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CAPITOLO 1

NOZIONE DI BENE AMBIENTAI;E

Sommano: § 1. Bene ambientale, bene-ambiente. — § 2. La bellezza naturale, ~ § 3. Dalla bellezza
natuzale al bene ambientale. — § 4. 11 decreta Galasso (D.M. 21 setrembre 1984}, il decretoleg
ge 27 giugno 1983, h. 312 ¢ la lepge di conversione 8 agosto 1985, n. 431, — § 5. L'ambiente:
a) teorie dell’ambiente come bene giuridico unitatio; aq) individuazione dell’elemento unifican-
te nel diritto soggettivo del singolo (diritto di proprietd, diritto alla salute, diritto all’ambien-
te}; #b) l'ambiente come oggetto unitario di interessi diffusi: ac) lambiente come oggetto
unitario di pianificazione urbanistica; d) 'ambiente come bene pubblico esariale nella givri-
sprudenza della Corte dei conti; ae) Ja tesi dell'unimriery del bene-ambiente sulla base dell'art.
18 della legge 1986, n. 349, concemente il danno ambicntale. — § 6, Critica di tali teorie ¢
cansiderazioni conclusive sulla nozione di bene ambientafe.

§ 1. BENE AMBIENTALE E BENE-AMBIENTE

La nozione tradizionale di bene ambientale si rinviene nella legge 29
giugno 1939 n. 1497, che — come si vedra — delimita il campo di applicazio-
ne di detta nozione ad un certo tipo di beni, contraddistinti, oltre che dalle
proprie caratteristiche fisiche, da una valdtazione tecnico-discrezionale di
caraticre prevalentemente estetico o culturale.

Da tempo, peraltro, si & andato diffondendo nel linguaggio comune,
come conseguenza dell’accentuata attenzione pubblica all’ecologia ed alle
fonii dell'inquinamento, Puso del termine ambiente nella sua accezione di
bene della collettivitd da proteggere, appunto, dalPaggressione degli agenti
inquinanti.

Sotto la spinta di vicende che hanno profondamente colpito la pubblica
opinione, anche la terminologia giuridica ha adottato quest’ultima nozione,
che ha trovato la sua consacrazione in testi legislativi quale quello sull'istitu-
zione del Ministero dell’ Arnblente (legge 8 luglio 1986 n. 349) e sul danno

ambientale,
La vicenda risale ormai a diversi anni addietro; basti pensare alla legge

e e



4 PARTE 1 - INTRODUZIOME

13 luglio 1966 n. 615 {c.d. legge anti-smog), alla legge 10 maggio 1976
n .

319 (c.d. legee Merli) ¢, per quanto attiene alla dottrina, al noto studio di-

Massimo Severo Giannini, che viene comunemente indicato come il primo
ed imprescindibile contributo alla definizione dell'ambiente sotto il profilo
giuridico (*). Resta, tuttavia, negli studiosi una consistente perplessitd a
questo proposito.

Inveto, ad una descrizione sempre pilt comptensiva del termine ambien-
te, quale eco-sistema in tutte le proprie caratteristiche fisiche, chimiche,
biologiche e territoriali, fa riscontro Paccentvata difficoltd di darne una
definizione corretta sotto il profilo giuridico. Mentre alcuni autori, infasti,
negano lesistenza.di una nozione di ambiente unitario e giuridicamente
efficace (%), altri invece assumono lesistenza di una tale nozione (*).

Si tratta in sostanza di verificare se I'ambiente abbia assunto unautono-
ma configurazione giuridica che lo qualifichi come bene in senso proprio, ed
in caso di risposta positiva quale sia la relazione tra tale nuova nozione e
quella tradizionale di bene ambientale, tanto piti che I'ambiente &, per certi
versi, comprensivo di tali ultimi beni singolarmente considerati. O se invece
Pambiente non possa configurarsi, allo stato attuale della normazione, come
bene giuridico e la qualifica di bene ambientale vada percid riconosciuta

(') Gianning M.S. « Amrbiente »: saggio sui diversi suol aspettt giuridici, in Riv. Trim. Dir.
Pubbl., 1973, 15 ss. D

) Grannmnt M.S, « Ambiente » cit., page. 15 e sepp.: Caraccionl e Diaz Praz, « Ambien-
te » (tutels deby, Parie generale e diritio asministrativo, in Nss. DI, Appendice, I, Torino, 1980,
UTET, 257 ss.: PremiErl, Paesaggio, in Enc. dir, XXXI, Milno, 1981, Giuffre, 503 ss.);
Bewmy, Iz una causa con L'Enel la Cassazione mette it penombra lo stato di diritte, in Foro #.,
1979, 1, 2909 ss.; PicA, Nuovi criteri di discriminazione delle ginrisdizioni amminisirativa e
ordinaria: sianio od wna swolta? in Giust, Civ., 1980, I, 366 ss.; In, Diritsi soggettivi, inleress
legistinii, interessi diffusi, e tutela giurisdizionale in Giusl, Civ., 1980, I, 703 ss.; CalanizLio V.,
in Caianiello VIYAMELIO P. Bilancior dimpattc ambientale: aspeiti istituziorrali (Relazione al
Convegno e I] bilancio d'impatto ambientale: un nuovo stzumento per la politica econclogica »,
Roma, 29 febbraic-1 marzo 1980}, in Quaderno ISGEA, n. 17, Milano, 1981, 139 ss.;
Zanvricy, Diritie allambiente ¢ tiela giurisdivionale in Riv. Dir. Proc, 1979, 720 55.:
TonreGrOssa, Profili defle witels dellambiente 10 Swmdi per d centocinquanicnario del Consiglie

" di State, TI, Roma, 1981, Poligrafico deflo Stato, 869 ss; Quaranta, 1 coordinamenio delle

competenze statali e regiomali in materia di tutela dellambiente, i 1 problemi ginridici ed
ecaronrici della tutels dellambiente, Aui del Convegno di Como 21-22 ctwobre 1977, Milano,

1978, 122 ss.; de LwsE, La tulels deilombiente nel quadro deilassetto del territorio, thidem, }1

ss.; Ip., Criterf df esercizio della funzione wmminfsirativa in Cuadenro ISGEA n. 3, Milano,
1976, 127 ss.).
(") Corasanimy, La tutels degli inseressi diffusi davanki af gindice ordinario, in Riv. dir. cin,

-
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CAPITOLO I - NOZIONE DI BENE AMBIENTALE 5

esclusivamente a determinate cose, restando pot necessatio determinare qua-
le sia in tale seconda ipotesi la rilevanza giuridica del termine ambiente.

In tale ricerca il compito dellinterprete non & certo agevolato dalla
terminologia usata recentemente dal legislatore, ove st consideri che l'art. 18
della citata legge n. 349/86 ricorre ad entrambe le nozioni (ambiente e bene
ambientale) per descrivere lo stesso oggetto (rispettivamente, commi 1 e 6).

§ 2. LA BELLEZZA NATURALE

Quest'ultima considerazione impone di procedere nell'indagine termino-
logica, partendo proprio dalla tradizionale nozione di bene ambientale, che
si & — per unanime cohvenzione () — sostitnita a quella di bellexza naturale,
cui faceva riferimento la legge 29 giugno 1939 n. 1497 ed ancora prima la
legge 11 giugno 1922 n. 778.

Tart. 1 della citata legge n. 1497 del 1939 assoggettava alla disciplina
ptevista per le bellezze naturali, @ causa del loro notevole interesse pubblico,
le seguenti cose:

1} le cose immobili che hanno cospicui caratteri di bellezza naturale o
di singolaritd geologica; _
2) le ville, i giardini e i parchi che, non contemplati dalle leggi per la

. .

tutela delle cose dinteresse artistico o storico, si distinguono per la loro non

‘comune bellezza; <

3) i complessi di cose immobili che compongono un caratteristico
aspetto avente valore estetico e tradizionale,

4) ie bellezze panoramiche considerate’ come quadri naturali e cosl
pute quei punti di vista o di belvedere, accessibili al pubblico, dat quali si
goda lo spettacolo di quelle bellezze.,

T unanime la constatazione che la nozione di bellezza naturale coincide
col «bello di natura », tendendo ad assicurare un valore essenzialmente

1978, 180 ss; Ip, Profili gewerali di tutels ginrisdizionale contro il dmmmo ecologice, in La
responsabilitd dell'impresa per | danni all'ambiente e ai consmmatori, Mileno, 1978, Giuffré, 41
ss.s ParTs, La tutela civile deiPambiente, Padova, 1979, 13 ss.; In., Ambiente (tutely civilistica}
in Dizionaric di Diritto Privato di N. Irti, Milane, 1930, 31 ss.; GiamPIETRG, Dintto alla
salubrita delPambiente. Inguiramenii ¢ riforma sanilaria, Milno, 1980, Giuffre, 71 e ss.

(") Per turti vedi ALaRaNDIFERRL, T beni endiarali ¢ ambientali, Milano, 1985, Giuffrg, p.
43). .
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estetico. Si & anche osservato — e sa questi concetti si tornerd trattando
specificamente di tali beni — che il valore estetico, ancorché pre@ralente, non
& peraltro I'unico ad essere assicurato dalla normativa citata. In particolare, a
parte i criterio estetico, si sono desunti dalla stessa norma i seguenti ulteriori
ctiteri di individuazione del bene tutelato: i criterio scientifico, il criterio
storico-sociale ed il eriterio della fruibilita pubblica (*). Le cose cosl individua-
te, a differenza di quanto avviede per I beni culturali, seno caratterizzate
dalla loro divetsa natura, potendo consistere in immobili singoli o in com-
plessi di ampia portata, comprensivi di vaste porzioni di territorio. Circostan-
za quest’ultima che una recente dottrina ha valorizeato per dimostrare Fomo-
geneitd del bene ambiente rispetto ai beni ambientali di cui si tratta (°). In
particolare assumono tale caratteristica gli immobili elencati ai nn. 3 e 4 del
citato articolo 1. .

Qualunque sia, peraltro, la loro consistenza, le cose sopra menzionate
sono state configurate in dottrina ed in giurisprudenza come beni ginridici in
senso proprio {art. 810 ¢.c.). Cosl come per i beni culturali, tutelati dalla
legge 1 giugno 1939 n. 1089, anche per le bellezze naturali si & dapprima
fatto ricorso alla nozione civilistica delle limitazioni amministrative al diritto
di proprietd, per spiegare la compressione delle facolta del privato, proprieta-
rio di detti beni, in presenza della qualificazione dei beni medesimi quali
« bellezze naturali » (7).

Successivamente, il regime dei beni culturali fu spiegato in termini pit
precisi, abbandonando la teoria delle limitazioni al diritto di propriets, inido-
nea a giustificare wtti ghi effenti ricollegabili alla predetta gualificazione ed
in particolare i poteri attribuiti alla pubblica amministrazione sui beni mede-
simi. Si osservod che detti beni assumevano la configurazione di beni d'interes-
se pubblico, sui quali la pubblica amministrazione vanta veri e propri poteri
in rem (%) '

Infine un’autorevole dottrina, mentre ha qualificato come « proptieta
collettiva demaniale » la demanialitd storico-artistica, rilevando che tali beni

) Acsranor-Ferry, T beni cultirali..., cit, p. 67 s.

{*) Gianmereo F., La responsebilit per damso allambiente, Milano, 1988, Giuffre, p. 165.

'y Zanosm, Corso di diritio aprministrativo, Milana, 1938, vol. IV, p. 210; Canruccr, La
tuiels ginridica delle cose di interesse arifstice ¢' storico, Padova, 1953, p. 205.

i*y GrisoLia M. La tutels delle cose darte, Roma, 1952, p. 202; Sanpuniy AM., Bews
pubblici, in Encicl, del diritto vol. ¥, p. 279; Pama G, Beni di interesse pubblico e contenulo
dells proprieid, Napoli, 1971.
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in proprietd dello Stato sono caratterizzati dalla destinazione (non a fini
« aziendali », benst) al libero godimento da parte della collettivita, ha indivi-
duato nei beni privati dotati delle medesime caratteristiche una « proprietd
divisa » {privaia e pubblica, sulla medesima cosa) (). La stessa dottrina ha
quindi ricostruito in forma unitaria la teoria di tali beni, siano ciot essi in
proprietd pubblica o privata, quali « beni pubblici ». Quest’ultima qualita
prescinderebbe dal titolo — pubblico o privato - di attribuzione dalla cosa
quale « bene patrimoniale », per assumere la configurazione in ogni caso di
« bene immateriale » aperto alla « fruizione universale » (*). Tale ultima
conclusione non sembra totalments condivisibile. Innanzitutio perché, come
% stato osservato ("'}, il regime giuridico del bene culturale ha si un nucleo
comune, consistente nella garanzia della sua conservazione, ma si arricchisce
poi di ulteriori profili el caso di bene demaniale, per assumere in tali
ipotesi la pilt ampia estensione possibile {conservazione, fruizione pubblica,
valorizzazione), Quando invece la proprietd del bene & privata, Pordinames-
to limita al minimo la compressione del contenuto tipico del diritto sul bene,
consentendone lo spossessamento a beneficio degli interessi pubblici solo in
presenza di particolari esigenze di consetvazione e sempte COn caratiere
temporaneo {'*). Non sembta dunque che la configurazione del bene cultura-
le come bene immateriale sia idonea a ridurre ad unith un regime che
presenta diversitd sostanziali.

In secondo luogo lindubbia coesistenza di diversi poteri sul medesimo
bene, a soddisfazione di interessi disomogenei — patrimoniale ¢ privatistico
Puno, pubblico I'altro — se ¢ sufficiente, secondo un’autorevole dorrrina (),
a configurare upa pluralitd di beni in relazidne ad una medesima cosa fisica,
non sembra idonea a consentire la configurazione del bene culturale come
bene immateriale. La circostanza che alcune caratreristiche storico-artistiche
del bene siano « funzionalizzate » dall'ordinamento al perseguimento di un
pubblico interesse non sembra atgomento decisivo per astrare tali caratteri-
stiche dalla cosa che le esprime. Opinare diversamente significa individvare

-

) Gianwing M8, T beni pubblici, Roma, 1963, Bulzoni, pp. 89 ss.

("} Giannent MLS., T beni eulturali, in Rév. Trim. Dir. Pubbl 1976, 20 ss.; In., Divitto
pubblico deileconomia, Bologna, 1979, It Mulino, p. 75 ss..

') Avranpt-Ferri, [ beni cultural..., cit, p. 27 e 55

') Per la giurispradenza, Consiglio diStato, sez. 1V, 18 gennaio 1977, o 1, in Rass, Ave.
State; 1977, p. 555, con nota di R. TaMIOZZO.

("%} PucLiaTm, Beni (teoria generale), in Enc. dir., vol. Vv, Milano, 1363, Giufre, p. 174

v
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alcune facoltd inerenti la cosa e farne l'oggetto autonomo ed immateriale

della potesta pubblica, ripetendo quell'artificiosa costruzione che contraddi- .
stinse la teoria dei beni reali sulla cosa altrui, talora configurati come diritti

su diritti, Invero le potestd pubbliche hanno per oggetto la cosa matetiale,

ancorché limitatamente ad alcune delle utilitd di cui quella medesima cosa &

capace (). .

Non sembra dunque dubitabile che il bene culturale, cosi come quello
ambientale, hanno natura maderiale ¢ che la coesistenza di distinti heni sulla
medesima cosa discende dalla rilevanza che per la nozione di bene assume
Putilita garantita dall'ordinamento; utilitd che, nel caso di specie, sono pluri-
me e costituiscono beni materiali distinti.

Nell'ordinamento, dunque, la bellezza naturale st configura come singelo
bene immobile o come complesso di cose immobili, intrinsecamente connota-
ti da un rilevante interesse pubblico alla loto consetvazione e fruizione
collettiva e quindi, a prescindere dalla proprietd pubblica o privata della
cosa, assoggettad alla gestione pubblica relativamente ad alcune facolth,
sottratte al proprietario e sottoposte al controllo pubblico attraverso un
modulo che & tipico del provvedimento autorizzatorio ().

L'interesse pubblicc che sta a base della configurazione della « bellezza
naturale », &, come s’ anticipato, prevalentemente quello estetico, ma anche
altri interessi sono assicurati da tale istituto. Si considerino: /& singolarita
geologica (art. 1, n. 1 della legge n. 1497/39), che reclama protezione per sé,
indipendentemente dal pregio estetico; i valore tradizionale proprio di certi
complessi (art. 1, n. 3); la fruibilitd pubblica (art. 1, n. 4), sia pure connessa
col criterio estetico. .

§ 3. DALLA BELLEZZA NATURALE AL BENE AMRBIENTALE

La pluraliti dei valori riconducibili alle « bellezze naturali » rese possibi-
le Testesione del modulo givridico dettato per queste ultime ad altri beni,
caratterizzati dalla finalizzazione a pubblici interessi attraverso una discipli-
na giuridica simile a quella riguardante le bellezze naturali. Si & in sostanza

(") IYAmerto, Ambiente (ttela dell): II Divitto amminisirativo, voce delFEnciclopedia
giuridica, Torino, 1988, p. 3 ss.
(") GuanniNe M.S., Diritze amministrativo, vol. 11, Milano, 1970, 1095 ss.
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ossetvato che al di Ia di differenze specifiche nelle singole discipline, si
riscontra un’omogeneitd di istituti quando Y'ordinamento individui uno speci-
fico titolo di appartenenza pubblica a fini culturali del bene, distinto da
quello {pubblico o privato, ma il fenomeno & senza dubbio pit rilevante nel
secondo caso) che assicura Pappirtenenza patrimoniale del bene medesimo
in prospettiva della sua utilizzazione da parte del proprietario. La dotirina
ha quindi affermato che, pur costituendo la bellezza naturale, allo stato
attuale dell’evoluzione nofmativa, il nucleo portante del bene ambientale,
cid non significa che quest’ultima categoria non possa esscre assunta a tipo
generale per la protezione unitaria di un regime del tersitorio quando si
adottino schemi analoghi a quelli delle bellezze naturali {*°).

