
associazioni di protezione ambientale, ma che mal si concilia con
la riforma della Parte II, Tit. V della Costituzione e con gli insiti
principi della sussidiarieta (orizzontale e verticale) cui dovrebbe
ispirarsi I’azione delle istituzioni.

Cio val come dire che si ¢ in presenza di un centralismo
statale accentuato, se non proprio esasperato.

Il sistema di tutela contro i danni all’ambiente & variegato
(38):

a) giudice amministrativo in sede di giurisdizione esclusiva:
artt. 310, commi 1 e 2, € 316, comma 1;

b) giudice amministrativo in sede di giurisdizione generale di
legittimita: b.a) avverso le misure di precauzione (art. 307), di
prevenzione (artt. 301, comma 4, e 304, comma 3) e di ripristino
ambientale (art. 305, comma 2), nonché le sanzioni
amministrative pecuniarie (art. 304, comma 2); b.b) ai sensi
dell’art. 310, commi 1 e 2, qualora i soggetti di cui all’art. 309,
comma 1 (regioni, province autonome e enti locali, anche
associati, nonché persone fisiche o giuridiche che sono o che
potrebbero essere colpite dal danno ambientale o che vantino un
interesse legittimante la partecipazione al procedimento relativo
all'adozione delle misure di precauzione, di prevenzione o di
ripristino previste dalla parte sesta del codice), impugnino le
dette misure; b.c) in caso di risarcimento dei danni arrecati
dall’illegittimo esercizio del potere (ai sensi dell’art. 7, comma 3,

(36) Trib. Torino, sez. dist. di Susa, ord., 29 maggio 2006, inedita.

(37) D1 PIRRO, Responsabilita civile, cit., 679; D1 MARTINO, [l “nuovo”
danno ambientale. Note minime, cit.

(38) Sullo specifico argomento, con estrema chiarezza e completezza,
VoLrE, Giudice amministrativo e codice dell’ambiente. Il danno ambientale nel
riparto di giurisdizione, cit., il quale — a tal proposito — ha opportunamente
rilevato la contrapposizione tra gli ordini di giurisdizione in un medesimo
campo di tutela, a discapito dei principi di effettivita e di concentrazione della
tutela giurisdizionale, costituzionalmente garantiti.
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della . 6 dicembre 1971, n. 1034, sostituito dall’art. 7, comma 4,
della 1. n. 205/2000);

¢) giudice ordinario: c.a) nell’azione civile proposta per il
risarcimento del danno ambientale (artt. 311, comma 1, e 315);
c.b) nel giudizio promosso verso il responsabile dai soggetti
danneggiati, dal fatto produttivo di danno ambientale, nella loro
salute o nei beni di loro proprieta (art. 313, comma 7); c.c) nelle
controversie aventi a oggetto la riscossione delle somme
costituenti credito dello Stato ai sensi delle disposizioni di cui
alla parte sesta del codice, nel’ammontare determinato dal
ministro o dal giudice (art. 317); c.d) nell’azione di rivalsa del
ministro dell’ambiente e della tutela del territorio verso chi abbia
causato o concorso a causare le spese sostenute per I’adozione
delle misure necessarie a fini di prevenzione e di ripristino del
danno (artt. 304, comma 4, e 305, comma 3);

d) Corte dei conti: nel caso di danno provocato da soggetti
sottoposti alla giurisdizione della stessa ma solo per conseguire il
risarcimento per equivalente patrimoniale (art. 313, comma 6).

Nonostante la normativa ecologica preveda una generale ed
ampia giurisdizione del giudice ordinario, sintomatica ¢ la
reviviscenza della giurisdizione della Corte dei conti: nelle ipotesi
di danno cagionato da soggetti sottoposti a questa giurisdizione
(39), il Ministero — anziché ingiungere I’adempimento a mezzo
del risarcimento per equivalente patrimoniale — invia un rapporto
alla Procura regionale presso la sezione giurisdizionale della

(39) La prima decisione con cui la Corte dei conti si autoassegno la
giurisdizione in materia di tutela ambientale e dichiaro, conseguentemente, la
responsabilita di un funzionario dello Stato ed alcuni amministratori (tra cui il
Presidente del Parco nazionale d’Abruzzi) risale agli anni Settanta: Corte conti,
sez. 1, 15 maggio 1973, n. 39, in Foro amm., 1973, 1, 247; conf., ex pluribus,
Corte conti, 8 settembre 1979, n. 61, in Foro it., 1979, 1II, 593; Corte conti,
Sez. riun., 16 giugno 1984, n. 378, in Foro amm., 1985, 613. L’indirizzo
giurisprudenziale che era venuto formandosi in seno alla giustizia contabile
aveva sancito il passaggio da un concetto civilistico di danno erariale ad un
concetto pubblicistico di danno pubblico collettivo: ALPA, La natura giuridica
del danno ambientale, in Riv. trim. appalti, 1987, 1148. In argomento, la cui
letteratura ¢ notevole, cfr.: SANTORO, Sistema di responsabilita e Pubblica
Amministrazione, cit., 616 ss.; D’ORTA, Ambiente e danno ambientale: dalla
Giurisprudenza della Corte dei Conti alla legge sul Ministero dell’Ambiente, in
Riv. trim. dir. pubbl., 1987, fasc. 1; MADDALENA, Il danno all’ambiente tra
giudice civile e giudice contabile, in Riv. crit. dir. priv., 445 ss.
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Corte dei Conti competente per territorio (40). Sulla base di
questa segnalazione (41) (che costituisce una notitia damni) (42)
il P. M. attiva l’azione di responsabilita: si ¢ in presenza di
“un’azione erariale sui generis” (43), poiché - nonostante il suo
esercizio da parte della Procura contabile - ¢ esperibile in
applicazione di una disciplina specifica, oltre alla circostanza che
per la quantificazione del danno si fara uso dei criteri che
avrebbe altrimenti utilizzato il Dicastero. Ora, se € vero che ¢
stato rivitalizzato il ruolo della magistratura finanziaria,
altrettanto vero ¢ che si ¢ nel contempo limitato I'intervento del
giudice contabile, visto che quest’ultimo ¢ Ilegittimato a
conoscere della controversia solo nel momento in cui la
(determinante) fase istruttoria si € conclusa.

Come ha chiarito a suo tempo il Supremo collegio a Sez. Un.
(44), 1'azione di responsabilita nei confronti di amministratori e

(40) Sulla questione, cfr. il par. dedicato al danno ambientale nella
Relazione inaugurale dell’anno giudiziario 2010 della Corte dei conti tenuta dal
Procuratore Generale M. Ristuccia (adunanza delle SS.RR. del 17 febbraio
2010); in part., «la competenza di quest’ultimo (Procuratore regionale della
Corte), per la lesione dei beni ambientali, che coinvolge soggetti legati alla P.A.
(...), attiene innanzitutto alla responsabilita per danno indiretto, relativo
all’esborso sostenuto dagli Enti pubblici per effetto di sentenze di altre
giurisdizioni. La Corte dei conti, per i medesimi soggetti cui € imputabile un
danno ambientale (art. 313 d.Igs. n. 152 06), ha altresi competenza nei casi di
responsabilita diretta, prima attribuiti al giudice ordinario, per il risarcimento in
forma di equivalente patrimoniale, non solo verso lo Stato ma anche nei
confronti dell’ente pubblico titolare dei beni pubblici. Poiché non sussiste,
tuttora, I'obbligo di comunicazione alla Corte dei conti delle sentenze del
giudice civile e di quello amministrativo (che ha competenza esclusiva su
provvedimenti e ordinanze in materia ambientale) che riguardino pubblici
dipendenti, si registrano pochissimi casi, ad oggi, di giudizi amministrativo-
contabili su fattispecie di danno pubblico connesse a tali tipologie. Ci troviamo
quindi in presenza di una lacuna che andrebbe colmata con adeguati interventi
del legislatore».

(41) Una omissione o ritardata comunicazione potrebbe configurare, a
carico dell’organo preposto a tale finalita, una fattispecie di responsabilita di
ordine amministrativo-contabile (cfr. art. 53, r. d. n. 1214 del 1934 ed art. 1,
co. 3, ult. cpv., della I. n. 20 del 1994).

(42) S. GRECO, Denuncia di danni erariali e attivita istruttoria del
Procuratore regionale presso la Corte dei conti, in Trib. amm. reg., 1995, 1, 231
ss.

(43) ATELLI, Prime note sul danno ambientale nel nuovo Codice
dell’ambiente, cit., 670.

(44) Cass. civ., Sez. Un., 28 ottobre 1998, n. 10733, in Danno e resp.,
1999, 313 ss. (nella specie, trattavasi del sindaco di un comune).
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funzionari degli enti territoriali rientra nella giurisdizione
contabile della Corte dei conti soltanto per cio che attiene al c.d.
danno erariale (i. e., gli esborsi indebitamente sostenuti dagli enti
medesimi) (45), mentre, con riferimento al danno di carattere
urbanistico-ambientale (nel caso di specie derivante da
lottizzazione abusiva della quale il sindaco era stato riconosciuto
responsabile in sede penale), 1'azione stessa ¢ devoluta alla
cognizione del G. O.

4. Osservazioni conclusive. Un arretramento della tutela

Nonostante la lodevole intenzione del legislatore nella
direzione di una razionalizzazione e semplificazione legislativa in
tema di torto ecologico, perd, la formulazione di molte
disposizioni della Parte VI del d.lgs. de quo ha violato il
fondamentale principio, insito in ogni ordinamento giuridico, che
impone una elaborazione chiara, univoca e coerente delle norme.
Esse - diversamente dai sistemi giuridici di altri Paesi (46) -
peccano di precisione e coordinamento dando cosi adito a
numerosi problemi in ordine alla loro applicazione, tale da
indurre la dottrina da una parte e la giurisprudenza dall’altra a

(45) Cfr., inoltre, PERIN, II risarcimento del danno ambientale: concorrenti
profili di responsabilita amministrativa, in www.lexitalia.it, n. 7-8/2007.