Va a questo proposito ricordato che Findividuazione di un concetto
unitario di bene culturale ed ambientale fu oggetto di particolare approfondi-
mento negli studi di due Commissioni: la Commissione d'indagine per la
tutela e la valorizzazione del patrimonio storico, archeologico, artistico e del
paesaggio (detta Commissione Eranceschini, da! nome del suo presidente} ¢
la Commissione sulla tutela e valorizzazione dei beni culturali (detta 1°
Commissione Papaldo dal nome del suo presidente). In particolare la Com-
missione Franceschini propose dei beni ambientali una definizione descritti-
va articolata in pitt fattispecie: 4) beni ambientali di tipo paesaggistico, a
loro volta sottodistinti in aree naturali caratterizzate da singolarita geologica
{ad es. vette, tocce, spiagge, ecc.); aree ecologiche dotate di pregio naturalisti-
co; paesaggi artificiali creati dall'vomo; b) beni ambientali di tipo urbanisti-
co, consistenti in strutture insediative urbane o non urbane ().

Ti risultato cui approdava la citata Commissione permetteva Pampliamen-
to della nozione di bene culturale in generale e di bene ambientale in

(**) ALIBRANDI-FERRI, [ beni culturaki.., cit, p. 46 Secondo tali Autori, Pesistenza di un
« implicito riconoscimento normativo della qualifica di “beni ambientali” alle sole bellezze
paturali definite e regelate dalla legge n. 1497 del 1939 non pud tuttavia rappresentarc un
ostacolo logico ad un corretto impiego della stessa formula definitoria con riguarde ad altre
forme di tutela ambientale che adottino schemi analoghi a quelli su cui & costruica Ja disciplina
delle bellezze nawrali. E percid possibile, ¢ forse non improduttivo, assumere la categoria dei
beni ambientali come base ricostruttiva di un quadre unitario della protezione ambieniate del
territoria ».

("} COMMISSIONE FRANCESCHINL, Per la salvezza dei beni culturali in Ialia, Roma, 1967

La relazione ¢ le dichiarazioni della Commissione sono compatse in Rév. Trim. Dir. Pubbl,

- 1966, 119,
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particolare. Per quanto attiene a quest’ultimo, pur rimanendo prevalente il

valore estetico, era significativo 'abbinamento del bene ambientale al bene

culturale, rispetto al quale il primo assumeva la configurazione di cornice
naturale, condividendone cosi la funzione essenziale di mezzo di diffusione
della cultura, accessibile allutilizzazione diretta dei cittadini. La proposta
ptr notevole consisteva, com’® stato osservato (**}), nell'inquadramento det
beni ambientali nella pili vasta disciplina del territorio e nelPeliminazione
del piano paesistico quale strumento di gestione dei beni ambientali, per far
convergere tutti gli interventi, culturali ed urbanistici, nell'unico piano rego-
latore urbanistico, pur essendo prevista la perdurante distinzione tra urbani-
stica e tutela dei beni ambientali ("*). Significativa, in proposito, era la
qualificazione di beni ambientali data da entrambe le citate Commissioni ai
centri storict, quali strutture insediative urbane costituenti un’unita culturale
e testimonianza del caratteri di una viva cultura urbana.

Tali studi trovarono eco nella legislazione con il D.L. 14 dicembre 1974
n, 657, che istitniva il « Ministero dei beni culturali e per Pambiente »,
dizione modificata in sede di conversione (legge 29 gennaio 19753 n. 3) in
quella attuale di « Ministero per i Beni Culeurali e Ambientali ». A tale
Ministero, invero, l'art. 2 del citato decreto-legge affida la tutela e la valoriz-
zazione del patrimonio culturale del Paese e Ia promozione dell’arte e della
cultura in Ttalia ed allestero (primo comma). Appare dunque evidente il
recepimento nel testo legislativo del pilt moderno concetto di cultura, nel
quale assumono valore formativo non solo le cose d’arte ma anche i beni
ambientali, quali « cose & quadri naturali, i valore strettamente estetico, in
quanto la cultura dell'individuo & data anche dalla sua formazione intellettua-
le in vista dellarricchimento della sensibilitd dellindividuo e quindi anche
della collettivita » (*°). II concetto’sueposto di cultura appare, del resto,
gquello pii aderente al dettato costituzionale (art. 9), nel quale si menziona-
no insieme il patrimonio artistico e storico con il paesaggio, in un'unica
funzione formativa della personalita dell’individuo. Cid che, daltra parte,
giustifica l'inserimento di quella norma, oggetto di critiche (anche ironiche)
all’inizio, tra i valori fondamentali della Repubblica.

") Canrucct, Beni culturali e ambientali, in Noviss Dig. It, Appendice, Torino, UTET,
. 724,
P (") Commisstone Francescsunt, Per lo salverza..., cit., Dichiarazioni n, XEXIX ¢ XLVL

") Cantuccs, Bewi caliurali..., civ, p. 724; GiampieTro F., « La responsabilith..., cit., 163
ed ivi bibliografia citata; Corte Cost., 27 piugno 1988, n. 152 e n, F.I, 1984, I, 2689 ss,
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1l quarto comma del medesimo att. 2 attribuisce al nuovo Ministero il
compito di promuovere le iniziative necessarie per la protezione del patrimo-
nio storico ed artistico della Nazione, nonché per la protezione dell ambiente,
con viguardo alle zone archeologiche e naturali. Terminologia, quest'ultima,
dove appare evidente il riferimento alle aree naturali individuate dalla Com-
missione Franceschini quale sottodistinzione dei beni ambientali. Infine il
quinto comma dello stesso art. 2 dispone che il Ministro per i Beni Culturali
e Ambientali debba essere sentitc dal Ministro dei Lavori Pubblici ai fini
della formulazione delle proposte sulle linee fondamentali di assetto del
territorio nazionale, limitatamente al profilo artistico ed ambientale {art. 9,
ultimo comma n. §, del D.P.R. 15 gennaio 1972, n, 8}.

Conferme ulteriori della pitt ampia configurazione del bene ambientale
in urottica « culturale » del medesimo, si traggono dal D.P.R, 3 dicembre
1975, n. B0S, relativo all’'organizzazione del Ministero per i Beni Culturali e
Ambientali. Tale decreto innanzitutto qualifica i beni culturali come patrinzo-
wio nazionale, alla cui tutela sono cumulativamente chiamati Stato e Regioni,
tra loro coordinati. In secondo luogo delinea tale patrimonio, e quindi la
stessa categoria dei beni culturali ed ambientali, come un compendio aperto
e comprensivo di « ogni altro bene del patrimonio culturale nazionale che
non rientri nella competenza di alire amministrazioni statali ».

Significativa & altresi la circostanza che lart. 31 dello stesso D.P.R,
delineando le competenze degli organi locali del Ministero, non affida alle
Soprintendenze per i beni ambientali e atchitettonici soltanto la tutela delle
« bellezze naturali » di cui alla legge 29 giugno 1939 n. 1497 e successive
modificazioni (quarto comma), ma attribuisce loro altres) la tuzela ambients-
le dei beni calturali contemplati dalla legge 1° giugno 1939, n. 1089, cos
recependo il sopra richiamato concetto di bene ambientale, non pilt limitato
alle bellezze naturali, bensl esteso alle « cornici naturali » delle cose d'arte
(terzo comma). Va altres) segnalato, con riferimento a tale norma, I'onere di
collaborazione tra Soprintendenze da un lato e Regioni e Comuni dall'altro,
per quanto attiene all'zspetio urbanistico della tutela e della valorizzazione
dei beni medesimi.

Sempre nel quadro della citata normativa & opportuno menzionare la
Circolage della Presidenza del Consiglio dei Ministri 24 giugno 1982,
tema di realizzazione di opere pubbliche ¢ di attribuzioni del Ministero dez
Bem Culturall e Ambientali. Tale circolare, nel chiarire i tenore della prece-

L]
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dente circolare del 20 aprile 1982, precisava che « Pesigenza di preventiva
sottoposizione all'esame di competenza degli organi dell’Amministrazione
per i beni culturali ¢ ambientali dei progetti di opere pubbliche, nella stessa
fase preliminare della localizzazione, va siferita indistintarnente a tutti i
progetti relativi ad opere destinate ad essere realizzate su aree sottoposte a
vincolo di interesse storico-artistico ai sensi della legge 1° giugno 1939, n.
1089 {vincolo diretto ex artt. 2 ¢ 3, © indiretto ex art. 21) e a vincolo di
interesse paesaggistico ai sensi del combinato disposto della legge 29 giugno
1939, n. 1497 e dell’art. 82, ultimo comma, del D.P.R. 24 luglio 1977, n.
616 ».

§ 4. IL DECRETO GALASSO (D.M. 21 SETTEMBRE 1984), IL DECRETO LEGGE
27 ciucNe 19853, N. 312 E LA LEGGE DI CONVERSIONE.§ AGOSTG 19835,
N 431

Un'estensione particolarmente ampia della nozione di bene ambientale &
riconducibile al decreto 21 settembre 1984 del Ministro per i Bent Culturali
e Ambientali (su cui v. #fra, cap. 4, par. 5). Tale provvedimento, richiaman-
dosi allart. 9 della Costituzione ed alle competenze riservate allo Stato
dall’art. 82 del D.P.R. 24 luglio 1977, n. 616, sottoponeva a vincolo paesisti-
co estese zone del territorio naturale (un quarto del territorio medesimo,
sccondo alcuni; addirittura due terzi, secondo altri) sul presupposto che
« ..Je zone del territorio nazionale, ricadenti in fasce territoriali che segnano le
grandi linee di articolarione del suolo e delle coste costituiscono di per se
stesse, nella lovo struttura naturale, il primo ed irrinunciabile patrimonio di
bellerze naturali e dinsieme dello stesso tervitorio nazionale ».

Il c.d. decreto Galasso vincolava quindi, ai sensi dell'art. 1, punti 1, 3 ¢
4, della legge 29 giugno 1939, n. 1497, le coste, i fiumi, i torrenti, i corsi
d'acqua, le montagne, i ghiacciai, i circhi glaciali, i parchi, le riserve, i
boschi, le foreste, le arec assegnate alle universita agrarie o destinate ad usi
civici, in considerazione del rilevato primario valare paesistico ¢ della loro
essenza di realtd individuata sul tervitorio da evidenti caraiteri fistei.

Successivamente alle note vicende giudiziarie che riguardano il menziona-
to decreto, sulle quali si tornera pilt diffusamente in seguito, il contenuto del
decreto Galasso fu quasi integralmente recepito (almeno per quanto attiene
allindividuazione delle arce da tutelare) dal decreto-legge 27 giugno 1985,

[ERRNI PR
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. 312, convertito con modificazioni in legge 8 agosto 1985, n. 431 (infra p.
167 ss.).

E stato autorevolmente osservato, in relazione a tale consistente estensio-
ne della tutela dei beni ambientali, che dato il carattere transitorio del
vincolo cosl imposto su tali beni, in previsione della specificazione successi-
va ad opera dei piani paesistici, nulla & immutato nella nozione di bene
ambientale, e paesistico in particolare, posto che lo specifico interesse esteti-
co che solo giustifica I'imposizione del vincolo dovrd essere individuato in
sede di redazione dei piani paesistici di nuova concezione {art. 1-bis) (*}).

In proposito va osservato che, pur dovendosi condividere il fondamento
estetico-culturale del paesaggio (e, quindi, anche del bene ambientale) e
della tutela ad esso garantita dall’ordinamento, I'art. 9 della Costituzione
privilegia rispetto al valore estetico quello culturale, com'® reso evidente
dall’unitaria considerazione del patrimonio artistico-storico con quello natura-
listico. E, dunque, senzaltro corretto riscontrare nella cultura e non nell’es-
senza meramente naturalistica della cosa materiale il fondamento della tutela
costituzionale. Ma & altresi vero che Io stesso valore culturale e le sue
espressioni sono variabili, a causa della loro connessione con l'assetto com-
plessivo della societa ed alle valutazioni del corpo sociale, Orbene, non pud
certo disconoscersi, in quest'ottica, che la collettivitd, non solo nazionale ma
anche internazionale, ha assunto come valore culivurale, formative dell'indivi-
duo, non solo il « bello di natura » ma, per reazione ad un degrado ambien-
tale sempre piti marcato, l'assetto naturale di certe aree non ancora irrimedia-
bilmente compromesse. In questa ottica, Pequilibrio dei fattori naturali tra
loro e con l'uomo valgono ad attribuite alle aree sulle quali quell’equilibrio
si riscontra una valenza « culturale » particolarmente sentita.

In altri termini il bene ambientale esiste effettivamente solo attraverso il
filtro della valutazione e della sublimazione che ne fa 'uomo attribuendo al
bene naturale un significato trascendénte il dato meramte materiale, ma la
sensibilitd dell’'vomo si & sostanzialmente modificata, attribuendo rilievo e
significato particolari a « quadri naturalistici », connotati non piti esclusiva-
mente dalla loro bellezza estetica, bensi anche dalla loro rispondenza al
cennato equilibrio. ’

Ad una tale impostazione sembrano aderenti il ¢.d. decreto Galasso ed i

(') ToRREGROSSA, Introduzione al divitto wrbanistico, Milano, 1987, Giuffre, p. 107.

T
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provvedimenti legislativi che Thanno seguito. Gid la legge 1497/39 sulle
bellezze naturali proteggeva, come s & ayveriito, oltre alla bellezza estetica,
aliri valori, quali quello geologico riqvenibile nella « singolare » formazione
naturale. La Costituzione ha ogpettivamente ampliato il rilievo non solo
estetico, ma pili generalmente culturale del paesaggio, come mezzo di forma-
zione dell'individuo in una corrispondenza tra gruppo sociale, nel quale s1
forma e si esplica la sua personalita (art. 2 Cost.), ed ambiente, che garanti-
sce un equilibrate sviluppo della sua maturazione psichico-fisica.

I tratti salienti del territorio, che ne contraddistinguono la particolare
conformazione e quasi ne costituiscono lidentitd, assumono per la collettivi-
¢ un particolare pregio ed anzi, come rileva il menzionato decreto Galasso,
ASSUTZONO 4 parte considerevole del patrimonio paesistico nazionale. Risorsa
quindi naturale {con evidenti riflessi anche economici) che non resta peraltro
esclusivamente tale, ma che proprio attraverso il processo di appropriazione
culturale dell’uomo o, come si % incisivamente detto (%), di « umanizzazio-
ne », viene a configurarsi quale bene ambientale, secondo la terminologia
accolta nel nostro ordinamento. Naturalmente non sfuggono gli obiettivi
contigui che a quella rutela del bene paesaggistico si accompagnanc ed in
patticolare la preoccupazione di tutelare dallinquinamento vaste zone del
tesritorio nazionale. Tale constatazione, perd, non & sufficiente ad escludere
la conclusione cui si @ pervenuti, tantc pit che a tutti i vincoli paesaggistici
si ticollegano effetti, quanto meno indiretti, di tutela ambientale.

Neppure & di ostacolo alla configurazione delle aree quali beni ambienta-
1i la loso estensione, posto che quest’ultima & addirittura presupposia da una
particolare categoria di bellezze naturali: le'bellezze panoramiche {art. 1, n.
4, della legge n. 1497/39).

Infine la natura transitoria del. vincolo imposto e del regime giuridico
autorizzatorio ex art. 7 della legge n. 1497 /39, in conseguenza della previsio-
ne notmativa di piani pacsistici © comunque urbanistico-territoriali contenen-
ii la rormativa duso e di salorizzazione ambientale {(art. 1-bi5), non sembra
sufficiente ad escludere la natura di beni ambientali « paesaggistici » nelle

aree cosl individuate dal legislatore. La predisposizione di quegli strumenti
di pianificazione ambientale si fonda proprio sullindividuazione dei beni
compiuta dal legislatore e quindi sulla loro particolare qualificazione giuridi-
"ca di beni oggetto di pubblico potere a fini di interesse generale. Con la

() ToRREGROSSA, Introduzione..., p. 94 5.
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conseguenza che la competente amministrazione potra adottare i suddetti
piani ed imporre la relativa disciplina, certo nella specifica considerazione
dei valoti paesistici ed ambientali ed alle attivita con essi compatibili, ma sul
presupposto di una gid intervenuta valdtazione da parte del legislatore, che
ha direttamente connotato Parea di un particolare valore ambientale. D'altra
parte neppure per le tradizionali « bellezze naturali » il vincolo comporta
Passoluta immodificability, bensi I'assoggettamento ad un controllo ammini-
strativo sulla gestione della cosa, volta ad evitare il pregiudizio della medesi-
ma. 1! piano paesistico od urbanistico-territoriale riporta ad una programma-
zione generale il regime dei beni in esso compresi e compie anche una
valutazione preventiva dell’effettiva valenza paesistica dei beni astrattamente
individuati dal legislatore, cosl consumando, per cosl dite, nella fase pianifi-
catoria il potere discrezionale dell’ Amministrazione. Cid non toglie tuttavia
che le aree tutelate dal legislatore rimangano connotate di upa particolare
valenza anche dopo I'emanazione dei piani paesistici ¢ nell'ipotesi che detti
piani non prevedano particolari cautele per traeti della loro estensione, se
non altro per la soggezione ad un particolare potere pianificatorio dell’ammi-
nistrazione.

Ti vincolo legale imposto dal decreto-legge n. 312 del 1985, pertanto,
permane, ancorché in sede amministrativa non sia prevista una speciale
normativa d'uso del bene in questione. La nawra legale del vincolo, daltra
parte, sembra escludere problemi dincostituzionalith della norma, se si consi-
dera che la mancanza i una specifica individuazione dei valori estetici del
bene vincolato da parte dell’amministrazione comporta Illegittimitd del vin-
colo imposto ai sensi della legge n. 1497 del 1933, ma nulla esclude che il
legislatore possa riscontrare in ampie categorie di beni caratteristiche tali da
richiedere il vincolo, tanto pil che, came 5@ rilevato, la valutazione compiu-
wa dal legislatore nel caso di specie appare consona al detrato dell’art. 9 della
Costituzione per Iaderenza della previsione normativa alla corrente concezio-
ne cuoiturale della colletrivita.

Va piuitosto sottolineato che proprio la norma dell'art, 1-bis evidenzia
come nell'ordinamento vigente il bene ambientale — pur mantenendo un
imprescindibile contenuto culturale, e ciod una valenza non oggettiva, bensl
soggettiva, in rapporto alla valutazione dei valosi che esso rappresenta per
luomc — ha assunto una dimensione pit ampia di quella tradizionale {esteti-
ca). Infatti, la citata disposizione, accanto al valore paesistico pone come
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obiettivo della pianificazione territoriale il valore ambientale, cosl confer-
mando che assume pregio per il sistema la stessa esistenza di un'area naturali-
stica, connotata non dall’estremo della raritd, bensl — pii semplicemente -
da quello dell’equilibrio delle varié” componenti ambientali.

§ 5. 1’AMBIENTE

Se il bene ambientale rimane contraddistinto da una specifica considera-
ione della sua identith oggettiva ¢ dei valori particolari che esso esprime,
non v'& dubbio chp Pattenzione della collettivitd, a livello nazionale ¢ mon-
diale, & staia attratta dallo stato generale delle risorse naturali, oggetto di
aggressione sempte pill soffocante da parte delle ateivitd umane. L'acqua,
J'aria, il suolo, un tempo considerati come risorse profuse senza limiti dalla
natura e quindi itilizabili senza remore, hanno manifestato un degrado
sempre pitt allarmante. Tale situazione talora ha assunto le prospettive di
una' inevitabile catastrofe, almeno nelle prospettive di taluni, tanto da far
parlare di « rovinografia » (doomwriting (). E se eccessi pessimistici non
aiutano a risolvere il problema, nondimeno I'allarme non & certo ingiustifica-
10, tanto pitt che al pessimismo di pochi si conirappone l'irresponsabile
indifferenza di mold.

Tali preoccupazioni hanno portato ad una riconsiderazione del problema
delle risorse ambientali, in un’ottica che non le configura pil come entitd
inesauribili e quindi lasciate al libero godimento (e sperpero} dei singoli,
secondo le loro egoistiche utility, bensi come beni collettivi di interesse
generale, Risale al 1972 la Dichiarazione di Stoccolma sullambiente, conte-
nente la solenne affermazione che' le risorse naturali del globo (aria, acqua,
terra, flora, fauna ed in particolare le zone costituenti ecosistemni naturali)
devono essere preservate nellinteresse delle generazioni presenti e future,
mediante pianificazione e gestione oculate. Il legislatore nazionale interveni-
va pressocché nello stesso periodo con una normazione frammentaria a
tutela dell’aria (legge 13 luglio 1966, n. 615, c.d. legge anti-smog) & dell’ac-
qua (legge 10 maggio 1976, n. 313, c.d. legee Merli).

Fatale dunque il passaggio alla qualificazione dellambiente come bene,

{**}) TORREGROSSA, Mmtrodurione..., cit, p. 14
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talora in funzione di protezione della salute, pubblica ed individuale, telora
di per sé, a prescindere dagli effetti su questultima. Conseguenti a tale
impostazione erano i proposti rimedi, o come reazione del singolo a tutela di
propri diritti individuali (proprietd, condizioni di lavoro) o come reazione di
soggetti esponenziali di interessi diffusi {propri cio? di tutti gli appartenenti a
quella determinata collettivitd).

Contemporaneamente & tali riflessioni si profila il contrasto sulla qualifi-
cazione del bene-ambiente, individuato da alcuni come vero e proprio bene
giuridico, dotato di propria autonomia rispetto ai singoli componenti del-
I'ecosistema, mentre secondo altri ’ambiente non sarebbe altro che un’espres-
sione convenzionale, rappresentativa di un complesso di fattori, che conti-
nuerebbero ad avere la propria individualita (**).

a) Teorie delPambiente come bene giuridico unitario

aa) Individuazione dellelemento unificante nel diritto soggettivo del singolo
(d:r:tta di propriets, diritto ally salute, diritto allambiente).

La prima impostazione, tendente ad una composizione unitaria delle
singole componenti ambientali in un unico bene giuridico, si muove nellotti-
ca di rinvenire tale elemento coagulante nella posizione del soggeito, indivi-
duale o collettivo, portatore dell'interesse alla tutela dell’ambiente. In primo
luogo la posizione soggettiva che appare tutelabile nei confronti dell'inquina-
mento & quella del diritto di proprietd. Si ricorre quindi all'istituto delle
immissioni nella proprietd altrui e dei connessi limiti a tutela della salubrita
del fondo (arti. 844 ¢ 89C c.c.). 11 rapporto tra Findividuo e I'ambiente
viene cosi sviluppato in un'ottica chc & stata efficacemente deflmta proprieta-
ria (¥%).

La dottrina non ha mancato di evidenziare le conseguenze negative
derivanti dallaccoglimento della c.d. tecnica proprietaria di tutela dell'am-

-

(**) Unaccurata esposizione delle varie impostazioni della dotirina e della giurisprudenza
in materia si rinviene nelle opere di GIAMPIETRO F., Lo responsabilits per danno allambiente,
Milano, 1988, Giuffit, pp. 121 ss. e di D'Amenia P., Awmbiente (uiela delly: I} Diritio
amministrativa, in Enciclopedia giuridica Treccani, vol. 11, Roma, 1988, 8 ss.

(" 1a ghurisprudenza la tesi & stata accolta da Cass. 85.UU. 9 aprile 1973, n. 999, in F.1,
1974, 1, 843 ss.; Chrte Cost., n. 247/74, n Gigr. I, 1975, I, 1, 3; Cass. 85.UU, 6 ortobre
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biente. Ed inveto innanzitutto il legame tra tutela ambientale e proprietd
fondiaria introduce una palese disparita di trattamento tra i soggetti tutelati.
In secondo luogo, & insita in tale prospeitiva la possibilita di introdusre
condizionamenti nella tutela del diritto alla salute propria dellistituto in
questione, sc si considera che la tutela del proprietario & subordinata alla
composizione dei vari interessi di diversa rilevanza. Infine, per la incidenza
— nella teoria delle immissioni-dello stato dei luoghi. Posto che quest'ultimo
¢ in grado di influenzare la citata composizione, si introdurrebbero discrimi-
nazioni sulla base del diverso sviluppo o della diversa « vocazione » del-
Parea di cui si tratta, '

Altra ricostruziope unitaria del « bene-ambiente » & stata tentata con
riferimento a divetsa posizione soggettiva individuale ed in particolare ad un
diritto personalissimo: il diritto alla salute, nella sua cor;ﬁgurazione di dirit-
to allambiente salubre. 1l fondamente di tale diritto & stato ravvisato nell’art.
32 della Costituzione. Sennonché, pur avendo trovato tale teoria un’acco-
glienza, favorevole soprattutio in glutisprudenza (**), 'impostazione ha incon-
trato nella dotrrina critiche che appaiono insormontabili.

Se, infatti, pud risultare eccessiva la tesi di ridurre lefficacia dell'art. 32
Cost. ad una mera direttiva nei confronti delPamministrazione, negando cosl
che tale norma assuma rilievo nei rapporti interprivati ed anche nei rapporti
tra individuo ¢ pubblica amministrazione (), il diritto alla salute non appa-
re comunque in grado di assicurare l'unith del bene-ambiente in senso gluri-
dico. La portata di quella norma & stata spesso enfatizzata dalla giurispruden-
za, anche quando la tutela di un determinato interesse poteva essere assicura-

1975, n. 3164, in FI, 1976, 1, 833; Ip,, 19 maggio 1976, n. 1796, in.Rep. F.L, 1976, voce
Proprieta, no. 16, 18; Ip, 9 mawzo 1979; n. 1463, in L, 1579, 1, 939, con nota di Garo
GE.: ibidem, 2909, con net di Berty; in Giur. I, 1979, 1, 1, 1721, con nota di Beeni: in
Ginst. Ciw,, 1979, 1, 764, con nota di PosrioLions; 2; Ip., 28 marzo 1980, n. 2062, in F.L,
1980, 1, 2191; Cass. 9 aprile 1983, n. 2396, in Giur. It, 1983, I, 1, 537, annotata da
MasrroraoLo F., Tulels della salute, risarcimento del damo biologico e difesa dalle immtissiont,
ibidem, 558; Cass. S3.UU., 19 luglic 1985, n. 4263, in Rep. F.I, 1985, voce Sanitd pubblica, n.
192 ed in Ginst. Civ., 1986, 1, 128. Ulteriori ampi riferimenti dottrinari e giurisprudenziali di
GiammieTao F., La responsabilitd..., cit., pp. 131 ss.

{**) Cass. SS.UU. 6 oucbre 1979, n. 5172, in F.1, 1979, I, 2302, con nota di LENEr A in
Gitr. Ir., 1980, 1, 859, con nota di PATTI € 868, con nota di Savvr; in Rév. dir. proc., 1980,
342, con nom di ZanvrnicH; in Ginst. Civ., 1980, I, 357, con nota di Pica.

() Cos}, invece Tomrrecrossa, Profili della tutela detfambiente, in Studi per il centocin-
quantenario del Consiglio di Stamn, 11, Roma, 198, 869 ss.
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ta tricorrendo agli ordinari strumenti del codice civile ed in particolare agh
arti. 844 e 890 c.c. (quando ne sussistevano i presupposti) o comunque
all'act. 2043 c.c.. BEd infatti Poggetto della pretesa individuale non pud che
riguardare Vintegrita psico-fisica del soggetto, assicurata appunto da quelle
norme, soprattuito se « rivisitate » alla luce della disposizione costituziona-
le. Non invece, come & stato sottolineato, condizioni ambientali (non solo
pregiudizievoli ma) addirittura propizie allo sviluppo psico-fisico dell'indivi-
duo (*). Mancherebbe, a voler accogliere la tesi contraria, qualunque specifi-
cazione delloggetto del diritto e mancherebbero idonei strumenti di tutela
giudiziale (**). -

A tali convincenti considerazioni deve aggiungersi che, se della nozione
di bene giuridico si accoglie la definizione corrente nella teoria generale del
diritto, rimane essenziale a tale configurazione la coniugazione dei due requi-
siti dell'utilita conseguibile dal bene e della posizione soggettiva attribuita
dallordinamento per il godimento di quella utilita. Orbene, non pud dubitar-
si che lutilita derivante dalla singola tisorsa ambientale normalmente non
assume valore unitario (ad esempio, Iacqua potrd essere utilizzata a fini
agticoli, industriali, ecc.} (*), né Putilith derivante dal complessivo equili-
brio delle componenti ambientali si riduce al beneficio particolare del singo-
lo, sicché neppure possono configurarsi posizioni soggettive che un tale
beneficio assicurino.

ab) L'ambiente come oggetio unitario di interessi diffusi
;

Altra prospettiva utilizzata per l'elaborazione di un concetto unitario
dellambiente come bene giuridico & il richiamo alla figura dellinteresse
diffuso. Tradizionalmente con tale espressione si fa riferimento allinteresse
che ciascun componente della comunita vanta a determinate utilitd, non in
considerazione della sua specifica posizione, benst per la sua appartenenza
alla generalita degli individui appartenenti a quella collettivita (uti civis). Se
ne trae la conclusione che Pinteresse diffuso, proprio perché non riferibile
esclusivamente ed interamente ad un soggeto pubblico o privato, né ad un

" {*} Giampiero F, La responsabilitd..., cit, p. 140.
(™ D'AMeLIO, Ambiente.., cit, p. 4.
("} TorrEGROSSA, Profili..., cit., p. B76.
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centro di imputazione di interessi collettivi (ancorché non elevato dall’ordina-
mento a persona giuridica), & un interesse adespora. Non v'&, in sostanza, in
tale ipotesi un soggetto che possa definirsi titolare di quellinteresse e che sia

percid legittimato a farlo valere come proprio. In considerazione del caratte- -

re indifferenziato di tale interesse e della sua spettanza alla collettivitd nel
suo insleme, si nega generalmente che esso costituisca posizione soggeitiva
tutelata dali'ordinamento e se ne fa discendere Ia sua ricomprensione tra gli
interessi di mero fatto {*'},

Anche senza pretendere di affrontare compiutamente in questa sede la
tematica degli interessi diffusi, deve osservarsi che allo stato attuale dell’evo-
luzione legislativa e giurisprudenziale non sembra configurabile interesse
diffuso come posizione soggettiva rilevante in linea generale per l'ordinamen-
to. Se infatti quest'ultimo tichiede, per una tale figura, Iindividualith della
posizione ¢ la suva attribuzione particolare ad un soggetto o quanto meno ad
un centro di imputazione, deve concludersi che tali requisiti sono solo nel
diritto soggettivo (interesse individuale tutelato dal diritto in modo diretto
ed immediato) e nellinteresse legittimo (interesse differenziato perché perso-
nale ¢ qualificato dallimposiziene a carico del’Amministrazione dell’onere
di fame valutazione nell’esetcizio dei suoi poteri pubblicistici). Né sembra
sufficiente a superare tale rilievo la tesi ~ pur stimolante — secondo cui la
rilevanza collettiva di un interesse fa venir meno la necessita di un rapporto
diretto fra l'appropriarsi di una situazione e la possibilith di ottenere la
tutela (*%).

Cid non toglie che 'emersione di valori collettivi (in funzione di comple-
mento o di alternativa rispetto a quelli pubblici e privati} sia un fenomeno
di particolare rilievo nel mondo contemporaneo. Peraltro tale rilievo, del
quale il legislatore ha preso coscienza nel settennio 1980-1986 (*) soprattut-
to con la legge istitutiva del Ministerq del’Ambiente (legge 8 luglio 1986, n.
349, art. 18) e con le iniiziative in tema di riforma del procedimento
amministrativo (Disposizioni dirette a migliorare i rapporti fra cittadini e
pubblica amministrazione nello svolgimento dell’attivitd amministrativa) e

"

(") SanpuLrr AM., Mannale di diritto amprinistrativo, Napoli, 1982, vol. I, p. 95 ss.

(") RoooTh, Introduzione a La responsabilitd dellimpresa per | danni alfantbiente e oi
consumatori, Mitano, 1978, pp. 19-20.

(") Sanranesees, La legiitimazione alle tutela dellambicnte e dei beni ambicutali, in Scritsi
in ‘onove di Massimo Severn Gignning, vol. 1, in pasticolare pp. 450653,
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del processo amministrativo, non sembra pet il momento superare il limite
della gestione partecipativa della pubblica funzione e della previsione di
azioni popolari di tipo sostitutivo o correttivo dell’azione dei pubblici poteri.
Azioni la cui natura eccezionale impone Pespressa previsione normativa.

Né pud apparire riduttiva la limitazione del rilievo degli interessi diffusi,
non solo per i problemi che essi comportano sotte il profilo della legittima-
zione ad esprimerli e delPefficacia del giudicato delle decisioni che li rigoar-
dano, ma anche perché proprio Finteresse pubblico, che a tali interessi
necessariamente si ricollega, postula I'intervento di un soggetto che sia capa-
ce di superare i particolarismi, inevitabilmente connessi alle iniziative di
parte (**). Tale ruolo non pud assegnarsi, almeno con gli sirumenti proces-
suali attualmente disponibili, in via esclusiva al giudice, stravolgendosi in
caso contrario « la tipologia storica delle situazioni soggettive deducibili nei
confronti dell'amministrazione » ed introducendosi « una forma nuova, ed
anomala, di partecipazione del privato al procedimento di formazione della
volonta amministrativa attraverso il medium del giudice ordinario » {**).

Va altresi aggiunto che difficilmente pud risultare utile la suddetta figura
per introdutre una caratteristica di unita alla nozione di ambiente, proprio
perché lincerta delimitazione della figura medesima non permette Vindivi-
duazione di un preciso oggetto della tutela, mentre non pud neppure porsi in
duhbio che un interesse diffuso sussiste anche nei confronti defla singola
componente {acqua, aria ecc.) dellambiente. Sicché, anche per tale via,
rimarrebbe indeterminato il bene che si pretende di definire.

ac) L'ambiente come oggetio unitario di pianificazione urbanistica

Altra prospettiva unitaria per il bene almbiente & stata formulata con
riferimento alla pianificazione urbanistica. Lo strumento di programmazione
in questo settore sarebbe idonco a tiunire tutti gli aspetti di tutela dell’am-
biente, attribuendo cosl a questultimo un carattere unitario ().

Si & peraltro fondatamente obiettato a questo riguardo che PPurbanistica,
come ogni altro procedimento di pianificazione, & rivolta a delineare modali-

’

*') TorreGrussa, lntraduzione..., cit, p. 19,

(") D'Ameuio, Ambiente..., cit, p. 3 TANUTTIGH, Diritto allambienie € tutela ginrisdiziana-
le, in Riv. dir. proc, 1979, p. 720 ss.