(46) Per un approccio comparatistico sul danno ambientale, cfr., ex
pluribus: SANDRI, La legge ambientale del Nicaragua, in Riv. giur. ambiente,
2006, fasc. 3-4, 575 ss.; TOSCANO, Responsabilita civile per danno ambientale
nella normativa argentina, ivi, 2006, 189 ss.; ALBERTON, Dalla definizione di
danno ambientale alla costruzione di un sistema di responsabilita: riflessioni
sui recenti sviluppi del diritto europeo, cit., 617-632 (con sintetico, ma puntuale
riguardo al diritto tedesco, inglese, polacco); ROzo ACUNA (a cura di), Profili di
diritto ambientale, Torino, 2004, interessante anche per la trasversalita della
trattazione; LOPES, Il danno all’ ambiente tra common law e civil law, in
www.diritto.it/materiali/ambiente, settembre 2001; POLI, I «modelli» italiano e
tedesco sul danno ambientale in una prospettiva europea, in Contratto impr.
Eur., 2000, 165 ss.; Pozzo, Danno ambientale e criteri di imputazione della
responsabilita. Esperienze giuridiche a confronto, cit.; SOMMA, Il risarcimento
del danno ambientale nelle esperienze tedesca e nordamericana, in Riv. giur.
ambiente, 1999, 593 ss.; GAMBARO-P0Zzz0, La responsabilita civile per danni
all’ambiente nella recente legislazione italiana: alcune note di comparazione
giuridica e analisi economica, in MATTEI-PULITINI (a cura di), Consumatore,
ambiente, concorrenza. Analisi economica del diritto, Milano, 1994, 47 ss.;
PELLEGRINI GRINOVER, La nuova legge brasiliana sulla tutela dell’ambiente e
del consumatore, in Riv. dir. civ., 1986, 1.
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supplire alle carenze legislative e ad eliminare le incertezze
interpretative. Comunque, gia a partire dalla 1. 349/1986, in
questa materia, 'opera ermeneutica giurisprudenziale ha avuto
un ruolo predominante, tale da determinarne quasi la formazione
di una disciplina integrativa extra legem.

“Naturalmente, solo I’esperienza applicativa delle nuove
norme ci dira se, e quanto, vi sia di buono nel nuovo sistema di
regole”(47), complessivamente considerato.

In realta, all'inadeguatezza del vigente quadro normativo di
riferimento (48) ¢ vieppiu avvertita I'esigenza di una nuova
disciplina ad hoc per mettere fine alla confusa situazione che,
allo stato, contraddistingue il fenomeno in esame,
sostanzialmente caratterizzato - nell’insieme - da un
ridimensionamento dell’aspetto della protezione del bene
ambiente.

(47) D1 MARTINO, Il “nuovo” danno ambientale. Note minime, cit.

(48) Significativamente, «ben lungi dal realizzare 1’auspicato obiettivo di
riassetto e semplificazione della materia, la nuova disciplina nazionale sembra
in realta aver favorito una grave deregulation della materia»: MOSCATI, La
responsabilita per danno ambientale, in ALACARO-FENGA-MOSCATI-PERNICE-
ToMMASINI (a cura di), Valori della persona e modelli di tutela contro i rischi
ambientali e genotossici: esperienze a confronto, cit., 12.
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Sommario

1. La dimensione privatistica del danno ambientale (ovvero i sentieri impervi
nella tutela dell’ambiente)

2. La casistica in materia di pregiudizi al litorale: opere pubbliche e tentativi
(maldestri) di difesa del mare

3. Le tecniche risarcitorie tra efficienza e satisfattivita degli interessi in gioco

In tempi recenti il danno ambientale, considerato nella sua dimensione
privatistica, € stato oggetto di un’ampia casistica relativa ai pregiudizi
conseguenti all'erosione costiera e agli interventi di ripascimento del litorale,
che ha fatto luce sulle principali problematiche connesse all’argomento. Infatti,
la legislazione in materia non fornisce una guida certa, poiche si limita
semplicemente a lambire i contorni del tema, lasciando per gran parte
inesplorati alcuni dei punti chiave.

Il contributo, oltre a soffermarsi sui requisiti dell’illecito addebitato a chi
progetta o compie opere o lavori che deturpano le coste, si occupa delle tecniche
di quantificazione di tale tipologia di pregiudizio.

Posto che in quest'ambito appare praticamente impossibile ristabilire lo status
quo ante e, quindi, ristorare integralmente i soggetti danneggiati e che sussiste
un’incontestabile difficolta pratica (dovuta alle caratteristiche ontologiche e alle
modalita di verificazione di tali danni) di approntare un metodo di valutazione
equo ed onnicomprensivo, ¢ comunque imprescindibile I'esigenza di valutare
l'incidenza causale del comportamento tenuto dal responsabile al fine di
predisporre idonei criteri di calcolo del risarcimento. Inoltre, é opportuno
sperimentare una tecnica rimediale che condanni gli autori dell’illecito anche
alla corresponsione periodica di somme volte ad effettuare interventi di
recupero senza un orizzonte temporale predefinito, ma facendo cessare I’'obbligo
quando la situazione é divenuta nuovamente accettabile.

In the recent past environmental damage, in its private dimension, has been the
subject of various decisions on harm resulting from the effects of coastal erosion
and beach nourishment operations. These judgments have shed light on the
problematic issues linked to the topic. Without a doubt, legislation in this field
is incomplete and leaves largely unexplored many basic questions.

This essay, in addition to considering the requirements of the tort charged to
those who project or carry out works which spoil the coastline, deals with the
techniques for quantifying and monetizing this specific prejudice.
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Given that it is practically impossible to reestablish the status quo, while there
is an undeniable practical difficulty in creating a fair and comprehensive
method of evaluation, it is imperative to assess the incidence of behavior of the
tortfeasor, in order to set up suitable criteria for estimating the compensation.
Furthermore, it seems appropriate to condemn defendants to pay for
replacement costs at predictable intervals, without fixing a deadline for the
obligation, so that it would come to an end only when the land adjacent to the
sea will be reshaped.
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1. La dimensione privatistica del danno ambientale (ovvero i
sentieri impervi nella tutela del’ambiente)

Il danno ambientale ¢ sovente analizzato in un’ottica di stam-
po pubblicistico, finalizzata all’elaborazione di una nozione onni-
comprensiva di ambiente, atta a fungere da substrato per tecni-
che centralizzate di tutela; ed infatti, la normativa nazionale si ¢
da sempre ispirata, in questo settore, ai modelli di regolamenta-
zione tipici del diritto pubblico, attraverso la previsione di limiti,
obblighi e divieti e 'imposizione di sanzioni amministrative e pe-
nali a carico dei contravventori (1). Tuttavia, quella appena mes-
sa in luce ¢ solo una delle possibili prospettive di indagine, alla
quale si affianca il tentativo di rispolverare istituti classici del di-
ritto privato al fine di tutelare, in via alternativa, i soggetti dan-
neggiati dal verificarsi di un pregiudizio all’ambiente; questo per-
ché il danno ambientale, per sua natura «pone problemi di carat-
tere giuridico che attengono alla triplice dimensione individuale,
collettiva e della collettivita degli interessi da esso lesi e dei diritti
a questi interessi sottesi» (2) e, pertanto, solo un’analisi a tutto
tondo puo consentire il raggiungimento di livelli efficienti di tute-
la (3).

(1) A tal proposito la dottrina, tra cui cfr., GRECO, Il danno ambientale tra
innovazioni legislative ed applicazioni giurisprudenziali, in Resp. civ. e prev.,
2007, 1262, commentando il d.lgs. n. 152 del 3 aprile 2006 recante “norme in
materia ambientale”, ha osservato che «il vigente quadro normativo, nel
rimodulare I’assetto di competenze, prevede una “statalizzazione” della tutela
del danno ambientale che non solo “svilisce il ruolo delle regioni, degli enti
locali e delle associazioni di protezione ambientale”, ma che mal si concilia con
la riforma della Parte II, Titolo V, della Costituzione e con gli insiti principi
della sussidiarieta».

(2) Piu in dettaglio, cfr., TAMASSIA, Le dimensioni del danno ambientale
individuale, collettivo e della collettivita, in GRAZIANI (a cura di), Le risorse
preziose: lo sguardo del giurista. Atti del V° incontro del club dei giuristi
dell’ambiente, Milano, 2005, 131 ss.

(3) 1l tema dell’utilizzo di strumenti privatistici accanto alle forme classiche
di tutela del danno ambientale ¢ stato affrontato da SALANITRO, Tutela
dell’ambiente e strumenti di diritto privato, in Rass. dir. civ., 2009, 472, il quale
ha sottolineato che nell’alveo della regolamentazione accentrata privilegiata dal
legislatore «il ricorso alle tecniche di diritto privato ha assunto storicamente due
diversi compiti: in primo luogo, quello di fornire alla pubblica amministrazione
ulteriori strumenti per il perseguimento delle proprie funzioni; in secondo
luogo, quello di coinvolgere altri soggetti (enti esponenziali, soggetti
direttamente interessati, etc.) nell’enforcement delle discipline di tutela degli
interessi ambientali».
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Partendo dalla comprensione della linea di confine esistente
tra il “danno ambientale pubblico” e quello che ¢ stato efficace-
mente definito “danno ambientale privato” (4), intendiamo la-
sciare sullo sfondo la sfera pubblicistica e privilegiare la dimen-
sione individuale dei pregiudizi all’ambiente; a tal uopo, utilizze-
remo listituto della responsabilita civile ed, in particolare, la
clausola generale di cui all’art. 2043 c.c., per delineare i contorni
di un sistema capace di accordare protezione al singolo o all’ente
rappresentativo di un gruppo insediato in un’area geografica cir-
coscritta che viene leso nel suo diritto di proprieta o in altri suoi
diritti patrimoniali dalla costruzione di opere che, astrattamente,
potrebbero apportare benefici alla collettivita ma che, potenzial-
mente, possono diventare lesive per gli interessi differenziati e
particolari di determinati soggetti (5).

Dal punto di vista strettamente definitorio, quando si parla di
danno ambientale individuale o soggettivo, si fa riferimento al
nocumento derivante in modo diretto ed immediato dalla condot-
ta illecita rivolta contro il bene ambiente, la quale ha pregiudica-
to o potrebbe pregiudicare un diritto individuale o comunque un
interesse del singolo meritevole di tutela.