(%) de Lisg, La wmiela deflambiente wel quadro dellsssetto del territorio, in 1 problemi

e



22 PARTE I - INTRODUZIONE

ta di composizione dei vari interessi compresenti, quali risultano gia indivi-
duati da altre norme, non ad individuare nuovi interessi sostanziali, assicu-
rando loro proteziione. Sicehé neppure esistenza di un procedimento quale
quello pianificatorio, ideale sede per un'analisi non settoriale dei problemi
ambientali, & di per sé idonea ad attribuire unitarietd al bene ambiente, ove
quest'ultimo gi2 non possegga tale requisito in forza di altre disposizioni (7).

ad) Liambiente come bene pubblica (e quindi erariale) nella giurisprudenza
dells Corte det conti

La Corte dei conti a partite dalla decisione 15 maggio 1973, n. 39 (*),
nell’affermare la responsabilita di un funzionario dello Stato, del presidente
del Parco nazionale d’Abruzzi e di alcuni amministratori locali per aver reso
possibile, col loro consenso, l'edificazione di vari complessi nel tertitorio del
Parco, individuava il danno erariale nella lesione del patrimonio pubblico
(ambientale), oggetto di particolari disposizioni di tutela.

Tale indirizzo veniva quindi ribadito nella successiva decisione 8 setiem-
bre 1979, n. 61 (**), nella quale si affermava la responsabilitd di pubblici
funzionari per il danno conseguente allo scarico in mare di residui inquinanti
da parte della Montedison di Seatlino, ravvisato nel pregindizio arrecato al
bene ambiente, definito come: « Pinsieme di beni ¢ di utilitd economicamen-
te apprezzabili che sono a disposizione ed in uso alla collettivita, e nei cui
confronti lo Stato {o I'ente territoriale) assume Fobbligo di tutela riconoscen-
do ad essi nelle leggi, ai diversi livelli, una particolare protezione ».

Caratteristica di tale impostazione & la connotazione del bene ambientale
come bene pattimoniale dello Stato e della contseguente natura erariale del
danno che sia ad esso arrecato. Peraltro, essa non spiega come la « patrimo-
nialitd » di tale complesso di risorse possa assicurare unitarieta all’ambiente
nel suo complesso, posto che il fenomeno potrebbe ugualmente glustificarsi
immaginando la ricomprensione nel patrimonio dello Stato delle singole
risorse naturali, invece che dell'ambiente nel suo complesso.

ginridici ed economici della tntela dellambiente, Arsi del convegno di Como, 21-22 ottobre 1977,
Milano, 1978, 31 ss; D1 GioviNe SQUILLANTE, Ambiente ¢ polere, Milano, 1973, p. 80.
{**} Tornecrossa, Introduzione..., cit, p. 21
{**) In Foro amm., 1973, 1, 3, p. 247
(**) In Fora it., 1979, 111, 593.
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A cid si aggiunga che lo Stato, in tale configurazione sembrz assumere la
veste di soggetto esponenziale dellintera collettiith organizzata, ed interprete
dunque degli interessi diffusi propti di quest’ultima, con tutte le richiamate
implicazioni di tale costruzione. Inolire non pud sottacersi che la presenza di
specifiche norme di tutela di determinate risorse nelPambito del diritto
oggettivo, il cui rispetto ¢ affidato anche alla potestd (di controllo e di
repressione) dell'amministrazione, se vale 2 configurare  Uoggetto della parti-
colare tutela come pubblico interesse, non & circostanza di per sé sufficiente
a configurare la posizione delYamministrazione come diritto su un bene in
senso giuridico.

ae) La tesi dellunitariets del bene-ambiente sulla base dellart. 18 della legge

8 luglio 1986, n. 349, concernente i danno ambientale

Entrata in vigore la legge n. 349 del 1986, istitutiva del Ministero
dell'Ambiente, parte della dotirina — dopo attenta riflessione sui precedenti
dottrinari e giurisprudenziali in materia ambientale — ha individuato nellart.
18 della legge medesima la notma avente valore unificante del bene-ambien-
te come bene inmateriale (*°).

Si & in particolare osservato che i presupposti di tale configurazione
come bene gluridico autonomo sono: 4} sussistenza di una disciplina dell’am-
biente autonoma e distinta rispetto al regime giuridico dei beni, privati o
pubblici, e delle res communes omnium che lo compongono; b} titolo giuridi-
co autonomo della protezione dellambiente rispetto a quella delle singole
componenti; ¢) la funzionalizzazione di tale disciplina particolare a beneficio
della collettivitd, con conseguente limite all'esercizio dei diritti dominicali o
dellattivith privata e pubblica. La norma contenente i necessari requisiti &
stata ravvisata nelvart. 18 della Jegge istitutiva del Ministero, che, nell'ottica
della sanzione riparatoria del danno, considera come dggerto della propria
protezione 'ambiente globalmente considerato e come soggetto della pretesa
risarcitoria lo Stato: rispettivamente, oggetto € soggetto, diversi da quelli
rilevanti nella tutela dei singoli componenti 'ambiente. Il presupposto di
tale specificita di disciplina sarebbe da individuare proprio nella diversita
del bene tutelato. Conclusione quest'ultima che sottolineerebbe P'utilita della

1 GiameieTro F, La‘respomabf!ff&..., cit, p. 171 5., in particolare p, 177,
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nuova disciplina in quanto non sostitutiva, bensl aggiuntiva rispetto a quel-
la, vuoi amministrativa, vuoi civile riguardante le varie componenti ambien-
tali (*Y),

L'assunto secondo cui la disciplina specifica dell’azione di risarimento
del danno ambientale & idonea, sotts il profilo oggettivo e soggettivo, ad
integrare gli estremi del bene giuridico autonomo, pur abilmente prospetta-
ta, non appare condivisibile. Innanzitutto, sotto il profilo oggettivo, non &
senzd significato che proprio la legge istitutiva del Ministero dell’Ambiente
non delimiti 'ambito defambiente. In secondo lnogo, anche se tale lacuna
vienc colma col ricorso all'interpretazione sistematica, essa appare essenzial-
mente descrittiva. Né pud diversamente arguirsi dalla circostanza della stessa
presenza di una nuova disciplina specifica del danno ambientale, perché
I'utilit e la stessa finalita di quest'ultima non sembrano da individuare
nellintroduzione di un nuovo bene immateriale, bens! irt una nuova tecnica
di repressione del danno cagionato alle varie risorse naturali, attraverso
l'azione risarcitoria, che ha — come parametro di sua valutazione — non solo
la singola risorsa naturale, ma I'ambiente nel suo complesso. In sostanza,
attraverso la nuova previsione si ampliano innanzitutto gli effetti della disci-
plina che tutela i singoli beni, posto che la violazione di una normativa di
settore non determinera soltanto I'obbligo di risarcire il danno cagionato a
quella specifica risorsa, bensi a tutte le componenti ambientali, in forza degli
effetti di interrelazione che tra essi si instaurane,

Quanto, invece, al profilo soggettivo, non sembra decisiva in proposito

("} GumpieTro F., op, cit, pp. 173-175. L'A., dopo sver individuato alla luce della suova
normativa (art. 1, comma 2) la nozione del termine ambiente come comprensiva di 1utte le sue
componenti chimiche, fisiche e biologiche {aria, acqua, suolo flora, fauna) nonché come garanzia
del raggiungimento degli interessi fondamentali della colletiivitd, riguardanti, in particolare, |
beni culturali ed ambicomali, ln salubrity dell'ambiente e Tequilibrato sviluppo produtiivo {pp.
43 ss.), sottolinea che solo una nozione «autonoma » di ambiente rende proficua Ia nuova
noemativa, [ singoli beni che compongono {'ambiente sono — ad avviso dell'A, - pid witelaci
dalle norme settoriali che li riguacdano, sia attraverso lesercizio necessario dei poteri ammini-
strativi, sia altraverso lesperimente dell'szione aquiliana di risarcimento del danpo, Che, anzi,
se ['ambiente non assumesse un sug autonomo tilievo, I'azione ex art. 18 legge n, 349/36
diverrebbe inutile {perché anticipata dalf’esercizio preventivo dei poteri di tutela amministrativa)
e comunque meno efficace rispetto 2 quells di cui agh art. 2050 ¢ 2051 c.c. {p. t286). In
particolare: @) non sarebbero ipvocabili le presunzioni di responsabilii di cui alle cite
disposizioni; 4) non sarebbe invocabile il principio della solidarietd tea i vari corresponsabili; ¢)
non sarehbe sufficiente la colpa generica a far insorgere la responsabilita, essendo richiesta dalla
nuova nomativa la « colpa specifica »; o) sarebbe problematica il ricarso all'azione inibitoria.
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f

Pattribuzione (peraltro non esclusiva) allo Stato della legittimazione all’eser-
cizio di tale azione risarcitoria, posto che essa si ricollega non tanto. alla
proprieid del bene ambiente quanto alla natura esponenziale degli interessi
generali della collettivitd che allo Stato spetta nel sistema, st da apparire
piuttosto connessa — quella legittimazione — alla stessa potestd pubblica
dello Stato di perseguire l'interesse (pubblico} alla conservazione dell’am-
biente.

Va peraltro segnalato che la teori# della natura unitaria dellambiente,
quale valore distinto dai beni che lo compongono, ¢ stata accolta dopo Pentra-
ta in vigore della legge n. 349/86 da autorevoli civilisti (**). Nei commenti
di questi ultimi si rinviene una sfumatura di problematicitd, come quando il
danno ambientale & individuato nella lesione di un interesse pubblico alla
salvaguardia dellambiente e si sottolinea che tale interesse ha naturg non
patrimoniale (**). Rimane, in tal modo da chiarire, sotto il profilo teotico, se
ta lesione di quell'interesse pubblico, cui la nuova normativa commina una
responsabilitd civile strutturata diversamente dai canoni tridizionali e pit
vicina al modello penalistico (**), sia lesione di un’entitd suscettibile di esse-
re oggetto di diritti (e, quindi, di un bene in senso giuridico) o piuttosto di
un interesse pubblico che rimane tale ed alla cui tutela autoritativa, attraver-
so l'esercizio della potesth amministrativa (), si aggiunge l'azione di risarci-
mento dei danni provocati all’ambiente.

Va peraltro sottolineato che alla suggestione terminologica dell'ambiente
come bene giuridico unirario non ¢ sfuggita nemmeno la Corte Costituziona-

(*?) ArpA, Natura ginridica det danno anibientale, relazione tenuta in accasione del conve-
gno « 11 danno ambientale con riferimento alla respomsabilitd civile », Benevento, 2-3 ottobre
1987, in Rivista trimestrale depli appalti, 1987, pp. 1135 ss (sopratutto p. 1147, dove Ia,
precisa: « Evidenternente, non si pub riconoscere I'esistenze di situszioni soggettive in capo alle
cose; i diritti dell'ambienie sone concecti relazionali, né si posseno esprimere facendo ricorso,
ancara una volta alla logica proprietaria, anche se, in forma collettiva o diffusa »).

(8} Avpa, op. ult. cit., p. 1148; BioLiazzi-GEly, Lart. 18 dells legge n. 349 del 1986 in
velazione agli aree. 2043 5. ec., testo della relazione tenuta a Benevento in occasione el

_convegno citato alla nota che precede, in Rivista trim. deghi appalti, 1987, p. 1153 ss.

() MADDALENA, Nuovi indirizzi della Corte dei conti, in Diritto e ambicnte, Materialt d
dottrina ¢ di giurisprudenza commentatio da Almerighi e Alpa, Parte I, Diritto civile, Padova,
1984, pp. 223 ss.

Y Greco G., Lillecito degrado detlmmbiente ed if problema del risarcimento dei dani
subiti dagli enti pubblici (titolari di polesti e won di divitti su quel bene), in Impresa amib., pa.,
1984, 458439,
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le. Cosi, nella sentenza 30 dicembre 1987, n, 641 {*%), la Corte osserva che
nella legge istitutiva del Ministero dell’Ambiente (legge n. 349 del 1986)
non solo & prevista la creazione di un « centro di riferimento delPinteresse
pubblico ambientale », che realizza 1a riconduzione ad unith delle azioni
politico-amministrative finalizzate alla sua tutela, ma si configura Pambiente
come « ..ufl bene immateriale unitatio sebbene a varie componenti, ciascu-
na delle quali pud anche costituire, isolatamente e separatamente oggetio di
cura e di tutela; ma tutte, nell'insieme, sono riconducibili ad unita, Il fatto
che P'ambiente possa essere fruibile in varie forme e differenti modi, cosi
come possa essere ogpetto di varie norme che assicurano la tutela dei vari
profili in cui si estrinseca, non fa venir meno e non intacca la sua natura e I
sua sostanza di un béne unitario che lordinamento prende in considerazio-
ne.... L'ambiente &, quindi, un bene giuridico in quanto riconosciute e
tutelato da norme ». Non &, perd, senza significato che 1a stessa sentenza
subito dopo aggiunga: « Non & certamente possibile oggetto di una situazio-
ne soggettiva di tipo appropriativo: ma appartenendo alla categoria dei c.d.
beni likeri, & fruibile dalla collettivith e dai singoli »; ed ancora: «La
legittimazione ad agire, che & attribuita allo Stato ed agh enti minori non
trova fondamento nel fatto che essi hanno affrontato spese per riparare il
danno o nel fatto che essi abbiano subito una perdita economica ma nella
loro funzione a tutela della collettivita e delle comuniti nel proprio ambito
tertitoriale e degli interessi allequilibrio ecologico, biologico € sociologico
del territorio che ad essi fanno capo ». In sintesi; « Le... violazioni si tradu-
cone in sostanza nelle vanificazioni delle finalith protettive & per se stesse
costituiscono danno. La responsabilita che si contrae & correttamente inserita
nell'ambito e nello schema della tutela aquiliana {att. 2043 c.c.) », dotata,
non solo della generale funzione direintegrazione del patrimonio del danneg.
giato, ma anche di « compiti preventivi e sanzionatori ».

§ 6. Crrrica DI TALI TEORIE E CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE SULLA NOZIONE
DI BENE AMBIENTALE,

Da quanto sin qui osservato emerge che di bene ambientale pud corretta-

{*) Th f.1, 1988, I, 694, con nota di GrampieTRo F., ed in F.A4, 1988, I, con nota di
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mente parlarsi solo con riferimento a cose suscettibili di essere oggetto di
diritti, secondo la definizione che si rinviene nell’art. 810 c.c.. Il diritto
soggettivo, d'altra parte, si configura come interesse tutelato dalla norma in
vista dell’utilita che esso pud garantire al suo titolare. Vero & che quando il
titolare del bene & un ente pubblico la fruizione pud essere estesa alla
generalitd dei cittadini (esempio tipico & quello dei beni demaniali di fruizio-
ne diretta da parte della comunitd), ma anche in tali ipotesi lo strumento
attraverso il quale detto obiettivo & realizzato dall’ordinamento consiste
nell'attribuzione del bene in proprieth (pubblica) ad un ente, che esercita su
detto bene i poteri dominicali, eventualmente in concorso con quelli ammini-
strativi di autotutela,

La particolarita della costruzione dommatica del bene ambientale in
senso proprio sta in cid: che il bene, non solo pud essere oggetto di diriiti
{proprietd) — spettanti, a seconda dei casi, ad un ente pubblico o ad un
privato — ma in tale seconda ipotesi il medesimo bene ¢ finalizzato alla
fruizione pubblica, attribuendo diritti ad esso relativi ad un ente pubblico.
Inoltre la sussistenza di tale necessario specifico interesse pubblico non &
rilevabile ‘empiricamente, bensi attraverso un provvedimento dell’Ammini-
strazione che lo individua sulla base di una previsione legale di utilitd anche
collettiva del bene.

Una tale costruzione non sembra attagliarsi alla nozione di ambiente, di
cui pud dirsi solo che l'ordinamento tende a configurarlo come un’entitd
unitaria ¢d a garantirgli una disciplina globale per le diverse interazioni che
si stabiliscono tra i suoi componenti. Ma né il privato né I'ente pubblico
possonc dirsi titolari di diritti sullambiente o sulle singole risorse che lo
compongono. Non il primo che tutt’al pilr vanterd un diritto di proprietd sul
fondo, con le connesse facolta di sfruttamento, sempre ~ e per tutti i beni —
delimitate dallordinamento a tutela degli interessi dei vicini e della collettivi-
th. Non l'ente pubblico, cui non & devoluta dalla norma la funzione di
individuare uno specifico interesse pubblico, immanente al bene di proprietd
del privato, tanto pih se si considera che oggetto del potere del singolo ed
oggetto del potere pubblico sarebbero comunque entitd assolutamente diver-
se. ] singolo vanta il diritto ad utilizzare la cosa nei limiti consentiti dalle
leggi, l'ente pubblico esercita poteri a tutela della globalitd delle risorse
naturali, non appropriabili da un singolo soggetto, pubblico o privato che
sia. »

T
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Con tale osservazioni non si vuole contestare Putilicd di una considerazio-
ne unitaria dellambiente, anche sotto il profilo giuridico, ma unicamente
sottolineare la diversitd concettuale dei fenomeni. Se su tale prospettiva di
fondo ¢'t accordo, pués effettivamente concludersi che la questione del carat-
tere unitaric o meno del « bene » ambiente rischia di divenire una mera
esercitazione dialettica. .

Per terminare su questo punto, non va neppure dimenticato il rilievo che
assume la nozione di ambiente nella normazione comunitaria, in considera-
zione della prevalenza che quest'ultima assume nei confronti della legislazio-
ne pazionale. Ebbene la ditettiva comunitaria 27 giugno 1983, n. 85/337,
concernente la valutazione di impatto’ ambientale di determinati progetti
pubblici e privati, all'art.. 3 prescrive che detta valutazione debba riguardare
i seguenti fattori:

— luomo, la fauna e la flora;

— il suolo, lacqua, Faria, il clima e il paesaggio;

— linterazione tra i fattori di cai al primo e secondo trattino;
— i beni\pmateriali e il patrimonio culturale.

Non v'& dubbio quindi che nell'ordinamento comunitaria 'ambiente ha
una valenza meramente descrittiva, dissolvendosi poi nella plurality dei fats0-
ri che lo compongono.
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CAPITOLO I

IL BENE AMBIENTALE IN SENSO PROPRIO

SoMMARIO: § 1. Bene ambicntale; definizione & trarti essenziali del suo regime ginridico. —§ 2. 1
vincoli alla proprieti privata derivanti dalla natura del bene ambientale, il loro fondamento
costinuzionate ed il problems della loro indennizzabiliti, — § 3. Individuazione del bene

n

ambientale. — § 4. La tutela settorisle del bene ambientale e Pucbenistica. — § 5. T singoli beni
ambientali (tinvio).

§ 1. BENE AMBIENTALE; DEFINIZIONE E TRATTI ESSENZIALI DEL SUQ REGIME
GIURIDICO.

Si & gidt detto nel capitolo precedente che il bene ambientale, almeno
nella tradizionale configurazione, & caratterizzato dalla sua funzionalizzazio-
ne ad un interesse pubblico, necessariamente individuato dalla legge in
modo specifico. Esso consiste dunque in una cosa idonea ad appagare non
solo l'interesse patrimoniale (ed egoistico) del proprietario, ma anche linte-
resse pubblico che vi si ricollega,

La cosa pud appartenere formalmente ad un privato o ad un ente pubbli-
co. Ne secondo caso linteresse pubblico sara assicurato dall'iscrizione della
cosa nel novero det beni pubblici (demaniali o patrimoniali indisponibili) e
le due funzioni, « patrimoniale » € « pubblica », non tisulteranno pratica-
mente distinguibili. Nel primo caso, invece, alla cosa, solo materialiente
unica, si ricollegheranno due beni distinti: uno di natura privata, alo di
natura pubblica. Quest'ultimo costituisce appunto il « bene ambientale », in
cul si « coniugano » linteresse pubblico ricollegato alla cosa dall’ordinamen-
to con la potestd « sulla cosa » attribuita allente pubblico per il persegui-
mento dell’interesse medesimo.

‘Naturalmente, rispetto all’altra ipotesi sard qui piti appariscente il condi-
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zionamento che la coesistenza dei due beni distinti comporta a carico del
proprietatio privato, rimanendo compressa tutta una serie di facoltd normal-
mente ricollegate alla titolaritd di cose di quello stesso tipo. La cosa, dun-
que, serve due interessi e se pud apparire eccessivo descrivere il fenomeno
come « proprietd divisa» tra due diversi ttolari, 'uno privato e l'aluo
pubblico, non v’& dubbio che la poteitd dell'ente preposto alla tutela dell'in-
teresse collettivo si configura quanto meno come diritto reale sulla cosa.

Tale potere, a seconda dello specifico regime del bene'ambientale, potra
atteggiarsi in modo diverso. Vi sard comunque un potere di gestione ammii-
strativa della cosa, attraverso procedimenti autorizzatori in ordine alle attivi-
ta del privato, secondo il modulo tipico di detti procedimenti, che sottopon-
gono alle determinazioni dellAutorith alcuni poteri di un soggetto (nella
specie le facoltd del proprietario), preveniivamente individuati dalla nor-
ma (*). '

Come avviene per le bellezze naturali ai sensi della legge 29 giugno
1939, n. 147, di regola tale gestione pubblica della cosa & rivolta essenzial-
mente a dirigere I'attivita del privato, in modo che quest’ultimo non pregiudi-
chi la fruizione pubblica del hene che si ricollega alla medesima cosa (funzic-
ne di controllo).

Accanto a questa funzione di contenimento — per cosi dire — dellattivita
del privato proprietatio, cui spetta liniziativa dello sfruttamento della cosa,
non mancano cast nel quali al potere di interdizione si affianca l'intervento
in positivo dell’Amministrazione, tanto pili che non sempre il divieto &
sufficiente a realizzare la permanenza delle caratteristiche del bene tutela-
o ().

In tali ipotesi 'Amministrazione pud impotre degli interventi piti incisivi
della semplice conservazione: & il caso della legislazione di alcune Regioni in
materia di centri storici (°) o della legge 1° marzo 1973, n. 47 rivola al
rimboschimento delle zone danneggiate da incendi (*).

.

(" GiANNINL M.S., Diritto ameministrative, T, Milano, 1970, 1093 ss; In., Ditwzioni di
diritte annninistrative, Milano, 1981, 310. .
() Averanpi-Ferri, I beni culturali e ambientali, cit., 70 ss.

. {Y LP. Trento & settembre 1971, n. 12 {art. 10} e L.R. Marche 19 maggic 1973, n. 33
{art. 8), la prima relativa agli obblighi di manutenzione ordinaria e straordinaria degli immobili,
fa seconda attinente a} vincolo di destinazione funzionale dei beni ricompresi nei centri storici.
¥} PreptErt, voce Paesaggio, in Enc. dir., vol. XXI, Milano, 1981, 517 ss.
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§ 2. I viNCOLI SULLA PROPRIETA PRIVATA DERIVANTI DALLA NATURA DEL
BENE AMBIENTALE, IL LORO FONDAMENTO COSTITUZIONALE ED IL PRO-
BLEMA DELLA LORG !NDENNIZZABI!..IT.?\.

1 poteri i rem attribuiti alla pubblica amministrazione resttingono evi-
dentemente Futilita astrattamente derivabile al proprietario della cosa. Ne
consegue che, stante la riserva legale di cui allart. 42, comma secondo della
Costituzione, la qualificazione di una cosa come bene ambientale deve trova-
re nella legge la sua base ed una disciplina sufficientemente specifica dei
caratteri che la cosa medesima deve possedere.

In quella stessa disposizione, d’altra parte, si rinviene uno dei fondamen-
ti costituzionali della categoria in esame, posto che il bene ambientale soddi-
sfa una funzione sociale particolarmente rilevante. Altro fondamento costitu-
zionale deve rinvenirsi poi nell’art. 9, comma secondo, della Costituzione, in
forza del quale la Repubblica « tutela i paesaggio e il patrimonio storico ed
artistico, della Nazione ».

Come si dirh a proposito della tutela dell'ambiente, quella disposizione ¢
stata — ed a ragione — richiamata ad indicare una delle norme costituzionali
che proteggono in genetale l'ambiente, ma non vi dubbio, soprattutto s¢ si
considera la rilevanza prevalente che il bene ambientale assumeva a quel-
T'epoca, come valore essenzialmente estetico, mentre era lontano I'incubo
della catastrofe ecologica, che quella stessa disposizione mirava In primo
luogo a tutelare la bellezza naturale, come valore proprio dello Stato di
cardtura cul 1 costituenti si ispiravano. In quesito senso si & anzi avanzata la
definizione, per alcuni dei beni in argomento, quali beni culturali ambientali,
cornice naturale al bene pil propriamente culturale.

Non sembra peraltro condivisibile la tesi secondo cui la configurazione
del bene ambientale risente, almend per quanto attiene al nucleo pilt rilevan-
te (le bellezze naturali), di una superata concezione della proprietd. Secondo
tale tesi quella peculiare disciplina poteva avere una sua utilitd in un regime
che non conformava la proprietd come regola generale, presupposto non pib
valido neppure al momento dellemanazione della legge urbanistica 17 ago-
sto 1942, n. 1150, L'ordinamento attualmente vigente, comunque, estenden-
do' tale regime a tutta la proprietd — soprattutto immobitiare — renderebbe

R



R R e L L R TN

o

R

34 PARTE 1f - BENI AMBIENTALL

superflua la previsione della categoria del bene ambientale (*).

Invero, pur nel generale presupposto di una conformazione della proprie-
td privata a finalitd pubbliche, non pud sfuggire che il vincolo che deriva
dalla configurazione di una cosa come' bene ambientale, si aggiunge a quelli
generali, tipici della legislazione urbanistica, per assumere una valenza speci-
fica, non rinvenibile nelle cose che non presentano quelle caratteristiche.

In particolare i vincoli urbanistici tendono a conformare la proprieta in
funzione di un corretto sviluppo del territorio, risolvendo il contrasto tra
diversi interessi pubblici e privati, tatti ugualmente garantiti, operando una
loro sintesi. Il bene ambientale presuppone invece un regime differenziato
ed & quindi particolarmente tutelato, prevalendo sugli altri interessi conflig-
genti. Inoltre, essendo finalizzato alla cura di interessi della comunitd genera-
le e non solo locale, esso & di regola affidato istituzionalmepte alla competen-
za dello Stato ().

Cid non toglie, tuttavia, che il regime giuridico del bene ambientale
opera pur sempre secondo il modello tecrico della conformazione legislativa
della proprieta. Tale considerazione porta ad una duplice conseguenza: da
un lato, propric sulla base di tale conformazione si esclnde che il vincolo
derivante a carico del proprietario da quella conformazione abbia un caratte-
re di sacrificio particolare, costituisca ciog vincolo di natura espropriativa;
dallaltro, la diretta discendenza della conformazione dalla « descrizione »
legislativa del bene comporta il carattere meramente ricognitivo del provve.
dimento.

Quanto al primo profilo, Ia rilevata insussistenza di un sacrificio a titolo
particolare degli interessi del proprietario a vintaggio della comunita (art.
42, terzo comma, della Costituzione) porta a concludere che & legittima la
mancata previsione di un indennizzo per la compressione delle facoltd di
godimento della cosa. In tal senso si & éspressa la Corte Costituzionale, nella
sentenza 29 maggio 1968, n. 56 ().

Va anzi segnalato che secondo autorevole dottrina {°), la mancanza di
una « ..sottrazione di facoltd di modificazione del territorio ... poiché iale
facoltd pud essere esercitata dal soggetto ... solo se esso & abilitato dal potere

("} PREDIERI, voce Paesaggio, in Enc. dir., vol. XXI, Milano, 1981, 517 ss,

{*) TorenGrosa, Introduzione..., cit., 109 e 123,

(%) in F.I, 1968, 1, 1361. In dotirina, Sampurry, Le auels del paesaggio nells Costituzione,
in Riv. ginr. ed., 1967, 11, 84; Aviemanol-Ferri, I bewi culturali ¢ ambienigli, cit, 634,

{*) PREmERI, Paesaggio, cit,, 321.
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competente con ua provvedimento additivo o costitutivo di facolth che guel
soggetto in precedenza non aveva » renderebbe incostituzionale la previsio-
ne di una indennitd ed anzi comporta Iillegittimita della previsione dell’art.
16, secondo comma, della legge n. 1497 del 1939,

Quest'ultima disposizione, in effetti, dopo lesclusione dell'indennizzo
per i vincoli imposti dalla legge agli immobili di proprietd privata (primo
comma), aggiunge: « Tuttavia nei soli casi di divieto assoluto di costruzione
sopra aree da considerarsi come Jabbricabili, potrd esseve concesso, previa
perizia estimativa dellufficio tecnico erariale, uno speciale contributo, nei lini-
1 della somma da stanziarsi in apposito capitolo dello stato di previsione delle
spese della pubblica istruzione, in relazione al gettito dei proventi di cuf allart.
15.. » ciot delle indennitd corrisposte da coloro che hanno trasgredito i
vincoli 2 tutela delle bellezze naturali ed ai quali non sia stata imposta Ja
demolizione.

I evidente che il contributo contemplato dalla norma citata ha una
natura assolutamente diversa dallindennizzo dovuto al proprictario espro-
priato, sia pure parzialmente, per motivi di pubblico interesse. La norma fa
espresso riferimento ad un potere discrezionale delPAmministrazione di con-
cederld o meno, sicché nessuna tutela costituzionale potra invocarsi a garan-
zia di questo contributo, né la pretesa ad ottenetlo pud configurarsi come
diritto soggettivo. L’ato che lo riconescesse avrebbe natura concessoria (*) e
di fronte alla discrezionalita dell’ Amministrazione il privato vanterebbe un
interesse legittimo,

Cosl ricostruito istituto, non sembra che la previsione di un beneficio
economico, quale quello in esame, possa essere considerato in contrasto con
la Costituzione. Vero & che, conformata dalla legge sulle bellezze naturali la
proprietd su cose che hanno tali caratteristiche, il divieto — anche assoluto —
di costruzione non limita il complesso delle facoltd giuridicamente spettanti
al proprietario, ma & altresi veto che ben pud la norma, proprio in considera-
zione del regime particolarmente severo imposto alla proprietd delParea,
prevedere un contributo 4 carico della collettivith, non come ristoro del
limite patito, bens} quale presupposto di fatio per Perogazione di un benefi-
cio economico a chi la P.A. ritiene particolarmente meritevole di aiuto.

In ogni caso la disposizione non ha trovato applicazione, probabilmente

(*) ALBRANDI-FERRI, Op. loc. ult, cit..
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perché, com’t stato osservato (*), manca in proposito una disposizione regola-
mentare che renda obiettiva la concessione del contributo. In proposito,
invece, trattandosi di esercizio di una potestd amministrativa a fronte della
quale sussiste una posizione di interesse legittimo, non pud affermarsi che il
potere di concessione del contributo sia arbitrario,

Aliro motivo d'inapplicabilita della disposizione & stato rinvenuto ('
nella difficile ricorrenza di uno dei presupposti di applicazione della norma.
1’area, ciog, dovrebbe risultare edificabile in base al piano regolatore ma ne
dovrebbe essere vietara ledificazione dal piano paesistico, unico strumento
idoneo a tale scopo. Un simile coptrasto di strumenti pianificatori sarebbe
oggi di difficile verificazione.

Tn astratto tuttavia non sembra possa escludersi l'attuale applicazione
della disposizione, Pud verificarsi, mnvero, che il piano paesistico intervenga
dopo l’entrata in vigore del piano regolatore o comunque non pud escludersi
un'interpretazione che faccia leva non sul regime formale dellarea, bensi
sulla sua « vocazione » edificatoria.

*
§ 3. INDIVIDUAZIONE DEL BENE AMBIENTALE.

Pur nella diversiti dei procedimenti dettati dalle rispettive leggi per
Vinviduazione del bene ambientale, ii modulo di verifica di tale qualitd
risulta omogeneo nelle diverse previsioni.

T! bene ambientale, infatti, trova la sua cpnfigurazione tipica nella norma
che ne prevede la tutcla, Anzi si & gia rilevato che proprio la connotazione
data dall'ordinamento positivo ad un determinato bene giunge a conformar-
ne la proprietd, delineandone uno « statuto » che ammette solo auelle utiliz-
azioni della cosa che non compromettono il raggiungimento dellinteresse
pubbtlico. "

La stessa norma giuridica, quindi, individua i requisiti di assoggettamen-
to della cosa a tale particolare regime. Ne consegue che Tatto dell’Ammini-
strazione che interviene a qualificare la cosa come bene ambientale ha natu-
ra di atto di accertamento dei presupposti tichiesti dalla legge. Proprio tale

) Avienanori-Fengi, op. ult. cit., 636.
(") ALiBranDi-FERRL op. ult. cit, 657.
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natura del{'atto, del resto, giustifica — come si & detto — Ia legittimita dell’as-
senza dell'indennizzo (v. paragrafo precedente).

Cid non toglie, naturalmente, che all'atio non debbano essere riconosciu.
ti effert costitutivi: se la categoria asiratta del bene ambientale esiste nel-
Pastratta previsione normativa, la sussistenza dej requisiti di legge nella cosa
concreta & individuata dall’attodi vincolo del bene all'interesse pubblico. A
tale individuazione, poi, l'ordinamento ricollega Papplicabilitd del regime
previsto per quella categoria di beni. o

Al provvedimento ricognitivo delPAmministrazione deve dunque ricono-
scersi la natura di atto di certazione ('), di atto cio® che crea una nuova
realty giuridica sulla base di un accettamento tecnico. Esso & dunque espres-
sione della discrezionalitd teenica dell’ Amministrazione e come tale sindara-
bile solo quando si riscontra un vizio procedimentale o un difetto di istrutto-
ria 0 ancora uninttinseca incoerenza del provvedimento. Ogni altra valuta-
zione del’Amministrazione rimane dunque confinata nel merito della sua
azione,

Peraltro proprio Ieffetto costitutivo che gli si ricollega spiega la sua
diretta impugnabilitd, a prescindere dalla successiva emanazione di atti appii-
cativi.

$ 4. LA TUTELA SEYTORIALE DEL BENE AMBIENTALE E L'URBANISTICA.

Estendendosi la funzione dell'urbanistica all’assetto globale del territorio
in relazione a tutti gli interessi che ad esso si ricollegano, non v'& dubbio che
rientri nella disciplina urbanistica anche la salvaguardia dei beni ambientali
e — come si dird in seguito — anche dell'ambiente nella sua accezione pit
ampia. '

Si ¢ gid ricordato {cap. 1) che nella Commissione Franceschini si contra-
starono due orienramenti principali. Da un lato si sosteneva la necessitd di
sopprimere la categoria dei beni culturali ambientali, ciot dei beni il cui
valore specifico fosse dichiarato appositamente dall Amministrazione secon-
do il procedimento delle bellezze naturali (. n. 1497 /39), per accogliere una
categoria aperia del bene ambientale da tutelarsi in sede di pianificazione

(") GIANNINL, Diritto ammisisirative, cit., val, 11, 964 s..
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usbanistica, con la scelta di aree culturali, alle quali applicare una disciplina
preventivamente fissata dalle leggi statali. Dallaltro si sosteneva che fosse

opportuno mantenere la categoria chiusa del bene ambientale, per garantire

a quest'ultimo una sede specifica di tutela, ferma restando la possibilita di
una integrazione di tutela in séde pianificatoria.

Prevalse questa seconda tesi, ma la Commissione suggerl comunque di
avvalersi dello strumento urbznistico per eliminare una serie di carenze
riconducibili al modulo del « bene dichiarato » ambientale ed in particolare
Teventualith che rimanessero privi di tutela i « beni intermedi », quei beni
cio che pur non possedendo i requisiti di legge per essere vincolati, tuttavia
meritano un’attenzione particolate da parte degli amministratori (**}.