L’esistenza di tale tipologia di danno ¢ stata esplicitamente
riconosciuta dal decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152 recante
“norme in materia ambientale”, il quale, facendo venir meno tutti
i dubbi precedentemente espressi in dottrina e giurisprudenza, ha
statuito all’art. 313, comma 7, che «resta in ogni caso fermo il
diritto dei soggetti danneggiati dal fatto produttivo di danno
ambientale, nella loro salute o nei beni di loro proprieta, di agire
in giudizio nei confronti del responsabile a tutela dei diritti e
degli interessi lesi». Da cio ¢ dato desumere che qualora il
pregiudizio ambientale incida su posizioni soggettive individuali
e differenziate, sia in via esclusiva sia sovrapponendosi a quelle

(4) Cfr., MAZZOLA, I nuovi danni, Padova, 2008, 168.

(5) Della necessita di tutelare la proprieta privata a fronte del danno
ambientale si ¢ occupato, tra gli altri, TADDEI, La responsabilita per danno
ambientale, in Gazzetta ambiente, 2008, 87, il quale, nell’analizzare il tema
della responsabilita per danno ambientale a cavallo tra normativa interna e
normativa comunitaria, evidenzia come la dir. 35/2004/CE, che si occupa della
materia in questione, non conferisca ai privati il diritto ad essere indennizzati in
seguito ad un danno ambientale o ad una minaccia imminente di tale danno
escludendo, in tal modo, dalla propria sfera di protezione sia il danno alla
persona, sia quello alla proprieta privata.
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collettive, il singolo potra ottenere ristoro ricorrendo all’istituto
classico dell’illecito aquiliano (6).

Alcuni anni orsono la giurisprudenza di legittimita, in assenza
di qualsiasi appiglio normativo, aveva gia intuito che il danno
ambientale non si risolve, esclusivamente, nel danno pubblico
risarcito a favore dello Stato ma che, in presenza di un
collegamento forte tra il privato e il bene ambientale
danneggiato, ¢ doveroso riconoscere il diritto al risarcimento
anche in capo a costui (7). In particolare, con sentenza resa a
Sezioni Unite il 25 gennaio 1989, n. 440, la Cassazione coglieva
la complessita dei rapporti intercorrenti tra l'individuo e la
dimensione che lo circonda, riconoscendo in capo a quest’ultimo
la legittimazione diretta a rivolgersi al giudice, al fine di vedere
ristorati quei diritti, patrimoniali o personali, irrimediabilmente
compromessi dal degrado dell’ambiente (8).

Il danno ambientale soggettivo nel corso del tempo ¢ stato al
centro di numerose querelles dottrinali e giurisprudenziali che,
focalizzando I’attenzione sulla genesi e sull’esistenza stessa di
questo tipo di pregiudizio, da argomento di nicchia lo hanno
trasformato in un vero e proprio topos nell’ambito delle strategie
predisposte a tutela dell’lambiente. Parte della dottrina,
dibattendo sulle caratteristiche di tale pregiudizio individuale
nelle sue varie estrinsecazioni, ha ad esempio rinvenuto un
elemento di discrimine, ai fini della risarcibilita, nel fatto che il
danno investa direttamente il bene del danneggiato, ovvero lo

(6) In argomento cfr., MAZZOLA, I nuovi danni, cit., 282 ss.

(7) Sui rapporti esistenti tra la dimensione pubblicistica e quella
privatistica del danno ambientale, in termini di residualita o meno, nonché sul
depotenziamento degli strumenti di diritto privato nell’attuale disciplina
ambientale, cfr., ID, I nuovi danni, cit., 174 ss. L’Autore, in particolare, facendo
propria una teoria gia espressa da SALVI, afferma che: «il danno ambientale puo
essere affrontato mediante due strade parallele e non interferenti, e che anzi
possono anche assommarsi, dal momento che i rimedi privatistici e quello
pubblico, muovendo da una discrasia di impostazione concettuale, vengono ad
incidere su ambiti applicativi diversi e concorrenti, cosicché la regola
pubblicistica non ha la capacita di assorbire qualsiasi danno ambientale,
lasciando all’art.2043 c.c. — e alle norme connesse — la funzione inerente il
risarcimento dei danni individuali derivanti dalla lesione di interessi dei singoli
relativi all’ambiente».

(8) La sentenza pud leggersi in Giust. civ., 1989, 560, con nota di
POSTIGLIONE.
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lambisca solo di rimbalzo (9), escludendo, nella seconda ipotesi,
il ristoro di quanto patito. Tuttavia, tale tesi & stata osteggiata da
coloro che ritengono che «il diritto soggettivo all’ambiente possa
essere pregiudicato anche nel caso in cui 'evento colpisca un
bene non di diretto godimento del soggetto ma col quale il
soggetto abbia comunque uno stabile, duraturo e stretto
collegamento» (10), imponendosi in questa eventualita un
attento bilanciamento degli interessi che entrano in collisione tra
di loro.

Altri, nel tentativo di tenere separati il bene ambiente dal
bene salute (11), hanno riconosciuto ’esistenza della lesione del
diritto individuale allo sviluppo della personalita in relazione a
determinate condizioni di qualita della vita; tale ius va ad
aggiungersi, come evento ulteriore, alla dimensione collettiva del
danno ambientale (12). Per quanto concerne il versante
giurisprudenziale, un importante riconoscimento della
dimensione privatistica dei pregiudizi all’ambiente si ¢ avuto in
ambito penalistico, attraverso l'istituto della costituzione di parte
civile nei procedimenti penali concernenti il danno ambientale
pubblico. Infatti, proprio in questo settore, la giurisprudenza di
legittimita ha enucleato una serie di principi tesi a riconoscere
specifica tutela agli individui danneggiati a seguito di illeciti
ambientali (13). A tal proposito, appare centrale la c.d. sentenza

(9) Un'altra formulazione di tale teoria, per la quale cfr. GRECO, Il danno
ambientale tra innovazioni legislative ed applicazioni giurisprudenziali, cit.,
125, riconduce la tematica alla distinzione «tra la lesione in sé del bene
ambientale considerato in senso unitario (riconducibile alla categoria del c.d.
danno evento) e (I’eventuale) danno ai singoli beni (di proprieta pubblica o
privata) che ne fanno parte (c.d. danno conseguenza), di natura piu
propriamente patrimoniale».

(10) Cfr., MAZZOLA, I nuovi danni, cit., 286.

(11) La distinzione tra il danno individuale e il danno alla salubrita
ambientale costituisce una vexata quaestio dell’argomento oggetto di analisi,
per la quale cfr. ID., I nuovi danni, cit., 203 ss.

(12) Per una panoramica generale sull’argomento, piu in dettaglio cfr.
GIAMPIETRO, Prime valutazioni del S. C. sul nuovo regime del danno
ambientale, in Danno e resp., 2008, 410.

(13) La prima affermazione di tale principio, a quanto consta, risale alla
sentenza pronunciata da Cass., sez. IlI, 19 gennaio 1994 n. 439, citata da MAz-
ZOLA, I nuovi danni, cit., 290, nella quale la Corte ha affermato che: «il danno
ambientale presenta una triplice dimensione: personale (quale lesione del dirit-
to fondamentale dell’ambiente di ogni uomo; sociale (quale lesione del diritto
fondamentale dell’ambiente nelle formazioni sociali in cui si sviluppa la perso-
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“Fiale”, con la quale nell’ambito di un giudizio penale ¢ stata
definitivamente consacrata |’esistenza del danno ambientale
soggettivo attraverso il riconoscimento, in capo al privato, del
diritto al risarcimento del danno qualora costui lamenti la lesione
di un bene individuale compromesso dal degrado ambientale, sia
esso la salute che il diritto di proprieta o altro diritto reale; si noti
che, secondo la Cassazione, la lesione del bene ambiente non
deve essersi necessariamente verificata essendo sufficiente, ai fini
della risarcibilita, la mera sussistenza di una condotta
specificatamente  idonea a  procurare un pregiudizio
giuridicamente rilevante (14).

In realta anche le Sezioni Unite civili, con una pronuncia risa-
lente a circa trent’anni fa, interrogandosi sui rapporti tra il singo-
lo individuo e I’ambiente che lo circonda, si mostravano favore-
voli alla configurazione di un diritto soggettivo in capo al singolo
in presenza di un legame inscindibile tra il bene immobile ogget-
to di proprieta (o di altro diritto reale) e le condizioni ambientali
circostanti (15).

Nel tentativo di delineare, pit nel dettaglio, le caratteristiche
del danno ambientale di matrice privatistica, riteniamo preferibi-
le, in assenza di una solida base normativa, adottare un approc-
cio di case law e occuparci di un aspetto peculiare della piu gene-
rale tematica fin qui delineata, vale a dire i pregiudizi conseguen-
ti all’erosione del litorale. Pertanto, analizzeremo la casistica in

nalita umana — art. 2 cost.); pubblica (quale lesione del diritto-dovere pubblico
delle istituzioni centrali e periferiche con specifiche competenze ambientali)».

(14) 1l riferimento ¢ a Cass., sez. III, 2 maggio 2007, n. 16575, il cui testo
puo leggersi in Danno e resp., 2008, 406 con nota di GIAMPIETRO, Prime valu-
tazioni del S. C. sul nuovo regime del danno ambientale, cit., e di SALANITRO,
Danni temporanei all’ambiente e tutela degli interessi privati: un problema di
ingiustizia del danno; Riv. giur. ambiente, 2007, 807, con nota di P0zzo, La
responsabilita civile per danni all’ambiente tra vecchia e nuova disciplina;
Resp. civ. e prev., 2007, 2074, con nota di GRECO, Vademecum dell’illecito am-
bientale: la sentenza Fiale. In tale pronuncia la Corte ha riconosciuto la sussi-
stenza del danno ambientale in un caso di non corretto ripascimento (consistito
nello sversamento sulla spiaggia di materiale ferroso e sabbie ferrifere trasporta-
te da terra e nel successivo sversamento su tale materiale di limo ferriero draga-
to dal fondale del porto), il quale ha comportato un serio e concreto pregiudizio
alla qualita di vita della comunita locale nonché un danno irreparabile alla flora
e alla fauna marina a causa della carenza di ossigenazione generata dalle polveri
staccatesi progressivamente dalla spiaggia.

(15) Per maggiori dettagli si rinvia a Cass., Sez. Un., sentenza 9 marzo
1979 n. 1463, in Foro it., 939.
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materia di erosione costiera e di interventi di ripascimento litora-
neo, settore piu volte vagliato dalle corti di merito e di legittimi-
ta; in questo modo, cercheremo di individuare i requisiti
dell’illecito addebitato a chi progetta o compie opere o lavori che
deturpano le coste e cosi facendo arreca danno al singolo indivi-
duo, le tecniche di risarcimento piu efficienti per ristorare i sog-
getti danneggiati nonché gli elementi chiave della legittimazione
ad agire in giudizio e del giudice competente a decidere su con-
troversie di tal fatta.

2. La casistica in materia di pregiudizi al litorale: opere pubbli-
che e tentativi (maldestri) di difesa del mare

Nell’ultimo decennio il panorama giurisprudenziale in mate-
ria di danno ambientale individuale si ¢ arricchito di alcune pro-
nunce che, occupandosi delle conseguenze pregiudizievoli dei fe-
nomeni di erosione del litorale, a causa della realizzazione di o-
pere in prossimita delle coste, hanno contribuito alla ricomposi-
zione dei tasselli fondamentali di questa materia (16). Solo riper-
correndo il cammino tracciato dai giudici e seguendone le orme
¢ possibile trovare le risposte ai principali interrogativi sorti nella
prassi ed ipotizzare soluzioni di ampio respiro, dal momento che
neanche gli interventi legislativi pit recenti sono stati in grado di
srotolare tale intricata matassa.

Nel contesto preso in esame il protagonista indiscusso ¢ il
Tribunale di Paola che, con sentenza del 30 luglio 2007, ¢ inter-
venuto a far luce su alcuni elementi cardine ai fini della risarcibi-
lita dei pregiudizi subiti dai singoli in seguito al degrado costiero.
Infatti il giudice calabrese, nel risolvere il caso sottopostogli, of-
fre risposte convincenti in materia di giurisdizione, tipologia di
danni meritevoli di ristoro, legittimazione ad agire in giudizio e
tecniche rimediali maggiormente efficienti anche in relazione
all’incidenza causale del comportamento tenuto dal danneggiante

(16) Per una panoramica generale sulla normativa vigente ed in prepara-
zione a livello internazionale, comunitario, statale e regionale in materia di ero-
sione costiera e di ripascimento del litorale, cfr. GARZIA, L’erosione costiera e
gli interventi di ripascimento del litorale: il quadro giuridico attuale e le pro-
spettive di riforma, in Riv. giur. ambiente, 2008, 243; sulla salvaguardia del li-
torale cfr. anche IMPARATO, La tutela della costa — Ordinamenti giuridici in Ita-
lia e in Francia, Napoli, 2006.
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(17). La controversia traeva origine dalla richiesta di risarcimen-
to danni avanzata dal comune costiero di San Lucido, la cui
spiaggia aveva subito una notevole riduzione a causa dell’errata
realizzazione e successiva erronea manutenzione, da parte del ge-
store della rete e delle infrastrutture ferroviarie, delle opere a di-
fesa del mare poste in corrispondenza di un tratto di linea che
correva lungo la costa; nel caso di specie, il giudicante ha ritenu-
to ’ente responsabile per i danni patiti dall’attore a causa della
omessa manutenzione che aveva impedito il naturale ripascimen-
to del litorale.

Il Tribunale, prima di addentrarsi nei meandri della questione
di merito, viene chiamato ad esprimersi sull’eccezione di difetto
di giurisdizione del giudice ordinario a pronunciarsi sulla fatti-
specie in questione. Ed € proprio in relazione a tale censura che il
giudicante  sancisce un  principio rilevante ai fini
dell’individuazione del giudice competente, rinvenendo il discri-
mine per un corretto riparto di giurisdizione nella distinzione tra
i pregiudizi ascrivibili all’errata esecuzione di opere realizzate in
base ad un progetto specificatamente approvato, nel qual caso
bisognera rivolgersi al giudice amministrativo, ed i danni ricon-
ducibili ad omessi interventi manutentivi che rientrano, invece,
nella sfera di conoscibilita del giudice ordinario (dal momento
che in questa eventualita vengono fatte valere situazioni di diritto
soggettivo lese da attivita strettamente comportamentali) (18).

Sul problema della giurisdizione, in un caso parzialmente af-
fine, si era gia pronunciata una decina di anni orsono la Corte di
Cassazione giungendo alla stesse conclusioni, seppur con I'ausilio
di ricostruzioni giuridiche differenti (19). Qui la controversia na-
sceva dalla richiesta di risarcimento dei danni conseguenti
all’erosione dell’arenile determinata da una violenta mareggiata,

(17) 1l testo della sentenza puo leggersi in Foro it., 2008, 282, con nota di
richiami di PALMIERI e in Riv. giur. ambiente, 2008, 189, con nota di PRATI, I/
danno alla comunita locale e le criticita di una normativa imperfetta.

(18) A sostegno della correttezza di questa ricostruzione il Tribunale ri-
chiama in motivazione due ordinanze della Corte di Cassazione che si sono oc-
cupate del problema del riparto di giurisdizione, alle quali entrambe le parti
avevano fatto riferimento nel predisporre le proprie difese, vale a dire Cass.,
Sez. Un., 18 ottobre 2005, n. 20123, in Foro it., Rep. 2006, voce Edilizia e ur-
banistica, n. 153, e 27 luglio 2005, n. 15660 il cui testo puo leggersi in Foro it.,
2006, 1127, con nota di CARLESI).

(19) Cfr. Cass., Sez. Un., 2 dicembre 1998, n. 12201, in Foro it., Rep.
2000, voce Giurisdizione civile, n. 135.
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verificatasi dopo che il Comune di Roma aveva sospeso i lavori di
manutenzione dell’antistante scogliera di protezione, intrapresi a
seguito dell’istanza presentata dall’attrice, titolare di una conces-
sione demaniale marittima in Ostia Lido. In questo caso gli Er-
mellini, richiamando una serie di precedenti, riconoscevano la
sussistenza della giurisdizione del giudice ordinario, dal momen-
to che l'interessata aveva formulato una domanda risarcitoria e,
pertanto, voleva far valere in giudizio una pretesa qualificabile
come diritto soggettivo, categoria che rientra, in linea di princi-
pio, nella sfera di competenza di tale giudice.

Ritornando al Tribunale di Paola, si puo notare come esso,
con riferimento al merito della controversia, operi una prima
scrematura in relazione alle voci di danno meritevoli di ristoro,
escludendo la risarcibilita di tutta una serie di pregiudizi lamen-
tati dalla parte istante, vale a dire il danno subito per la distru-
zione del lungomare a seguito di una mareggiata, quello paesag-
gistico e all'immagine nonché il mancato guadagno per il declino
dell’afflusso turistico.

A tale profilo si riconnette il problema della legittimazione ad
agire in giudizio del comune danneggiato, aspetto che costituisce
un punto nodale della decisione. Ed € questa la portata innovati-
va della sentenza del giudice calabrese. In particolare
quest’ultimo, affermando che I’amministrazione comunale puod
ricorrere all’autorita giudiziaria non solo per far valere gli inte-
ressi della comunita insediata sul suo territorio ma anche per tu-
telare il proprio patrimonio, intaccato dai costi necessari per il
ripristino dell’arenile e per le opere annuali di manutenzione, tra-
sforma il comune da mero rappresentante della popolazione loca-
le in un vero e proprio ente a tutela del mare, con tutte le conse-
guenze che cid comporta in termini di effettivita di tutela in pre-
senza di danni al litorale e conseguente depauperamento delle
coste. In tal modo, infatti si istituzionalizza il principio per cui
ad un soggetto, che pure non & proprietario di un bene (essendo
la spiaggia e il lido del mare beni demaniali) e che quindi, for-
malmente, non avrebbe un interesse proprio da far valere in giu-
dizio, deve essere riconosciuto il diritto di salvaguardare una ri-
sorsa, la cui integrita ha riflessi sul suo patrimonio. In sostanza, il
Tribunale di Paola, ponendosi in contrasto con I’attuale tendenza
normativa fortemente accentratrice, valorizza con la pronuncia in
esame il principio della vicinitas e trasforma I’ente locale nel con-
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trollore sovrano del mare e delle coste e, finalisticamente, del pa-
trimonio pubblico.

La portata rivoluzionaria di tale statuizione emerge ancora di
piu se confrontata con la disciplina contenuta nel Decreto legisla-
tivo n. 152 del 2006 che ha completamente modificato la rego-
lamentazione della legittimazione attiva in presenza di danni am-
bientali, inibendo agli enti locali la proposizione di qualsiasi a-
zione risarcitoria. L’art. 309, che si occupa dell’istituto, riconosce
ad essi solo la facolta di richiedere I'intervento dello Stato ma ¢
comunque il Ministro dell’ambiente a valutare le richieste di in-
tervento e ad informare senza dilazione i soggetti titolari di tale
potere (20). Pertanto, ¢ facile intuire come nel disegno del legi-
slatore regioni, province e comuni siano relegati in secondo piano
e siano destinati a cedere il passo in favore dei ben pit importanti
interessi statali.

Con riferimento all’an debeatur, un elemento cardine ¢ costi-
tuito dalla valutazione dell’incidenza causale della condotta tenu-
ta dal convenuto; a tal proposito, la corte di merito ritiene che
occorra prendere in considerazione, a fini risarcitori, il compor-
tamento del danneggiante solo nell’eventualita in cui costui abbia
contribuito in modo determinante ad aggravare la situazione di
degrado gia precedentemente esistente.

Il culmine della decisione calabrese, cio che ne fa un vero
modello da seguire per I’adozione di metodi risarcitori efficienti,
¢ la tecnica rimediale predisposta a favore dell’attore. Infatti, par-
tendo dall’assunto che i fenomeni di erosione delle coste sono i-
nevitabilmente destinati a protrarsi nel tempo, viene imposto al
convenuto 1’obbligo di risarcire tutti i danni che dovessero verifi-
carsi in futuro; a cio, fa da pendant la previsione di un risarci-
mento scaglionato, attraverso la corresponsione annuale di som-
me per effettuare interventi di recupero senza, tuttavia, stabilire
un limite temporale predefinito ma fino a quando non sara to-
talmente completato il ripascimento del litorale.