Quel suggerimento trovd poi applicazione nella legge 7 luglio 1967, n.
765 {c.d. legge ponte) che rese obbligatorio lintervento dell’ Amministrazio-
ne competente a tutelare il vincolo nei procedimenti di formazione degli
strumenti urbanistici: parere del Ministero della Pubblica Istruzione per le
modificazioni d'ufficio da apportare agli strumenti urbanistici {art. 10, terzo
comma, della legge 17 agosto 1942, n. 1150, come modificato dall’art. 3
della legge n. 765/67) e parere della competente Soprintendenza prelimina-
re alPautorizzazione della lottizzazione da parte del Comune {art. 28 della
legge n. 1150/42, come modificato dallart. 8 della legge n. 765/67).

& stata sottolingata L'efficacia di tale innovazione, che «...da un lato ha
permesso la salvaguardia di beni ambientali culturali, se ed in quanto gix
esistenti, ed ha permesso lindividuazione e la certazione di nuovi beni
ambientali culturali, da un altro lato ha permesso la conservazione di ambien-
ti della fascia intermedia, ciod di quegli ambienti che pur senza essere beni
culturali meritavano rispetto, come cdlline, piccoli boschi, costrutti rusali
caratteristici, rive di piccoli corsi d'acqua, e cosi via; ambienti i quali altri-
menti sarebbero stati fagocitati nell’espansione dai tessuti urbani » ().

All'urbanistica devessere quindi riconosciuta una funzione di tutela dei
beni ambientali, ma essenzialmente in via sussidiaria e di completamento e
comungue non esclusiva.

V2 osservato in proposito che la pianificazione tetritoriale & uno strumern-
to di dislocazione sul territorio dei divessi interessi, in funzione del loro

[ Gl orientamenti discussi nell'ambito della Commissione Franceschini sono analizzati in
GlanNINg, Ambiente, cit., 18 e 50
(") Grannim, op. loc. wdt, cit.. Sull'integrazione deille due funzioni, Cons. di Stato, Sez. IV,

" 13 gennaio 1981, n. 3, in Riv, piur. ed., 1981, 1, 663.
L]
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coordinamento ¢ sul presupposto di una loto sostanziale parita. La prospetti-
va & in ognl caso quella strettamente locale. 11 bene ambientale, invece,
assume un silievo attinente all'intera comunita statale e reclama, per if valore
che reatizza e che trova nella Costitdzione il primo fondamento {arc. 9), una
wutela specifica e sopraordinata ad altsi interessi urbanisticamente rilevanti.

La tutela dei beni ambientali assume dunque una pasticolare caratteristi-
ca: & uno degli interessi pubblici ai quali & civolta la funzione urbanistica,
come risulta dalle citate disposizioni della c.d. legge ponte, dall’art. 1, com-
ma secondo, lettera a, del D.P.R. 15 gennaio 1972, n. & ¢ soprattutto dalla
definizione della « materia » urbanistica risultante dallart, 80 del D.P.R. 24
luglio 1977, n. 616, che vi ricomprende ogni aspetto della disciplina dell'uso
del territorio, ivi compresi 1 vincoli relativi ai beni ambientali.

Peraltro qguella tutela costituisce un limite della funzione urbanistica
espletata a livello locale, a causa dell'ordinazione gerarchica di valori, nella
quale I¢ bellezze naturali ed il paesaggio assumono un tuolo di preminenza,
costitazionalmente garantito daitart. 9 della Costituzione.

resigenza di piegare la disciplina del territorio ad una considerazione
speciale dei valori sopra menzionati, in un'ottica pit ampia di quella stretia-
mente locale era invero contenuta nella stessa legge urbanistica del 1942,
che alfart. 5 indicava tra i contenuti de] piano territoriale di coordinamento,
di competenza allora del Ministero dei Lavori Pubblici, lindividuazione
delle aree soggeite a speciali vincoli o limitzzioni di legge (lett. a).

Trasferita alle Regioni la competenza ad adottare detti piani dall’art. 1
del D.P.R. 15 genmaio 1972, n. 8 lo stesso D.P.R. riservata allo Stato
Pidentificazione delle linee fondamentali dellordinamento del territorio nazio-
nale, con particolare riferimento ... alla tutela paesistica, ambientale ed ecologi-
ca del territorio ed alla difesa e conservazione del suolo. Quest'ultima disposi-
sione veniva ribadita dallart. 81, lett. 4, del DP.R. n. 616/77, pur nella
maggiore ampiezza del trasferimento di poteri alle Regioni ed ancorché
venisse delegata alle Regioni la tutela dei beni ambientali in una prospettiva
integrata delle varie competenze. "

L’accennata prevalenza della rutela in esame rispetto alla funzione urba-
nistica attribuita agli enti locali & stata pol ribadita dal D.L. 27 giugno 1985,

‘1, 312, convertito nella legge 8 agoste 1985, n. 431 (c.d. legge Galasso),

che da un lato ha individuato porzioni estese del territorio nazionale da
assoggettare a tutela e dall'altro ha introdotto una competenza specifica dello
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Stato in funzione di controllo e di surrogazione dell’attivith regionale, Que-
stultima in tale ottica non si confonde con la generale funzione urbanisticz,
venendo anzi assoggettata ad un controllo particolare da parte dello Stato.
La preminenza dell’intetesse paesistico & stata del resto ribadita dalla
Corte Costituzionale nella sentenza“27 giugno 1986, n. 151 (*'}, che ha
efficacemente ricostruito le competenze in materia in una visione gerarchica-
mente ordinata di valori ed in una concorrenza tra Stato e Regioni in
funzione di « leale collaborazione ».

L'urbanistica resta comunque, in tale assetto di funzioni, strumento di
completamento, posto che con riferimento alle aree individuate dalla c.d.
legge Galasso « ..le Regioni sottopongono a specifica normativa d’uso e di
valorizzazione ambientale il relativo territorio mediante la redazione di piani
paesistici o di piani utbanistico-territoriali con specifica considerazione dei
valori paesistici ed ambientali... » (art. 1-bis).

%

§ 5. I SINGOLI BENI AMBIENTALI {RINVIO).

Delineata nei paragrafi che precedono la generale categoria del bene
ambientale ed i tratti normativi che la contraddistinguono, si illustreranno,
nei capitoli che seguono, le singole entitd che possono ricondursi a quella
generale categoria (bellezze naturali, parchi e riserve naturali, boschi e fore-
ste, paesaggio).

() In F.L, 1986, 1, 2650, con nota di Cozzuro Quanwt MLR., Sisto, Regioni e iute-
la ambientaler In 1. 431785 supera il vagho dells Corte Costituzionale, ivi, 2694,

.
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CAPITOLO K

LE BELLEZZE NATURALI

Sommario: § 1. Bellezze individue e bellezze d’insieme. — $ 1.1. Elementi cornuni. — § 1.2. L'atro
comministrativo di individuazione. — § 1.3. Le bellezze individue, ='§ 1.4. Le bellezze d'insie.
me. — § 2. Competenza ad imporze il vincolo e relativo procedimento. — § 3. La motivazione
del vincolo, — § 4. La conseguenza dell'imposizione del vincolo: il nulla-osta. — § 5. I piant
paesistici. — § 6. Rapporti tra vincolo ambienale ¢ disciplina urbanistica; la concessione
edilizia e la sanatoria degli abusi edilizi, — § 7. 1 rimedi interinali: diffida e sospensione. — § 8,
Glivilleciti e 1a loro repressione. — § 8.1. Le sanzioni amministrative: demolizione ed indenaiz.
z0, — § 8.2, La sanzione penale,

§ 1. BELLEZZE INDIVIDUE E BELLEZZE D'INSIEME.

La legge 29 giugno 1939, n. 1497 sottopone a particolare disciplina una
serie 'di cose, elencate nellart. 1, che possono suddividersi, sulla base della
terminologia accolta dal R.D. 3 giugno 1940, n. 1357 (art. 10), contenente
i} regolamento per l'applicazione della predeita legge in bellerze individue
(nn. 1 e 2 della legge) e bellerze dinsieme (nn. 3 e 4 della legge).

La distinzione assume rilievo. nel sistema della legge sia sorto il profilo -

oggettivo del bene tutelato, sia per quanto attiene al procedimento di indivi-
duazione e di vincolo del bene medesimo.

I

1.1. Elementi comuni.

Comune, invece, ad entrambe le categorie & il presupposto normativo
che le contraddistingue € ciot linerenza ad esse di un motevole interesse
pubblico, la cui configurazione & prevalentemente di carattere estetico. Da
un lato quindi la frusbilitd pubblice del bene non si riduce semplicemente ad
uno dei criteri di individuazione del bene, ma assurge ad elemento essenziale
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che qualifica la cosa come bene di interesse pubblico. Dall’altro questo
interesse pud assumere diverse connotazioni, ma quella prevalente & proprio
estetica. Conclusione cui si perviene agevolmente non solo sulla base del
generale riferimento normativo alle bellezze naturali, ma anche dei requisiti
che quelle cose debbono possedere per poiere essere qualificate come beni
di interesse pubblico, L'art. 1 della legge fa riferimento alla « non comune
bellezza », al « valore estetico e tradizionale », ai « quadri naturali » ed ai
belvedere dai quali « si goda lo spettacolo di quelle bellezze ».

Peraltro, pet quanto preminente, non & solo il valore estetico ad essere
rilevante per la configurazione normativa, venendo in considerazione anche
Vinteresse scientifico per la formazione geologica o il valore tradizionale di
certi insediamenti per linterazione tra natura ed intervento umano.

In ogni caso linteresse pubblico pud ritenetsi integrate sclo quando le
cose tutelate sono particolarmente rappresentative dei valori sopra indicati.
Cosi i caratteri della bellezza naturale debbono risultare cospicui e dotati del
pregio della raritd (artt. 1, n. 1, della legge ¢ 9, n. 1, del regolamento);
Pinteresse scientifico deve trovare ragione nella singolaritd della conformazio-
ne geologica (artt. 1, n. 1, della legge € 9, n. 2, del regolamento); la non
comune bellezza di ville e giardini presuppone una particolare forza di
suggestione per la comunita (artt. 1, n. 2, della legge e 9, n. 3 del regolamen-
to); il complesso dotato di valore estetico e tradizionale deve risultare carat-
teristico, cio¢ rappresentative di una « spontanea concordanza e fusione di
fra I'espressione della natura e quella del lavoro umano » {artt. 1, n. 3, della
legge € 9, n. 4, del regolamento); le bellezze paporamiche debbono configu-
rare un vero e proprio spettacolo naturale (artt, 1, n. 4, della legge e 9, n. 3,
del regolamento).

1.2. Latto amministrativo di individuazione.

Per entrambe Ie categorie il provvedimento amministrativo che ricono-
sce I'appartenenza della cosa ad uno dei tipi previsti dalla norma ha un
carattere ricognitivo e, nello stesso tempo, costitutivo del nuovo regime
giuridico della cosa. Tale valutazione involge l'esercizio di discrezionalitd
tecnica, per sua natura rivolta esclusivamente all’accertamento — sia pure
soggettivizzato per l'intermediazione dellorgano dell’Amministrazione cui la
competenza & affidata — dei requisiti di legge.
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Con tale premessa pud apparire contrastante la previsione ‘del primo
comma dell'art. 9 del regolamento, che — con una terminologia pill consona
ad una vera ¢ propria scelta decisionale dell’Amministrazione — impone alla
Commissione provinciale di conciliare, per guanio & possibile, I'interesse
pubblico con quello privato. L'incongruenza, peraktro, ¢ solo apparente,
posto che a quella disposizicne deve attribuirsi il valore di una direttiva
alPattivita di giudizio, da espletarsi con imposizione del vincolo solo dopo
un'accurata analisi defla particolare rilevanza del bene per il raggiungimento
dellinteresse collettivo, Si & gid osservato, infatti, che il bene da vincolare
deve presentare una peculiare specificitd per potere essere considerato come
idoneo a soddisfare — in misura fuori dal comune — lesigenza della collet-
tivita, '

Non v'& dubbio d’altra parte che la « raccomandazione » legislativa attie-
ne non solo al momento dell'imposizione del vincolo, bensi anche alla sua
gestione, con riferimento alle atiivitd che possono essere permesse o vietate
e quindi 2 momenti di esercizio di un potere pi propriamente discrezionale
in senso amministrativo.

»*

1.3, Le bellevze individue.

Seno bellezze individue:
— le cose immobili che hanno cospicui caratteri di bellezza naturale o
di singolarith geologica;
~ le ville, i giardini e i parchi che, non contemplati dalle leggi per la
tutela delle cose d'interesse artistico o storico, si distinguono per la loro non
comune bellezza.
A norma dell'art, 9 del regolamento appartengono alla prima categoria
« ..quegli aspetti e quelle conformazioni del terreno o delle acque o della
vegetazione che al cospicuo carattere di bellezza naturale uniscano il pregio
della raritd » mentre « ..la singolaritd geologica ¢ determinata segnatamente
dal suo interesse scientifico ».
La singolarita geologica costituisce indubbialmente una deroga al genera-

le criterio della rilevanza estetica del bene protetto, venendo qui in conside-

razione piuttosto linteresse scientifico per la rarita della formazione na-
turale,
Sempre secondo la medesima disposizione regolamentare « ...a conferire
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non comune bellezza alle ville, ai giardini, ai parchi concorrono sia il catatte-
re e Iimportanza della flora sia 'ambiente, soprattutto se essi si trovino
entro il perimetro di una cittd e vi costituiscano una attraente zona di
verde »,

La categoria delle ville, dei giardini e dei parchi non & che una specifica-
zione della prima, che riguardando genericamente le cose immobili caratteriz-
zate da cospicui caratteri di bellezza naturale, ricomprende anche fa seconda.
L’espressa previsione si spiega con la volonta del legislatore di estendere la
definizione di bellezze naturali a cose che potrebbero risultare escluse dalla
categoria dei beni culturali; esclusione che non pregiudica la ricomprensione
del bene medesimo nell’ambito delle bellezze naturali, in considerazione del
diverso interesse pubblico perseguito. La richiamata diversitd non esclude,
d’altra parte, che un bene possa integrare gli estremi per 'appartenenza ad
entrambe le categorie (*). .

Ma la lettura sistematica delle due disposizioni dimostra anche che la
qualit di bene immobile va individuata sulla base della nozione civilistica, a
nulla rilevando la molteplicitd di specie che compongono un parco o un
giarding per ricomprendere il bene tra le bellezze d'insieme. Cosl sembra

coerente dedurre che un bosco di particolare e rara bellezza rientra tra le

bellezze individue e non tra quelle d'insieme (?).

Per quanto attiene alle ville ed ai giardini, il criterio di valutazione &
sempre quello fondamentale (ciot estetico), trattandosi di beni soggetti a
vincolo perché si distinguono per la loro non comune bellezza. 11 regolamen-
to, perd, aggiunge che a tale fine concorrono sia il carattere e I'importanza
della flora sia Pambiente in cui il bene si colloca, La giurisprudenza ha
ritenuto che in base a questa disposizione Fimportanza della flora vada
intesa in senso essenzialmente estetico ¢ non botanico (*), ma nan v'& dub-
bio che anche la rilevanza botanica della flora ¢ un elemento che pud
divenire assai significativo ai fini del giundizio di « non comune bellezza ».
Cid che dalla norma di legge e dalla disposizione regolamentare emerge con
chiarezza & che Vinteresse da tutelare non & qui quello prettamente scientifi-

{'y Cons. di Siato, Sez, I, 8 novembre 1966, n. 1505. Per la non fungibility delle leggi n.
1497 e 1089 del 1939, Cons. di Staro, Sex. V, 30 attobre 1973, n. 776, in Cons. 52, 1973, 1,
1364,

(’} Contra, ALBRANDI-FERRY, [ besi culturali e ambientali, cit, 274 e la giurisprudenza:
Cons, di Stato, 1, 26 maggio 1953, n. 615, in Coms. Se, 1955, I, 538

("} Cons. di Stato, Sez. IV, 21 giugno 1983, n. 511, in Cons. S, 1983, I, 786; In., VI, 14
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co della « rarita », bensl lattrazione che — vuoi per la raritd, vuoi per
Passortimento delle varie specie, vuoi per Peffetto d'insieme — i bene &
capace di suscitare nella collettivitd. Pur dopo entrata in vigore della legge
8 agosto 1985, n. 431, il vincolo paesaggistico sui giardini di non comune
bellezza consegue al provvedimento costitutivo emanato a norma della legge
n. 1497 del 1939 (7). -

Rilevante & altresi la constatazione che, oltre all'importanza della flora, il
regolamento assume ad elemento discriminante Iambiente nel quale il giardi-
no o il parco sono situati. Il giudizio non pud, quindi, che essere relativo,
non assoluto, dovendosi prendere in considerazione il beneficio che la con-
templazione di un dato immobile o della sua « oasi » di verde pud arrecare
alla collettivita.

Come per Ia generalita delle bellezze naturali, anche per i beni in esame
& necessario che essi siano fruibili dal pubblico, sicché la giurisprudenza ha
negato la legittimitd del vincolo imposto ad un giardino che, essendo addos-
sato ai murl di case confinanti e chiuso da un alto muro di cinta, non ne
permetteva la visione dall'esterno ).