Nella pronuncia appena analizzata, il fattore determinante ai
fini della responsabilita ¢ stato individuato dalla corte nella man-
cata manutenzione delle opere realizzate in prossimita della co-
sta; pertanto, ’ente gestore delle ferrovie viene condannato per

(20) Per un’analisi pitt approfondita dei risvolti di tale normativa, in
termini di incertezza del diritto, cfr. PRATI, Il danno alla comunita locale e le
criticita di una normativa imperfetta, cit.
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aver omesso il compimento di alcune attivita che pure si rende-
vano necessarie al fine di evitare il verificarsi di trasformazioni
ambientali deleterie. In tale contesto vengono in gioco le alterne
vicende di un’altra amministrazione costiera: questa volta siamo
in Campania e l'incriminato ¢ il comune di Casalvelino. Infatti,
una recente pronuncia del Tribunale di Salerno, facendo riferi-
mento alla omissione come elemento determinante per risolvere
controversie relative al degrado costiero, ha riconosciuto la risar-
cibilita dei danni scaturenti dalla costruzione di una struttura
portuale in assenza di apposite indagini sulle correnti marine
(21). Nel caso in esame I’azione era stata promossa da un privato
che agiva in proprio e quale presidente della societa danneggiata
dalla realizzazione del porto e delle annesse scogliere di prote-
zione commissionata dal comune di Casalvelino, opere che ave-
vano originato una grave erosione costiera e procurato danni alla
struttura turistico alberghiera di proprieta degli attori. Cio che ¢
stato determinante, nella fattispecie, € il non facere posto in esse-
re dal comune; ed ¢ questo il motivo per cui il giudice campano
ha ritenuto il convenuto responsabile per i pregiudizi patiti dagli
attori, dal momento che, se fossero state effettuate le indagini ne-
cessarie, non si sarebbe verificata quell’alterazione del flusso na-
turale del dinamismo marino che era all’origine degli ingenti
danni lamentati in giudizio. Si noti che gia precedentemente la
Corte di Cassazione, in un caso affine, aveva ritenuto che costi-
tuisse fonte di responsabilita il fatto di aver cagionato I’erosione
di un tratto di costa per effetto dell’apposizione di scogliere e del-
la costruzione di un porto a causa di negligenza o imperizia nello
studio delle correnti marine, del moto ondoso ¢ del flusso dei de-
triti, dal momento che la pubblica amministrazione, nel realizza-
re un’opera e nel custodirla dopo averla costruita, ha I’obbligo di
evitare (anche tramite una adeguata valutazione dei progetti pri-
ma della costruzione) che questa provochi danni alle proprieta
limitrofe (22).

Venendo piu da vicino al vaglio della giurisprudenza della
Suprema Corte in materia di danni al litorale, si nota come anche
il giudice di ultima istanza canalizzi la propria attenzione sulla

(21) 1I riferimento ¢& alla sentenza del Tribunale di Salerno del 3 febbraio
2009, il cui testo ¢ pubblicato in Foro it., 1230.

(22) Cosi Cass., sez. III, 20 marzo 1998, n. 2980, la cui massima puo
leggersi in Foro it., Rep. 1998, voce Responsabilita civile, n. 231.
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rilevanza o meno della condotta tenuta dall’ente pubblico, che
viene considerato responsabile nelle ipotesi in cui la sua azione o
omissione costituisca il fattore determinante per il verificarsi del
processo di erosione e dei danni ad esso conseguenti. Il riferi-
mento ¢ ad una sentenza del maggio 2007 che ha riconosciuto la
responsabilita dell’Agensud (ente pubblico succeduto all’estinta
Cassa del Mezzogiorno, protagonista delle vicende originarie) per
aver deliberato e finanziato la realizzazione di un porto in una
zona limitrofa alla costa, da cui erano derivati I’erosione dei ter-
reni litoranei e il ravvicinamento del mare alla villa di proprieta
dei soggetti danneggiati, la quale era stata originariamente edifi-
cata ad una distanza significativa dalla costa (23). Anche in que-
sto caso, come nelle pronunce di merito precedentemente analiz-
zate, I’elemento chiave ai fini della decisione ¢ costituito dalla va-
lutazione del contributo causale del comportamento tenuto dal
danneggiante. In particolare, I'amministrazione locale veniva
condannata a risarcire i danni provocati dalla mareggiata ai pro-
prietari della villa, proprio per non aver adeguatamente valutato i
rischi connessi alla realizzazione della struttura portuale in un
tratto di costa gia particolarmente degradato ed instabile e per
non essere intervenuta, dopo aver finanziato 1’opera in questione,
per controllare il corretto svolgimento dei lavori che erano stati
demandati ad altri.

3. Le tecniche risarcitorie tra efficienza e satisfattivita degli in-
teressi in gioco

Il leit motiv dell’analisi teorica e giurisprudenziale fin qui
condotta, il filo rosso che percorre tutta la trattazione, € costitui-
to dal tentativo di individuare la tecnica risarcitoria maggiormen-
te idonea a ristorare i pregiudizi subiti dal singolo a causa
dell’erosione del litorale, utilizzando, a tal uopo, gli strumenti
propri della responsabilita da fatto illecito (24). Infatti, ¢ inne-

(23) Si veda Cass., sez. I1I, 7 maggio 2007, n. 10300, in Foro it., 1685 con
nota di PALMIERI, ove si rinvengono ampi riferimenti giurisprudenziali in mate-
ria di risarcimento dei danni derivanti dalla realizzazione di opere pubbliche e
di responsabilita della pubblica amministrazione nell’ipotesi di realizzazione di
opere frangiflutti.

(24) Tale ricostruzione teorica non € per niente pacifica in dottrina e sono
molti gli studiosi che escludono I'utilizzabilita degli strumenti ermeneutici offer-
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gabile il rapporto di concorrenza esistente tra la disciplina della
legge speciale e quella codicistica ex art. 2043 c.c. (25) e quindi,
solo guardando ai punti di contatto tra questi due emisferi nor-
mativi, si potra rinvenire la soluzione maggiormente adatta allo
scopo.

Per interrogarsi criticamente sulla tematica occorre partire
dall’assunto di fondo per cui, in quest’ambito, ¢ praticamente
impossibile ristabilire lo status quo ante e, di conseguenza, risar-
cire integralmente i soggetti lesi, sussistendo I'incontestabile dif-
ficolta pratica (dovuta alle caratteristiche ontologiche e alle mo-
dalita di verificazione dei danni al litorale costiero), di appronta-
re un metodo di valutazione equo ed onnicomprensivo.

Cio premesso, occorre in primo luogo chiedersi quali sono i
tipi di pregiudizio meritevoli di tutela, dal momento che se ¢ vero
che il singolo, per far valere in giudizio una qualsiasi pretesa, de-
ve essere portatore di un interesse personale, attuale e differen-
ziato, ovvero deve essere stato colpito dal fatto produttivo del
danno ambientale sotto un profilo peculiare che lo contraddistin-
gue rispetto agli altri danneggiati, guardando alla normativa spe-
ciale contenuta nell’art. 313, comma 7, del Codice dell’ambiente
si rinviene subito una limitazione del campo di azionabilita: infat-
ti, il privato potra agire nei confronti del responsabile per vedere
tutelati i propri diritti ed interessi solo qualora sia stato leso nella
salute o nella proprieta (26). Il riferimento legislativo a questi

ti dalla responsabilita civile nel campo del danno ambientale, mettendo in luce
I'inadeguatezza e le problematicita di tale approccio. Sul punto, tra gli altri, cfr.
GANDOLFI, La responsabilita civile per danno all’ambiente tra I'art. 2043 e
Part. 18 della . 8 luglio 1986, n. 349, in Corriere merito, 2009, 143; D’AURIA,
Danno ambientale e conseguenze risarcitorie, in Corr. merito, 2008, 911.

(25) Cfr., GRECO, Il danno ambientale tra innovazioni legislative ed appli-
cazioni giurisprudenziali, cit., 1275; altri, tra cui TADDEI, La responsabilita per
danno ambientale, cit., 96, riferendosi al sistema di tutela del danno ambienta-
le, hanno parlato di «regime misto derivante dalla compresenza
nell’ordinamento delle norme generali sulla responsabilita civile e delle disposi-
zioni specifiche in tema di danno ambientale».

(26) Questa norma, a causa della sua portata alquanto criptica, ¢ stata al
centro di numerose disquisizioni; tra le varie opinioni espresse in proposito, si
segnala quella di SALANITRO, Danni temporanei all’ambiente e tutela degli
interessi privati: un problema di ingiustizia del danno, cit., 418, secondo cui:
«si tratta di una disposizione ambigua, la quale per un verso sembra riconoscere
I’ampliamento della tutela dei privati non solo ai diritti ma anche agli interessi,
e che per altro verso sembra accogliere tuttavia un principio di segno opposto,
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due beni sembrerebbe aprire la strada al risarcimento sia del
danno patrimoniale sia di quello non patrimoniale in tutte le ipo-
tesi in cui ’evento lesivo si ponga all’origine del degrado ambien-
tale (27). Tuttavia, abbiamo visto che la giurisprudenza, nel de-
cidere sulle fattispecie di danni cagionati dall’erosione del litorale
a causa della costruzione di opere in prossimita delle coste, si €
mostrata favorevole al risarcimento dei soli pregiudizi di natura
economica, rinvenendo addirittura nella diminuzione del patri-
monio l'ancora a cui aggrapparsi al fine di giustificare la legitti-
mazione in giudizio dei comuni costieri come enti a tutela del
mare. Tale dato non ¢ privo di rilievo pratico, cosi come porsi il
problema delle tipologie di nocumenti meritevoli di risarcimento
non costituisce un mero esercizio esegetico; infatti, chiedersi a
quale dimensione del torto sia necessario offrire ristoro costitui-
sce il prius logico per compiere l'ulteriore passo verso la scelta
della tecnica rimediale maggiormente satisfattiva per gli interessi
coinvolti.

A questo punto, lasciando sullo sfondo le teorizzazioni di ca-
rattere generale e recuperando i principi estrapolati dalla casisti-
ca sul danno al litorale precedentemente analizzata, che si appun-
ta sulla natura economica del pregiudizio subito, dobbiamo inter-
rogarci su quale sia lo strumento risarcitorio preferibile nelle ipo-
tesi in cui venga in gioco un degrado costiero che leda degli inte-
ressi particolari. In sostanza, bisogna chiedersi se sia preferibile,
e tecnicamente possibile, optare per il risarcimento in forma spe-
cifica a discapito di quello per equivalente.

Le sentenze del giudice calabrese ¢ di quello campano sem-
brano fornire un appiglio per prediligere, o per lo meno tentare
di realizzare, la riduzione in pristino dello stato dei luoghi, senza
tuttavia dimenticare che risultera in ogni caso impossibile ripor-
tare totalmente I’arenile nelle condizioni in cui si trovava prima
del depauperamento. In particolare, mentre il Tribunale di Saler-
no si colloca a meta del guado, condannando il comune di Casal-
velino alla sola corresponsione in favore dei danneggiati di un

in quanto il danno ingiusto viene circoscritto, e quasi tipizzato, a posizioni
garantite dall’ordinamento quali la proprieta e la salute».

(27) Una disamina delle variegate posizioni dottrinali sul tema della risar-
cibilita del danno non patrimoniale in presenza di degrado ambientale, ¢ con-
tenuta in MAZZOLA, I nuovi danni, cit., 283 ss.; in argomento, cfr. anche BAR-
BIERATO, La tutela risarcitoria del danno ambientale, in Resp. civ. e prev.,
2009, 1412.
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somma di denaro atta a ristorare i nocumenti patiti (ritenendo
che non potesse trovare accoglimento la domanda di reintegra-
zione in forma specifica avanzata dagli attori), a Paola si ¢ fatto
un passo ulteriore. Il giudicante, considerando di fondamentale
importanza il ripascimento del litorale, ha costretto il gestore del-
la rete ferroviaria al pagamento rateale in favore
dell’amministrazione locale di San Lucido della somma necessa-
ria ad eliminare gli effetti negativi del mancato apporto di mate-
riale sabbioso, causato dalla condotta omissiva del danneggiante,
e fino al completo risanamento della zona costiera interessata; in
sostanza, ha condannato il danneggiante anche al ristoro dei
danni futuri (28).

Se questo ¢ 'attuale stato dell’arte, ponendo mente al dettato
codicistico sul risarcimento in forma specifica emerge subito che,
se si optasse per la soluzione adottata dal Tribunale calabrese,
che sembra privilegiare il ripristino dello stato dei luoghi, si veri-
ficherebbe una sostanziale inversione nella scelta classica dei ri-
medi risarcitori (29). Infatti, I’art. 2058 c.c. consente al danneg-
giato di chiedere la reintegrazione in forma specifica qualora cio
sia possibile ma conferisce al giudice il potere di optare per il ri-
sarcimento per equivalente nei casi in cui la reintegrazione risulti

(28) La tecnica risarcitoria predisposta dal giudice calabrese, nella parte in
cui prevede che il risarcimento debba tener conto dei pregiudizi che si verifiche-
ranno anche dopo il deposito della pronuncia, non sembra destinata a rimanere
un caso isolato. Infatti, il Tribunale di Milano, con sentenza resa il 31 marzo
2008, pubblicata in Resp. civ. e prev., 2009, 178, con nota di GIADROSSI, [ cri-
teri di calcolo del Tribunale di Milano nella quantificazione del danno ambien-
tale, in un caso di danno ambientale derivante dall’inquinamento di terreni e di
acque sotterranee, ha statuito che una delle voci del danno patrimoniale provo-
cato fosse rappresentata dai costi futuri per effettuare il trattamento necessario
sino all’intervenuta eliminazione della sorgente di contaminazione.

(29) Si noti che, secondo parte della dottrina, la scelta di anteporre 1’azione
risarcitoria in forma specifica a quella per equivalente in presenza di un danno
ambientale, non contrasterebbe con i principi in materia di illecito aquiliano.
Sotto questo profilo, cfr. SALVI, voce Risarcimento del danno, in Enc. dir., vol.
XL, Milano, 1989, 1084, secondo cui «il rapporto tra le due modalita
risarcitorie (per equivalente ed in forma specifica) va risolto nel senso che il
risarcimento per equivalente € idoneo a compensare il danno inteso come
differenza (negativa) tra il patrimonio del danneggiato prima e dopo Iillecito,
mentre il risarcimento in forma specifica ¢ idoneo ad elidere il danno inteso in
senso materiale, quale alterazione del bene fisico. Con la conseguenza che tra i
due rimedi non potrebbe essere ravvisato alcun rapporto di gerarchia, ciascuno
essendo necessario a riparare il medesimo danno, sia pure per vie differenti».
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eccessivamente onerosa per il debitore (30). Partendo dal pre-
supposto oggettivo che le opere di ricostituzione del litorale sono
tecnicamente complesse e particolarmente onerose in termini e-
conomici, appare chiaro che il giudicante, in base alla lettera del-
la norma, non potrebbe mai condannare il responsabile al com-
pimento di azioni volte al ripascimento, essendo ci0 particolar-
mente gravoso per il suo patrimonio. Tuttavia riteniamo che, in
situazioni come quelle vagliate dalle corti di merito testé citate,
debba essere considerato prioritario assicurare l'integrita della
risorsa ambientale e le utilita che ne conseguono e che, pertanto,
sia preferibile derogare ai meccanismi della disciplina sull’illecito
aquiliano, secondo cui il risarcimento per equivalente costituisce
la regola e quello in forma specifica ’eccezione, in nome del be-
nessere della collettivita e a discapito degli interessi puramente
economici di alcuni degli individui coinvolti. E’ altresi normale
che non tutto cio che sarebbe ottimale in teoria sia poi effettiva-
mente concretizzabile nella prassi: pertanto, tocchera ancora una
volta alla giurisprudenza, attraverso una valutazione caso per ca-
so della complessita dei danni cagionati, valutare quali siano le
strade concretamente percorribili al fine di ristorare i diritti e gli
interessi lesi (31).

Nel compiere il proprio lavoro ermeneutico il giudice non po-
tra non tener conto dell’incidenza, in termini causali, del compor-
tamento tenuto dal responsabile e cio sia ai fini dell’an debeatur
sia per quanto concerne la somma da corrispondere a titolo risar-
citorio. In particolare, occorrera indagare le modalita con cui il
danneggiante ¢ intervenuto nel processo di verificazione

(30) L’inversione rispetto alle regole codicistiche sull’illecito aquiliano era
stata gia rilevata da quella dottrina che si ¢ occupata, nella vigenza del regime
normativo precedente al 2006, dei rapporti intercorrenti tra 1’art. 18 della legge
8 luglio 1986, n. 349 e la disciplina contenuta negli artt.2043 ss. c.c. A tal
proposito, cfr. TADDEL, La responsabilita per danno ambientale, cit., 111.

(31) Tale ricostruzione pare supportata anche dal legislatore che si occupa
del danno ambientale di matrice pubblicistica il quale, nel disciplinare 1’azione
risarcitoria, all’art.311 prevede in capo al Ministro dell’ambiente e della tutela
del territorio il potere di agire «per il risarcimento del danno ambientale in
forma specifica e, se necessario, per equivalente patrimoniale». Inoltre, la nor-
mativa precedente (art.18, comma 8, della legge 349 del 1986), conferiva espli-
citamente al giudice il potere di condannare il responsabile al ripristino dello
stato dei luoghi. E’questo un esempio lampante dell’intreccio tra la normativa
speciale e la normativa generale al quale facevamo riferimento nel testo
all’inizio di questo paragrafo.
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dell’evento lesivo e chiedersi in che misura la sua azione od omis-
sione ha contribuito alla produzione del danno. Infatti, all’origine
di qualsiasi fenomeno di erosione del litorale si colloca un pro-
cesso naturale che ne costituisce uno degli antecedenti logici e, di
conseguenza, per determinare la presenza o meno di una respon-
sabilita a carico dell'uomo, sara necessario vedere in che modo
costui si € inserito nel processo causale e lo ha condizionato in
termini di aggravamento o di accelerazione: solo in presenza di
un intervento interruttivo del nesso causale ci sara addebito di
responsabilita.

Dopo aver individuato le tipologie di danno concretamente
risarcibili, identificato ’evento lesivo con un fenomeno naturali-
stico sul quale incide, a livello causale, il comportamento tenuto
da un individuo che, interferendo con lo stesso, si rende respon-
sabile dei pregiudizi causati dalla propria azione, sorge l'ulteriore
problema della quantificazione dei pregiudizi subiti. Infatti, an-
che qualora I'organo giudicante decidesse di accogliere le nostre
tesi sulla preferibilita del risarcimento in forma specifica rispetto
a quello per equivalente monetario, esso non sarebbe totalmente
esentato dall’obbligo di predisporre idonei criteri di calcolo dei
nocumenti cagionati all’ambiente, dal momento che se anche
condannasse il danneggiante a compiere opere di ripascimento
delle coste degradate, dovrebbe in ogni caso valutare la misura
della sua responsabilita. Il problema non ¢ di facile e pronta so-
luzione, poiché si tratta di trasformare in termini monetari la di-
minuzione di valore della risorsa naturale causata dall’evento
dannoso e, di riflesso, il depauperamento subito dal patrimonio
del singolo. Anche in questo caso un piccolo spiraglio di luce
proviene dalla giurisprudenza che, statuendo sui danni provocati
dal compimento di operazioni di disboscamento e di modifica
della destinazione colturale di alcuni terreni boschivi ricadenti
nel territorio di un comune e soggetti a vincoli idrogeologici, ha
statuito che per predisporre il metodo risarcitorio maggiormente
idoneo a soddisfare gli interessi dei danneggiati occorre far rife-
rimento al preciso flusso di redditi interrotto in qualche modo
dall’evento lesivo (32). Certo, se si considerano le rilevanti di-
mensioni che il fenomeno di erosione delle coste pud assumere e
la pluralita dei soggetti potenzialmente coinvolti, appare chiaro

(32) Cfr., Trib. Viterbo, 16 ottobre 2006, giud. Lo Sinno, a quanto consta
inedita.
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come non sia sempre possibile compiere una tale operazione; in
ogni caso quello del Tribunale di Viterbo ¢ un ausilio di cui si po-
tra tener conto nelle ipotesi in cui i danni si verifichino in una fa-
se iniziale e, pertanto, circoscritta del fenomeno di erosione. Nei
casi in cui, nonostante tutto, si riveli totalmente impossibile ad-
divenire ad un’esatta determinazione delle perdite economiche
verificatesi, al giudice non restera che ricorrere all’ultima spiag-
gia della valutazione secondo equita.