1.4. Le bellexze d'insieme.

Le bellezze dinsieme sono complessi di cose immobili, contraddistinte
anch’esse — prevalentemente —dal particolare pregio estetico. La loro peculia-
rita rispetto alla categoria delle bellezze individue sta nel fatto che il valore
qui perseguito dall’ordinamento ¢ ricollegato non ai singoli beni che rientra-
no nel complesso, benst direttamente a quebt'ultimo. La bellezza d'insieme si
caratterizza, ciot, non quale sommatoria di beni aventi ciascuno un particola-
re pregio estetico, ma quale entith distinta ed autonoma rispetto al suoi
componenti. ’ _

Due sono i cotollari che derivano da tale premessa:

— per Yesistenza della bellezza d'insieme non & necessario che i singoli
immobili in essa compresi assurgano a bellezza naturale nella loro individua-

luglio 1981, n. 425, in FA, 1981, 1, 1723 In, I, 21 gennaio 1977, n. 2830, ihidem, 1977, 1,
1783; Ip, I, 19 aprile 1967, n, 740 in Cons. Se., 1968, 1, 1133; Ip, VI, 8 aprile 1939, n. 228,

ibidenr, 1959, I, 613

- (%% Cons. St., 30 gennaio 1990, n. 16.
{') Cons. di Stato, Sez, VI, 16 maggio 1972, 232, in Riv, ginr, edil, 1972, 1, 543, con nata
contraria di PasiNi, Caraltere abicttive defle bellezze naturali assoggetiabili a vincolo,
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lita; ed inversamente, 2 illegittimo il vincolo imposto al complesso ove siano
individuabili solo bellezze singole, suscettibili di tutela in quanto tali (°);

— la gestione del vincolo imposto al complesso dotato di quella carat-

teristica di pregio deve essere finalizzata non alla salvaguardia del singolo
componente, bensi alla tutela del bene complessivo, sicché possono ritenersi
incompatibili con quest’ultima solo quelle attivitd che incidono sulla bellezza
d’insieme.

Rientrano nella categoria in esame innanzitutto i complessi di immobili
che « compongono un caratteristico aspetto avente valore estetico e tradizio-
nale » (art. 1, n. 3, della legge), che realizzano ciot « la spontanca concor-
danza e fusione fra I'espressione della natura e quella del lavoro umano »
(ast. 9, n. 4, del regolamento). L'espressione « valore estetico e tradiziona-
le » costituisce un'endiadi. Si & correttamente osservato, che, essendo requisi-
to indefettibile dellintera categoria delle bellezze naturali il particolare pre-
gio estetico, sarebbe riduttivo ed incoerente restringere in tale ipotesi Fappli-
cazione della tutela al caso della convergenza di due valori: quello estetico e
quellp tradizionale (*).

1l valore che le citate disposizioni intendono tutelare & costituito dalle
tracce pitt suggestive dellinterazione tra Pambiente naturale e Fintervento
dell’'uomo, dalle quali si possano desumere testimonianze di particolari civil-
ta. Del resto i significato corrente del termine « tradizione » sta proprio
nellatto del « tramandare notizie, memorie, consuetudini da una generazio-
ne alPaltra » (). La particolaritd del complesso che si intende tatelare &
costituita dalla sua attitudine a garantire quel messaggio attraverso la con-
templazione della caratteristica ¢ piacevole forma assunta dal territorio per il
coerente inserimento in esso degli insediamenti umani.

Quanto alle bellezze panoramiche, si trarta di complessi che assumono la
caratteristica di quadri naturali, suscettibili quindi di essere abbracciati per
ampi tratti, se non nella loro interezza, dallo sguardo dellosservatore ed atti
a suscitare emozioni in chi le contemmpla (art. 1, n. 4, della legge). La
corrispondente notma regolamentare potrebbe indurre a ritenere che tratto
essenziale di detti beni sia costituite dall’esistenza di un panto di vista o

{*) Cons. di Stato, Sez. I, 5 aprile 1960, n. 424, in Cous. 51, 1962, 1, 1081; In, Sez. I, 28
aprile 1939, n. 680, in Cons. St, 1960, I, 2201
%) AvmseanorFeree, T bewi culturali e ambientali, cit., 276,
{7y ZinganeLLy, Vocabolaria delle lingna ftaliana, Bologna, 1970,
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belpedere. L'opinione pil diffusa nega peraltro, e giustamente, tale assunto.
1l pregio estetico del panorama, unico valote richiesto per la configurazione
di questa particolare categoria, non dipende certo dall’esistenza del belvede-
re. Il riferimento a tale osservatorio invece da un lato si riconduce al presup-
posto comune a tutte le bellezze naturali: la loro fruibilits da parte della
collettivith, e tale requisito sussiste quando il pregio estetico sia petcepibile
da una molteplicita di punti di osservazione o addirittura dallinterno del
bene {%). Dall'altro, viene cosi sottolineata la connessione funzionale tra
panorama e belvedere, quasi un vincolo pertinenziale, che legittima Pimposi-
zione del vincolo sul belvedere, di per sé privo — eventualmente — di pregi
particolari, ed anzi lo rende necestario quando lo spettacolo che da quella
postazione si pud percepire sia particolarmente intenso o addirittura
esclusivo.

§ 2. COMPETENZA AD IMPORRE IL VINCOLO E RELATIVO PROCEDIMENTO.

Nel sistema della legge 24 giugno 1939, n. 1497 Yimposizione del
vincolo derivante dall'accertamento dei requisiti di bellezza natutale era
attribuita alla competenza del Ministero dell'Educazione Nazionale, poi mu-
tato nel Ministero della Pubblica Istruzione con R.D. 29 maggio 1944, n.
142. Successivamente la competenza fu trasferita al Ministero dei beni cultu-
rali e ambientali, giusta I'art. 2 del D.L. 14 dicembte 1974, n. 657 converti-
1o in legge con modificazioni dalla legge 29 gennaio 1975, n. 5.

Con listituzione delle Regioni a statuto ordinario, la materia fu dappri-
ma mantenuta allo Stato, con la sola eccezione dei piani territoriali paesistici,
di cui alPart. 5 della legge 29 giugno 1939, n. 1497, per la connessione di
tali strumenti pianificatori con lassetto urbanistico del territorio. Poi, in
piena incertezza sull'appartenenza o meno della complessiva disciplina delle
bellezze naturali alla materia dell'urbanistica, dubbio rimasto irrisolto fin dal
citato studio della Commissione Franceschini, il legislatore all'atto del com-
pletamento del trasferimento delle competenze alle Regioni per settori orga-
nici, optd per Pistituto della delega. L'art. 82 del D.P.R. n. 616/77 delega
appunto alle Regioni le funzioni amministrative esercitate dagli organi cen-
trali e periferici dello Stato per la protezione delle bellezze naturali, lascian-

{*) Cons. di Stato, Sez. [, 14 pingno 1967, n. 1239: Avieaanor-FERR, T beni calturali ¢
anbientali, cit., 276.
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do a questultimo essenzialmente competenze di controllo sostitutive. T1
Ministro dei beni culturali ¢ ambientali pud infatti: @) integrare gli elenchi
delle bellezze naturali approvati dalle regioni (comma secondo, lettera 2) °);
B) inibire lavori o dispotne la sospensione, quando essi rechino pregiudizio a
beni qualificabili come bellezze paturali, anche indipendentemente dalla loro
inclusione negli elenchi (ultimo comma) {'°). Inoltre ad un organo statale —
il Consiglio nazionale per i beni culturali — & mantenuio il potere consultivo
in ordine ai provvedimenti di revoca o modificazione dei provvedimenti di
precedente vincolo, al fine evidente di rendere pit meditati tali atti. La legge
8 agosto 1985, n. 431 ha modificato il citato ast. 82, prevedendo un potere
di sostituzione del Ministro dei beni culturali ed ambientali, cui potranno gli
interessati direttamente rivolgere la propria istanza ex art. 7 della legge n.
1497 del 1939, ove la Regione non provveda nel termine (perentorio) di
sessanta giorni e potendo altresi il Ministro annullare le autorizzazioni regio-
nali entro sessanta giorni dalla loro comunicazione al Ministero (*'). Deve
invece escludessi una competenza generale di riesame ('?). Per quanta riguar-
da invece la competenza deile Regioni, spetta a detti enti — oltre alla predi-
sposizione dei piani territoriali paesistici di cui allart. 5 della legge
1497/39, gia trasferita dallo Stato col DPR. n 8/72 (art. 1, uc}) —la
globalitd dei poteri di individuazione delle bellezze natarali, il rilascio delle
autorizzazioni ad apportarvi modificazioni ed a collocare cartelli pubblicitari,
Padozione delle sanzioni.

Trattandosi di competenza delegata, trovera applicazione lart, 121 ulti-
mo comsma della Costituzione, secondo cui il Presidente della Giunta « diri-
ge le funzioni amministrative delegate dallo Stato alla Regione, conforman-
dosi alle istruzioni del governo centrale ». Peraltro deve ritenersi fondato

() Sul potere di integrazione degli elenchi ¢ sul procedimento da seguire: Cons. di Stato, A 8
31 dicembre 1988, n. 1351, in C.d4.5,, 1988, 1, 1679; Ip, i° febbraio 1990, n. 180,

(1) Per TAR Puglia, Lecce, 8 ottobre 1988, 601, in F.A4., 1989, §514, il potere cautelare dello
Stato deve essere preceduto dal parere del Consiglioc Nazionale per i Beni Calturali.

(") Nel senso della natura recettizia del provvedimento di annullamento dufficio da parte del
Ministro ¢ della conseguente necessitd che detto provvedimento sia bei sessanta giorni non solo
adot:a}m ma anche comunicats, TAR Veneto, 3 settembre 1989, n. 797, in TT.AA.RR., 1989, 1,
3983.

" {") Cons. di Staw, Sez. V1, 6 aprile 1987, n. 241, in Cons. St 1987, I, 591, con riferimento
alla compeienza sul parere richiesto per la sanatotia degli abusi edilizi su aree vincolate.
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P'assunto di chi interpreta tale disposizione nel senso che il Presidente della
Regione assumeri un ruclo essenzialmente propulsore, dovendosi invece
rinvenire nellordinamento regionale l'organo competente all'esercizio delle
funzioni medesime (). Lo stesso riferimento all’essenzialitd di un trasferi-
mento delle competenze per settori organici sottolinea la coerenza di un'im-
postazione volta ad attribuire Io svolgimento delle funzioni in esame all'orga-
no che — secondo l'ordinamento regionale — & competente anche in materia
urbanistica e di assetto del territorio: la giunta regionale. La Regione potra
poi organizzare i propri uffici ed organi con apposite leggi e, fino a diversa
definizione dei propti organi, dowrd comunque avvalersi delle Sezioni delle
bellezze naturali delle Soprintendenze ai beni ambientali ed architettonici,
trasferite alle regiofi dal D.P.R. n. 616/77 (art. 111 ed all. 1) (*}. Quanto
alle competenze esterne gid esercitate da tali Sezioni quando esse appartene-
vano allorganizzazione statale, deve condividersi la tesi di chi sostiene che la
competenza esterna non pud che spettare alla Giunta, fino a che una legge
regionale non elevi quelle Sezioni da meri uffici della Giunta ad organi con
propsie competenze ('),

2.1, Dall'esame della legislazione regionale, intervenuta dopo la delepa
della competenza da parte dello Stato, emerge da un lato lesigenza di
articolare la strutiura organizzativa preposta alla cura dei beni ambientali,
utilizzando il modulo organizzativo della subdelega agli enti locali oppure
creando propri organi, estranet al tipico assetto istituzionale degli organi
della Regione. Dall'altro, la tendenza a concentrare i diversi profili dell’azio-
ne amministrativa, essenzialmente quello urbanistico e quello di tutela am-
bientale, tutti incidenti su una determinata attivitd e su un medesimo bene,
in un procedimento unitario, nel quale le varic valutazioni si inseriscano per
essere compiute contestualmente. Tale tendenza risponde ad un'esigenza di
razionalizzazione dei procedimenti, dovuta alla riunione di competenze nella
gestione del territorio in capo ad uno stesso organo, fenomeno che, appunto,
si propone come conseguenza della delega alla Regione della competenza in
materia di tutela dei beni ambientali, ed ancor pili quando la regione subde-

(") ALBRANDLI-FERRI, | heni cultarali e ambientali, cit., 193 ss.; Cons, di Stato, Sez. VI, 15
setternbre 1986, n. 712, in Cons. St., 1986, 1, 1329, relativamente alla Regione Veneto.

{**} Cons. di Stato, Sez. VI, 13 ottobre 1986, n. 554, in Cons. Si., 1986, 1, 1540; TAR Puglia,
19 dicembre 1983, n. 1054, in TT.AARR, 1984, I, 1089.

{"} AvLmranot-Feari, op. loc. ult. cit..
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lega tale funzione — o alcune sue manifestazione ~ ai Comuni, principali
protagonisti della pianificazione urhanistica,

Si verifica cost un mutamento di tutto rilievo nellassetto dei pubblici
interessi, posto che, mentre quande la competenza era esercitata dallo Stato
la valutazione dellinteresse alla tutela ambientale (autorizzazione ex are. 7
dellal. n. 1497/39) era compiuta in via autonoma da un organo istituito per
perseguire in via primaria quellinteresse, essendo onere dell'interessato ac-
quisire tutti i necessari assensi delle competenti autoritd prima di svolgere
Pattivitd desiderata, Paffidamento della medesima valutazione ad un unico
organo, fornito anche di altre e piit generali competenze, puo determinare i
suo livellamento a quello degli altri interessi urbanisticamente rilevanti.

Se dunque appare corretro riportare ad un unico procedimento Pacquisi-
zione dei necessati assensi amministrativi, non pud riteners coerente con j
principi della legislazione statale 'inserimento della valutazione dell’interes-
se ambiegtale in un contesto che comprenda la simultanea ponderazione di
interessi diversi e con quello eventualmente confliggenti, come quando Ia
competgnza & affidata ad uno stesso organo (sia pure questo uha commissio-
ne costituita anche da esperti di beni ambientali).

Cenforta in tale convinzione, da un lato, la preminenza dell’interesse alla
tutela dei beni ambientali su altri inceress; concorrenti, garantita dalla legisla-
zione statale in materia (artt. 12 |, n. 1497/39; 10 secondo comma lett, ¢,
come modificato dall’art. 3 della legpe 6 agosto 1967, n. 765) ( '%), dall’altro,
la successiva evoluzione legislativa.

L’art. 1 della legge 8 agosto 1383, n. 431, infatti, nel riformulare lart,
82 del D.P.R. n. 616/77, ha mantenuto 'antonomia dell'autorizzazione dj
cui all'art. 7 della legge n. 1497/39, prevedendo con riferimento ad essa il
controilo del Ministero dei benj culturali ed ambientali sia in sede dj austotu-
tela repressiva (annullamento dell'autorizzazione rilasciata), sia in sede sosti-
tutiva, con la possibility degli interessati di richiedere direttamente al Mini.
stero I'autorizzazione (V7),

2.2, La distinzione delle hellezze naturalj nelle due categorie delle
bellezze individue e delle bellezze dinsieme, assume un particolare rilievo
anchie sotto il profilo procedimentale. Proprio per tale ragione Pindividuazio-

{") Cons. df Stato, Sez. VL, 6 luglio 1971, n. 573,

(") Pervengono allo siesso risultato ALIBRANDLFERRI, | beni mkam}:‘_e anmbicatali, cit,, 201,
sia pure sotto il profilo delfa violazione del principio d'imparzialitk dell'azione amministrativa (art.
97 cost),
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ne del tipo di bene soggetto a vincolo assume particolare importanza. Va
precisato in proposito che la semplice menzione di alcuni beni specifici nella
motivazione del provvedimento non esclude la rilevanza del complesso deli-
mitato dall’Amministrazione, sempre che sia gid congruamente individuato il
pregio del complesso medesimo e sia con chiarezza esplicitata 'estensione
del vincolo al tutio ().

Sia per le bellezze individue che per le bellezze dinsieme la legge n.
1497/39 prevede la compilazione di elenchi provincia per provincia, da
parte di un’apposita Commissione composta, secondo il disposto dell’art. 31
del D.P.R. 3 dicembre 1975, n. 803, dil Soprintendente per i beni ambienta-
Ii e architettonici, dal Sprintendente per i beni archeologici e da due espert,
di cui uno designato dalla Regione. Membri aggregati — ma la cui presenza
non & meramente facoltativa quando vengano in considefazione interessi
pubblici ai quali i membri stessi sono preposti — sono: un esperto in materia
mineraria ed un rappresentante del Corpo forestale dello Stato. Deve witta-
via ritenersi che le regioni, essendo loro devoluta la delega in materia, ben
possano legiferare sull'organizzazione dei propri uffici competenti ad adotta-
re i relativi provvedimenti ("), purché la struttura organizzativa sia adeguata
allindividuazione degli interessi pubblici coinvol nell’apprezzamento.

-

(") Cons. di Stato, Sez. }, 15 novembre 1974, n. 1266,

("} Hanno provveduto in proposito le seguenti regioni: ABRUZZO, con L r. 18 agosio
1978 n. 44 modificata dalla 1. 1. 16 febbraio 1983 n. 8 (che fissa in particolare Ia composizione
delle Commissioni provinciali competenti alla redazione degli elenchi); EMILIA ROMAGNA,
con . r. 1" agosto 1978 n, 26 {che fissa la composizione delle Commissioni provinciali e
sostituisce il Consiglio regionale al Governo nella decisione del ricorso di cui egli artt. 4 e 6
defla 1. n. 1497/39); LIGURIA con L ¢ 4 aprile 1978 n. 23 (che fissa la composizione delle
Commissioni provinciali) € [8 marzo 1980 n. 15, modificata dalla 1. r. n. 44/82, che subdelega
alcune funzioni ai Comuni, nel qual caso lautorizzazione alle jmmutezioni & emanaex dal
Sindaco previo parere vincolante della Commissione edjlizia integrata da e esperti in materia
di bellezze naturali, ed alire riserva invece alla Regione con la competenza del Presidente della
Giuma {arwe. t &#s e 4); TOSCANA, L r. 22 luglio 1978 n. 46 {artt. 2 e 4), che affida a]
Consiglio regionate la designazione dei componenti le Commissioni provinciali e Tapprovazione
depli elenchi, riservando le alire campeienze alla Giunia, e ka I, r. 2 novembre 1979 n, 52, che
sostituisce le Commissioni provinciali con Commissioni regionali (art. 12) e subdelepa ai
Comuni alcune funzioni {art. 2), prevedendo una cesta concentrazione di valutazioni urbanisti-
che ed gmbientali straverso la sottoposizione allapposita Commissione in materia di beni
ambientali. {isticuita presso associazioni intercomunali) degli strumenti urbanistici artuativi ~ city
che evita la necessitd dellastorizzazione ex art, 7 della 1. n. 1497/39 in caso di previsione
dellinterventa in detti piani — e delle istanze rivolie alle singole autorizzazioni (va qui segnalato
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2.3. Compilati gli elenchi, si apre — nella previsione della legge n.
1497/39, seguita sul punto da alcune leggi regionali dedicate alla materia —
un procedimento partecipativo, nel quale ciod gli interessati (proprietari,
possessori e detentori) possono proporre opposizione all'organo competente
ad approvare gli elenchi e quindi (al Ministero nella formulazione originatia,
ora di regola) alla Giunta regionale {*°).