Del resto, neanche la dottrina ¢ stata in grado di offrire rispo-
ste univoche al problema della quantificazione del danno ambien-
tale. In particolare, secondo alcuni autori per compiere una ade-
guata monetizzazione occorrerebbe far riferimento al valore
d’uso dell’ambiente, ossia alla diminuita fruibilita del bene leso
sulla base di valori di consumo e di non consumo (33).

Tenendo a mente I’enorme complessita della tematica oggetto
di analisi e tutte le criticita evidenziate da teoria e prassi, 'unico
sentiero attualmente percorribile appare quello tracciato dal Tri-
bunale di Paola; in sostanza, per scongiurare il rischio che le ri-
sorse attribuite in funzione compensativa non vengano utilizzate
per finalita di recupero dell’equilibrio dei fondali marini, ma di-
rottate verso altri impieghi, sarebbe opportuno sperimentare una
tecnica rimediale che condanni gli autori dell’illecito anche alla
corresponsione periodica di somme volte ad effettuare interventi
di recupero, senza stabilire a priori alcun limite temporale ma fa-
cendo cessare 1’obbligo quando la situazione sara divenuta nuo-
vamente accettabile. Cio eviterebbe altresi I'inconveniente di
procedere una volta per tutte ad una quantificazione del ristoro,
con I'impiego di tecniche dispendiose e con esiti non sufficiente-
mente precisi. Certo, anche la soluzione appena prospettata pre-
sta il fianco ad alcuni rilievi critici, come ad esempio I’eccessivo
aggravio economico imposto al responsabile oppure
I'individuazione del soggetto deputato a giudicare in merito
all’avvenuta ricostituzione del litorale, o ancora i parametri di ri-
ferimento da seguire nel compiere la valutazione di completo ri-
pristino; sicuramente non sara la panacea di tutti i mali ma, allo
stato, ¢ I'unica tecnica in grado di assicurare contemporaneamen-
te un risarcimento quanto pit possibile onnicomprensivo per gli

(33) Per maggiori ragguagli sul punto cfr., TOMASSETTI, Il danno
ambientale nel D. legisl. N. 152 del 2006, in Studium iuris, 2007, 951.
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individui e la reintegrazione di quel litorale costiero che troppe
volte viene degradato dal facere umano (34).

(34) Appare interessante segnalare che alcuni autori, riflettendo sulle diffi-
colta pratiche connesse al risarcimento dei pregiudizi derivanti dal degrado am-
bientale, hanno vagliato la fattibilita di ricorrere all’assicurazione come stru-
mento alternativo al modello risarcitorio. Qualche accenno ai problemi connessi
a questo approccio puo leggersi in TADDEI, La responsabilita per danno am-
bientale, cit., 123 ss.
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3. Fase di formazione: il procedimento

4. Fase di esecuzione: I'adempimento

5.Gli effetti della transazione globale

6. Profili sostanziali: la natura giuridica della transazione globale

7. Profili processuali: il riparto di giurisdizione

8. Profili di diritto nazionale: la compatibilita con 1'istituto della transazione nel
diritto amministrativo

9. Profili di diritto comunitario: la compatibilita con la direttiva 2004/35/CE
10. Le transazioni globali nella prospettiva dell'analisi economica del diritto:
cenni

L'indagine prende le mosse dalla ricerca di un inquadramento teorico delle
transazioni globali, introdotte dall'art. 2 del d.l. n. 208/2008, in materia di
responsabilita ambientale.

A tale fine, I'Autore procede ad una ricostruzione preliminare della nozione,
anche con riferimento alla sua configurazione nell'ambito del diritto
amministrativo. Descrive ['ambito in cui, in linea con le intenzioni de
legislazione, questo istituto dovrebbe essere applicato, il relativo procedimento
amministrativo e gli effetti.

L'innovazione dell'art. 2 consiste in un tentativo di trovare una nuova
prospettiva, diversa dai tradizionali modi di tutela giurisdizionale vigenti
nell'ordinamento giuridico nazionale: si tratta di una forma alternativa di
risoluzione delle controversie in materia ambientale.

Sotto un profilo sostanziale, il lavoro analizza la natura giuridica dell'istituto;
sotto un profilo processuale, la questione attiene al riparto di giurisdizione tra
giudice amministrativo e giudice ordinario.

Infine, le disposizioni nazionali in materia sono analizzate e valutate alla luce
del

diritto nazionale e europeo e in una prospettiva particolare, quella dell'analisi
economica del diritto.

The survey starts by drawing the theoretical framework of global out of court
settlements, introduced by art. 2 of law no. 208/2008, in the field of
environmental responsibility.
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After a preliminary reconstruction of the notion with particular reference to
administrative law, the author describes the area where, according to the
intention of the legislator, this institution should be applied, the administrative
proceeding and its effects.

The innovation of art. 2 is an attempt to find a new way differeing from the
traditional means of judicial protection in the national legal order: it is an
alternative dispute resolution (ADR) in environmental matter.

From a substantive point of view, the paper analyses the legal nature of the
institution; from a procedural point of view, the question concerns the
allocation of jurisdiction between administrative judge and civil judge.

Finally, the related national provisions are analysed and evaluated in the light
of national and European law and of the economic analysis of law.
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1. Premessa

Il contratto di transazione, ai sensi dell'art.1965 c.c. ¢ quel
negozio con il quale le parti, facendosi reciproche concessioni,
pongono fine ad una lite gia incominciata o prevengono una lite
che puo sorgere tra loro. Questo schema generale viene ripreso
nell'art.2 del d.1. n. 208/2008, che ne prevede 1'applicazione, con
i necessari adattamenti, nell'ambito degli strumenti di attuazione
di interventi di bonifica e di messa in sicurezza di uno o piu siti
di interesse nazionale, in ordine alla spettanza e alla
quantificazione degli oneri di bonifica, degli oneri di ripristino,
nonché del danno ambientale e degli altri eventuali danni di cui
lo Stato o gli altri enti territoriali possano richiedere il
risarcimento.

Si tratta, in via generale, di un istituto deflattivo del
contenzioso, sia in senso preventivo (quando la lite & potenziale,
quindi extragiudiziale), sia in senso successivo (quando la lite €
attuale, quindi giudiziale) (1) ed in ogni caso si pone come uno
strumento alternativo alla risoluzione della controversia (ADR,
alternative dispute resolution) (2) attraverso la pronuncia di un
organo giurisdizionale.

Poiché, piu in generale, si tratta di istituti che nel diritto
globale sono sempre piu applicati e sviluppati, la dottrina di
diritto internazionale, comunitaria e nazionale ha negli ultimi
tempi dedicato di conseguenza molta attenzione a tale
problematica, che si ¢ imposta sia per I'impellente necessita di
deflazionare il contenzioso, soprattutto civile, non piu sostenibile

(1) GAzzoNI, Manuale di diritto privato, Napoli, 2006, 1265-1266.

(2) In argomento, AA.VV., Arbitrato, ADR, -conciliazione, RUBINO-
SAMMARTANO (diretto da), Torino, 2009; AA.VV., Transazione, arbitrato e
risoluzione alternativa delle controversie, Torino, 2006; BUONFRATE-
GlovANNUCCI ORLANDI (a cura di), Codice degli arbitrati, delle conciliazioni e
di altre adr, Torino, 2006; in particolare quanto alle transazioni con la p.a.,
GRECO, Transazioni e pubblica amministrazione (problemi teorici e pratici), in
CHITI-MASTRAGOSTINO (a cura di), Forme alternative di risoluzione delle
controversie con la pubblica amministrazione ed effettivita della tutela,
Bologna, 2009, 93 ss.; STICCHI DAMIANI, Sistemi alternativi alla giurisdizione
(Adr) nel diritto dell'Unione europea. L'incidenza del network europeo di Adr
sull'organizzazione amministrativa degli Stati membri ed il recente sviluppo
delle “Adr amministrative”, Milano, 2004; CARINGELLA-DE NICTOLIS-POLI, Le
Adr (alternative dispute resolutions). Accordo bonario, arbitrato, conciliazione,
transazione, Roma, 2008.



IANUS n.2-2010 ISSN 1 1974-9805

da parte degli organi giurisdizionali competenti, specialmente in
Italia; sia come applicazione di quella tendenza al “diritto mite”
(3) e per I'importanza assunta dal concetto di mediazione sulla
base di presupposti anche dogmatici, che tendono ad una
collaborazione delle parti allo scopo di prevenire, contenere e
comunque risolvere senza esasperazioni controversie di notevole
rilievo economico e sociale e di impatto anche politico sulle
collettivita locali.

In questo contesto, dunque, assume particolare rilievo la
fattispecie della transazione (4), quale strumento idoneo a dare,
in una situazione di conflittualita (attuale o potenziale), un
assetto ai contrapposti interessi delle parti, alternativo rispetto a
quello che le stesse otterrebbero in sede giurisdizionale, ma
satisfattivo in misura eguale (e talora in misura maggiore, in
considerazione di fattori che prescindono dalla rigida logica della
ragione e del torto, su cui infra par.10).

Nel nostro ordinamento la transazione tra un soggetto
pubblico e un soggetto privato ¢ disciplinata da una pluralita di
disposizioni, talune di portata generale, altre in materia di danno
ambientale.

Tra le prime occorre ricordare, oltre alle singole disposizioni
relative ai soggetti competenti a transigere5 e a quelli cui ¢ de-

(3) ZAGREBELSKY, I diritto mite: leggi, diritti, giustizia, Torino, 1992.

(4) In generale sul contratto di transazione nel diritto civile, CARRESI, La
transazione, Torino, 1956; SANTORO PASSARELLI, La transazione, 11 ed., Napoli,
1986; VALSECCHI, Il giuoco e la scommessa, la transazione, in CicU, MESSINEO
(diretto da), Trattato di diritto civile e commerciale, vol. XXXVII, t. 2, Milano,
1986; FRANZONI, La transazione, Padova, 2001. Si rilevi che cio che distingue
la transazione dalle altre principali forme alternative di risoluzione delle
controversie, in particolare I'arbitrato e la conciliazione, sta nelle modalita
attraverso le quali si realizza la composizione dei contrapposti interessi delle
parti e il vincolo alla stessa per le parti in lite. Infatti, nella transazione la
composizione della lite avviene attraverso l'incontro diretto della volonta delle
parti; nell'arbitrato si attua un'eterocomposizione degli interessi attraverso
l'intervento degli arbitri, alla decisione dei quali le parti si vincolano prima della
decisione; nella conciliazione c'¢ sempre l'intervento del terzo, ma la volonta
delle parti si esprime successivamente, proprio guidata dal consiglio del
conciliatore. Cfr., TRABUCCHI, Istituzioni di diritto civile, XL ed., TRABUCCHI (a
cura di), Padova, 2007, 903.

(5) Si tratta degli artt. 7-9 d.p.r. 30 giugno 1972, n. 748, nonché dell’art.
16 del d.1gs. 30 marzo 2001, n. 165.
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mandata la funzione consultiva (6), nonché quelle concernenti il
contratto di transazione, anche con specifico riferimento alle
amministrazioni locali (7), piu recentemente la disposizione nor-
mativa di carattere generale costituita dall'art.239 Cod. contr.
(d.lgs. n. 163/2006), in quanto la medesima generalizza |'istituto
della transazione per tutte le fattispecie di contratti pubblici, an-
che al di la del campo di applicazione del Codice riguardando le
posizioni sinallagmatiche di diritto soggettivo, compresi i diritti
potestativi delle amministrazioni contraenti, nella fase di esecu-
zione del contratto. Regolamenta inoltre, con qualche semplifica-
zione, la stessa procedura di formazione della transazione.

Con specifico riferimento alla materia ambientale, nella legge
n. 349 dell’8 luglio 1986, istitutiva del Ministero dell’ambiente e
contenente norme sul danno ambientale non si prevede
l’applicabilita dell’istituto della transazione: la tutela a fronte del
verificarsi di un danno ambientale appare, difatti, circoscritta a
quella realizzabile in sede giurisdizionale (cfr. art.18 1. cit.).

Sulla stessa linea si pone la decretazione di urgenza adottata
nel corso della seconda meta degli anni ottanta in materia di
rifiuti (8): la normativa non contiene alcun riferimento al
concetto di responsabilita per danno ambientale, né
conseguentemente a modelli transattivi o, pita in generale,
extragiurisdizionali, per la risoluzione delle relative controversie

(6) Rientra nella prima ipotesi I’ art. 13 r.d. 30 ottobre 1933, n. 1611 (tu.
Avv. St.), nel quale sono indicati i compiti spettanti all’Avvocatura dello Stato.
Specularmente, quanto alla funzione consultiva del Consiglio di Stato, 1'art. 14
r.d. 26 giugno 1924, n. 1054 (t.u. Cons. St.) non ¢ piu vigente a seguito delle
modifiche apportate dall'art. 17 del d.lgs. n. 127 del 1997, che ha sensibilmente
ridimensionato il ruolo consultivo del Consiglio di Stato, circoscrivendo
1'obbligatorieta del suo parere a fattispecie tassativamente indicate.

(7) 1l riferimento ¢ agli artt. 53, 80, 81, 99, 100, 101, 149, 299 e 391 del
r.d. 3 marzo 1934, n. 383, contenente I’approvazione del testo unico della legge
comunale e provinciale e poi modificato dalla legge 9 giugno 1947, n. 530.
Attualmente, la materia ¢ disciplinata dall'art. 107 del d.lgs. 18 agosto 2000 n.
267 (t.u. enti locali).

(8) 1l riferimento ¢ al d.I. 27 giugno 1985, n. 312 (Disposizioni urgenti per
la tutela delle zone di particolare interesse ambientale), conv. con 1. 8 agosto
1985, n. 431; d.I. 31 agosto 1987, n. 361 (Disposizioni urgenti in materia di
smaltimento dei rifiuti), conv. con l. 29 ottobre 1987, n. 441; d.1. 9 settembre
1988, n. 397 (Disposizioni urgenti in materia di smaltimento dei rifiuti indu-
striali), conv. con la l. 9 novembre 1988, n. 475; d.1. 14 dicembre 1988, n. 527
(Disposizioni urgenti in materia di emergenze connesse allo smaltimento dei
rifiuti industriali), conv. con 1. 10 febbraio 1989, n. 45.
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con le imprese interessate. Tuttavia i testi richiamati iniziano a
manifestare una sensibilita per la tematica ambientale, che verra
sviluppata a partire dagli atti normativi comunitari negli
interventi che seguiranno negli anni novanta (9).

In particolare ¢ con il d.lgs. 5 febbraio 1997, n.22, adottato
in attuazione delle direttive 91/156/CEE sui rifiuti, 91/689/CEE
sui rifiuti pericolosi e 94/62/CE sugli imballaggi e sui rifiuti di
imballaggio, che viene introdotta nel nostro ordinamento una di-
sciplina omogenea in tema di gestione dei rifiuti (con specifica
attenzione a quelli pericolosi), ritenendola espressamente attivita
di pubblico interesse al fine di assicurare un'elevata protezione
dell'ambiente e controlli efficaci (art. 2). A tale normativa sono
seguiti interventi normativi al fine di modificarne ed integrarne il
contenuto (10), senza che peraltro si sia prevista I’applicazione
dellistituto della transazione. Si ¢ disposto, infatti, che
I'individuazione del soggetto al quale affidare le attivita di bonifi-
ca debba avvenire con procedura ad evidenza pubblica (art.18, 1.
31 luglio 2002, n.179) e che la realizzazione del programma di
intervento avvenga secondo un accordo di programma stipulato
dal Ministero dell’ambiente con gli altri Ministri indicati e i pre-
sidenti delle giunte regionali, delle province e con i sindaci dei
comuni territorialmente competenti.

Qualunque riferimento all’istituto della transazione ¢ assente
anche nelle disposizioni che disciplinano la bonifica dei siti di
interesse nazionale e di quelli di preminente interesse pubblico
per la riconversione industriale (rispettivamente artt. 252 e 252
bis, d.lgs. 3 aprile 2006, n. 152, c.d. Codice dell'ambiente).

In tale quadro normativo, che peraltro ha dato risultati
piuttosto ridotti se confrontati con le aspettative relative alla sua
applicazione, si inserisce quale elemento di novita I'istituto della
transazione previsto dall’art. 2 del d.I1. n. 208/2008, che nella sua

(9) Un quadro della normativa in materia di siti inquinati si trova allegata
alla Delibera 4/2003 della Corte dei conti in sezione centrale di controllo sulla
gestione delle amministrazioni dello Stato, 1I collegio, nell’adunanza del 13
dicembre 2002, consultabile sul sito ufficiale della Corte dei conti,
www.corteconti.it.

(10) Si tratta in particolare della . 9 dicembre 1998, n, 426, contenente
nuovi interventi in campo ambientale, nonché dall’adozione del D.M. 18
settembre 2001, n. 468, regolamento recante il Programma nazionale di
bonifica e ripristino ambientale, poi integrato dal D.M. 28 novembre 2006, n.
308.
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dimensione “globale” presenta delle peculiarita sia per quanto
concerne i profili procedurali, nei termini che si diranno nel
corso dell’analisi; sia con riferimento ai profili teleologici, dal
momento che appare orientato alla risoluzione del contenzioso
pendente o potenziale relativo al danno ambientale in misura
maggiore rispetto a quanto previsto nel diritto civile.

Da quest’ultimo punto di vista, infatti, la qualificazione come
“globale” dell'istituto in oggetto sembra rinviare ad un concetto
pit ampio di quello presente nel codice civile per le transazioni
generali di cui all'art.1975; difatti, nonostante la terminologia
codicistica sembrerebbe far riferimento ad un negozio per mezzo
del quale le parti pongono fine a tutte le controversie, attuali,
potenziali e addirittura ipotetiche, che siano insorte o che
possano insorgere tra loro, in realta e piu limitatamente 1'istituto
della transazione generale si riferisce ad un accordo, con il quale
si definisce una pluralita determinata di controversie (11).
Diversamente la transazione globale sembra presentare
’attitudine a definire, relativamente al sito da bonificare, tutto il
contenzioso esistente tra pubblica amministrazione e imprese
coinvolte.

Di tale interpretazione da conferma proprio la disciplina
introdotta dal legislatore nell'art.2 d.l. n. 208/2008.

Da un lato, infatti, la stipula della transazione ¢ prevista “in
ordine alla spettanza e alla quantificazione degli oneri di
bonifica, degli oneri di ripristino, nonché del danno ambientale
(...) e degli altri eventuali danni di cui lo Stato o gli altri enti
pubblici territoriali possano richiedere il risarcimento”. La
formulazione appare difatti onnicomprensiva di tutti gli oneri
connessi alla bonifica e alla messa in sicurezza di un sito
contaminato di rilevanza nazionale, sia di quelli che attengono
allo svolgimento di un'attivita specifica, sia di quelli consistenti
nel pagamento di somme di denaro a titolo di risarcimento del
danno ambientale ovvero di altri danni non meglio specificati
dalla disposizione citata.

Dall’altro, le imprese che possono essere controparti
negoziali sono genericamente qualificate come “interessate” e
possono essere sia pubbliche che private. Anche sotto questo
profilo la terminologia utilizzata offre all'interprete ampi spazi di

(11) Molto chiaro sul punto, GAZZONI, Manuale di diritto privato, cit.,
1268.
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manovra e rende l'istituto suscettibile di un'ampia utilizzazione:
la stipula puo avvenire non solamente con le imprese che abbiano
cagionato il danno, ma in via g