L'opposizione — ove prevista, perché ben possono le regioni disciplinare
diversamente il relativo procedimento — non ha carattere di vero e proprio
ricotso amministrativo, sicché la determinazione su di esse non deve necessa-
riamente confutare i motivi addotti con la stessa, B peraltro necessario che
dalla lettura dellatto emerga Pintervenuta valurazione delle circostanze de-
dotte dagli interessadi, secondo i generali principi dell’esauriente istruttoria e
delia coerente. motivazione (*'),

L'autorita che approva lelenco, salvo contrarie disposizioni emanate

+

che Jart. 4 della i, r. subordina il rilascio deli'autorizzazione de gua anche al parere dell
Commissione edilizia comunale quando l'intervento sia soggetto alla concessione od autorizzazio-
ne edilizia, con cid invero invertendo Fordine fisiologico dei parert, nel quale — considerata Ia
prevalenza dell'interesse alla miela dei beni ambientali — Pavviso dell’organo preposto alla tutela
di detti beni doviebbe precedere ‘ogni altra valurazione urbanistica, nella quale linteresse
ambientale acquista pur sempre una sua rilevanza); UMBRIA, con |, 1. 4 marzo 1980 n. 14, che
sostitvisce le Commissioni provinciali di cui alla 1. n. 1497/39 con la Commissione regionale
tecnico-amministrativa integrata da esperti ed articolata in due sottocommissioni, devolve al
Consiglio regionale la cognizione del ricorso avverso linclusione nelf'elenco {artt. 4 e 11),
subdelega ai Comuni alcuni auti di minor rilievo ed a consorzi di comuni o Comunitd montane
compiti di maggior rilievo, previa acquisizione nel primo caso di un parere della Commissione
edilizia integrata da esperti & ne! secondo caso di una apposita commissione di esperii (azir. 5 e
7); VENETO, con la L. r. 4 agosto 1978 n. 41, che ha creato un otgano regionale con rilevanza
esterna (it Presidente defla Commissione consultiva per i beni ambientali) ed ha affidato al
Consiglio regionale e pid cilevanti competenze in materia (dalla designazione dei componenti le
Commissioni provinciali allapprovazione dell'elenco delle hellezze naturali}.

(™) I. r. EMILIA ROMAGNA, 1° agosto 1978 n, 26 fart, § uc.}, L. r. UMBRIA 4 marzo
1980 n. 14 (artt. 4 2 11); Ja L r. TOSCANA, 22 luglic 1978 n. 46 iovece attribuisce la
competenza al Consiglio regionale (art. 2); nello stesso senso dispone l1a 1. r. VENETO, 4
agosto 1978, n. 41 far. 5% la 1 r. ABRUZZO, 18 agosto 1978 n. 44, invece, attribuisce tali
compiti al Presidente della Giunta regionale (art. 3 quater, apgiunto dalla 1. r. 16 febbrajo 1983
n. 8.

(*'} 'Cons. di Swto, Sez. 1, 4 givgno 1971 n. 1468 in Cons, 3L, 1973, 1, 1490; Ip, 31 luglio
1963, n, 1672, fbidem, 1965, 1, 1407; Ip. 12 luglio 1963, n. 416, ibidens, 1965, 1, 1535; Ip 19
magéio 1959, n. 744, ibidens, 1961, 1, 1371; Ip; 29 aprile 1958, n. 717, ibidem 1963, T, 1i0.
Neppure & applicabile listituto del silenzio-rigetto; Cons. di Stato, VI, 18 maggio 1979 n, 370,
in FA., 1979, 1, 93.
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dalle regioni nella loro richiamata competenza, pud modificarlo, introducen-
dovi le variazioni che ritenga oppozrtune, naturalmente sulla base di una
congrua motivazione (art. 3, u.c. 1. 1497/39).

5 4. Gli elenchi sono distinti per le bellezze individue e per quelle
Jinsieme. Né si tratta semplicemente di una differenziazione formale, posto
che Pinclusione negli elenchi assume per le prime una valenza diversa di
quella che essa ha per le seconde.

Iniziando dalle bellezze d'insieme, va ricordato che la giurisprudenza ha
ricostruito il sistema della legge n. 1497/39 nel senso che la compilazione
dell’elenco da parte della competente commissione ha natura costitutiva del
vincolo, ancotché non definitivo.

A tale conclusione & giunta, risolvendo un conflitto di ghrisprudenza,
P’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato nella decisione 6 maggio 1976, n.
3 (22) sulls base deile: seguenti considerazioni:

— il procedimento rignardante le bellezze dinsieme, a differenza di
quanto avviene per le bellezze individue, si compone di due subprocedimen-
ti (Ja compilazione degli elenchi da parte delle commissioni e 'approvazione
degli elenchi medesimi con 1a loro eventuale modificazione), entrambi carat-
terizzati da adempimenti di pubblicitd, ma dei quali il primo gia si pone con
effetio costitutivo del vincolo sia pure in via provvisoria;

_ Tart. 7 della 1. n. 1497/39 impone Tobbligo dell’autorizzazione al
proprietario del bene che sia stato inserito negli elenchi; il plurale si giustifi-
ca solo col riferimento ad entrambi ghi elenchi, quello compilato dalla com-
missione e quello approvato dal Ministro, donde la constatazione dell’effetto
vincolante anche del primo elenco;

— i provvedimenti cautelari previsti nellart, 8 « indipendentemente
dallinclusione nellelenco delle localith... » si riferiscono all’ipotesi di bent
non ancora inseriti nel primo elenco, giacché Ja tutela cautelare di questi
rientra nei principi generali (**); quei provvedimenti poi rimangono caduncati

(" 1a F.I, 1576, 111, 570, nello stessa senso Cons. di Stato, Sez. VI, 12 setiembre 1987,
n. 714, in Cons. 52, 1987, L, 1294; ID, 10 gingno 1987, n. 393, ibidens, 1987, 1, 908; o, 19
dicembre 1986, n. 913, ibidem, 1986, 1, 1932; Ip., 19 dicembre 1984, n. 721, in Coms. 3¢,
1984, 1, 1567; Cass., 26 settembre 1984, sbidem, 1985, 11, 387; Cass. 11 aprile 1984, Brambilla,
in Riv, pen., 1983, 480; Cons. di State, Sez. VI, 13 gennaio 1983, n. 10, ibiden, 1983, I, 41,
Cass, 9 marzo 1982, n, 1512, in F.L, 198} I, 417.

%) Cons. di Stato, Sez. VI, 18 maggic 1979, n. 37C, in Cens. St, 1979, I, 776; Ip, 10
giugno 1987, n. 395, cit.
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se entro fre mesi la commissione non si esprime favorevolmente al vincolo,
circostanza questiultima che non si spiegherebbe con riferimento ai beni gia
compresi nell'elenco della commissione;

~ la ratio legis & rivolta proptio ad evitare che il lasso di tempo
necessario per 'approvazione definitiva degli elenchi non consenta manomis-
sioni incontrollate del bene.

In base alla citata giurisprudenza, quindi, il vincolo sorge — ancorché in
via provvisoria — con la pubblicazione del primo elenco e da quello stesso
momento sorge Pobbligo dell’interessato a munitsi dell’autorizzazione ai fini
di tutela ambientale (**). Non 2 invece necessaria la notificazione del vincolo
al destinatario (), Intervenuta poi Vapprovazione dell’elenco con decreto
motivato da pubblicarsi nella Gazzetta Ufficiale insieme allelenco medesimo
(art. 12 del reg. n. 1357/40) il vincolo si consolida o cessa definitivamen-
te (™). '

Avverso lelenco definitivo Tart. 4 della legge n. 1497/39 prevedeva il
ricorso al Governo da parte dei proprietari o dei detentori interessati, da
decidersi con decreto presidenziale, su proposta del competente Ministro,
previo parere del Consiglio di Stata. A tale ricorso la giurisprudenza aveva
ritenuto applicabili le norme del DP.R, 24 novembre 1971, n. 1199 (*)).

L'attuale assetto delle coipetenze porta peraltro ad escludere la perma-
nenza di tale rimedio. Non tanto per la mancanza di un vincolo di dipenden-
za gerarchica tra Regione e Stato conseguente alla delega di funzioni in
materia, considerata 1a natura del tutto particolare del ricorso al Governo ¢
la sua non riconducibilitd ad un rapporto geratchico, quanto piuttosto pet-
ché a norma dellart. 4 del D.P.R. n. 616/77 1o Stato mantiene nelle matetie

{*') Couns. di Stato, Sez. VI, 23 genmaio 1990, n. 13%; Ip, 10 giugno 1987, n. 395, in
Cons. St, 1987, 1, 908, ove si precisa che la costituzione del vircolo si perfeziona immedista-
mente e non alla scadenza del pericde di durata della pubblicazione.

%) Cons. di Stato, Sez. IV, 20 dicembre 1974, n. 1319, in Cons. St., 1974, I, 1652, Cons.
di State, Sez. IV, 9 dicembre 1975, n, 1197 ha escluso che la formale pubblicazione possa
essere surrogata dalla conascenza di fatio del vincole, Per quaato rignarda i porchi, il principio
della nan necessasierd della notifica & affermato da TAR Abruzzo, 27 gennaic 1982, n. 73, in
TT.AARR., 1982, 1, 968,

(%) Nella giurisprudenza penale la stessa interpretazione & accolta da Cass. 11 aprile 1984,
Brambills, in Ris. pen., 1985, 480; Cass. 14 aprile 1981, Ambrosini, in Giur. #1., 1983, 11, 60,
con nota di Cicaa; P. Pescara, 5 dicembre 1979, Ambrosini, in Ginr. i, 1981, 11, 162, con
nota di Cicavra.

(7Y Cons. di Stato, Sez. VI, 29 aprile 1973, n. 135, in F.I., 1976, III, 38.
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oggetto di quel medesimo decreto solo le funzioni amministrative espressa-
mente indicate, L'art. 82 del citato decreto delega alle Regioni le funzioni
amministrative esercitate dagli organi centrali ¢ petiferici dello Stato. Deve
dunque concludersi che legittimamente le Regioni che hanno inteso mantene-
re un tale ricorso hanno sostituite al Governo un proprio organo, in genere
il Consiglio regionale.

2.5. Relativamente alle bellezze individue, invece, & prevista la
notificazione in via amministrativa della dichiarazione di notevole interesse
pubblico ai proptietari, possessori o detentori, a qualsiasi titolo, del bene,
fondata sugli elenchi predisposti dalla commissione (art. 6). La giurispruden-
za ha chiarito che la notificzione deve avvenire con le modalith del R.D. 17
agosto 1907, n. 642 (**).

La dichiarazione va poi trascritta a cura dellamministrazione nei registri
immobiliari (artt. 6 1. n. 1497/39 e 11 del R.D. n. 1357/40).

Ancora incerta & la reale natura di tali due adempimenti, I’orientamento
prevalente in giurisprudenza attribuisce valore meramente preparatorio e
procedimentale alla pubblicazione degli elenchi redatti dalla commissione
provinciale (**), da cui non discende ancora il vincolo, ma solo la possibiliti
d'imporre misure di salvaguardia (art. 8 della legge n. 1497 del 1939), e
ravvisa nella notificazione un presupposto di validita deghi atti successivi di
gestione del vincolo (divieti, sanzioni, demolizioni) (*®), Si & altresi assegnata
alla trascrizione della notifica la natura di mera pubblicita-notizia, sia pure
con riferimento alla diversa formulazione dellart.'2 della legge 11 giugno
1922 n. 778, poi abrogata dalla legge n. 1497/39 (1),

Quanto alla notificazione essa non appare nella specie mera comunicazio-
ne di un provvedimento gia di per sé idonéo a realizzare la finality propria,
Essa, invero, risulta essere addirittura — sotto il profilo letterale — il contenu-
to del provvedimento autoritativo, conseguente all'approvazione dell’elenco
(« Sulla base dell'elenco ... il Ministro ... ordina la notificazione in via

{*} Cons. di Stato, Sez. 1V, 9 dicembre 1975, n. 1195.

(**y Cass, 11 aprile 1984, Brambilla, in Riv. pen., 1983, 480. Anche per la dottrina i
decreto ministeriale non aveve namra di amo di controllo, bensi d'amministrazione attiva;
AvwsranorFreey, T beni culturali e anbieniali, cit., 336.

{(*y Cons, di Stato, Sez. VI, 9 dicembre 1975, n. 1195, cir; in dotirina nello stesso senso,
ALIBRANDE-FERRI, T beni culturali e ambiewali, cir., 340.

(*'} Consiglio di Stato, Ad. Pl., 9 luglio 1968, n. 21, in F.I, 1969, 111, 58; In, VI, 20
febbraio 1966, n. 200, in F.I, 1966, III, 661.
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amministrativa della dichiarazione del notevole interesse pubblico ... »}. A
cid si aggiunga che anche l'ultimo comma dello stesso art. 6 per indicare .
l'atto contro cui va rivolto il ricorso al Governo, si riferisce alla dichiarazio-
ne « cosl notificata » e che il successivo art. 7 impone lonere delfautotizza-
zione ai proprietari, possessori o detentori dell'immobile che sia stato ogget-
to di « notificata dichiarazione ». '

La necessith — ai fini della produzione degli effetti propri dell'atto —
della notificazione, porta a concludere che la dichiarazione ha natura recetti-
zia, entrando a far parte della fattispecie costitativa dell’effetto dell’atto 7.

La soluzione contraria, che muove dalla considerazione della non corti-
spondenza tra soggetti obbligati dal vincolo (proprietario, possessore o deten-
tore, a qualungue titolo, del bene) e soggetto al quale & sufficiente che la
dichiarazione sia notificata (anche uno solo tra quélli obbligati) (**), non
appare convincente,

I carattere recettizio della dichiarazione non & escluso dalla circostanza
che per aleuni dei destinatari del vincolo {proprietario, possessore o detento-
re del bene all'atto della notifica) la notificazione assuma il ruolo di veicolo
meramente eventuale ed indiretto di conoscenza del vincolo medesimo, per
effetto dei rapporti che intercorrono con il destinatario della notificazione
stessa, xapporti dai quali potrd anche detivare un obbligo di avviso agli -altri
interessati, 1l legislatore ha qui indicato — sia pure in modo non del tutto
coerente con i principi delle dichiarazioni recettive, ed all’evidente scopo di
agevolare la notifica — una serie alternativa di soggetti ai quali l'atto pud
essere notificato, assumendo la notificazione, eventualmente unica, una du-
plice valenza: costitutiva degli effetti per tutti e di pubblicith notizia per gli
interessati non notificatari.

La notificazione del vincolo, invece, nessun effetto costitutivo ha nei
confronti dei successivi proprietari, possessori o detentori, venendo in consi-
derazione per costoro solo la trascrizione del vincolo, Correttamente, dun-
que, la giurisprudenza ha concluso in proposito che i successivi interessati
non possono opporte a propria difesa eventuale millitd della notificazione
ai precedenti fruitori del bene, essendo esclusivamente rilevante nei loro

("} In tal senso, in giurisprudenza, Cons. di Stato, Sez. 1V, 9 dicembre 1975, n. 1195, ¢it.,

"ed in dottrina, DanzeLe, Liaite anmtinistrativo ricettizio, in Riv, trim. dir. pubbl, 1953, 826 ss.,

a8s.
() ALBARDI-FERRIL, T beri culturali e ambientali, cit,, 302,
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confronti (Viscrizione negli elenchi catastali per la legge n. 778 del 1922 ¢)
la trascrizione nei registei immobiliari (>},

Anche per quanto attiene alla trascrizione del vincolo nei registri immo-
biliari sussistono perplessita, dovute alla circostanza che alla trascrizione non
pud qui riconoscersi la funzione tipica di risoluzione del contrasto tra pilt
aventi causa dallo stesso titolare. Con riferimento alla normativa precedente
alla legge n. 1479/39, la giurisprudenza aveva affermato: « ... la funzione
della trascrizione nei registri della conservatoria delle ipoteche ¢ della iscri-
zione nei registri catastali non incide sulla efficacia del provvedimento di
vincolo il quale diviene operativo nei confronti dei terzi non appena viene
emanato, ma rende possibile due specie di registrazioni da valere esclusiva-
(mente come mezzi atrraverso i quali vengono apprestate al pubblico fonti di
conoscenza dellavvenuta impostazione del vincolo » ().

Nel vigore della Jegge n. 1497/39 la tesi della pubblicitd-notizia della
trascrizione non appare pit condivisibile. Gia la citata giurisprudenza non
aveva dmesso di segnalare la diversa formulazione normativa, che subordina
Poperativitd del vincolo alla pubblicitﬁ; ed in effetti Part. 6, secondo comma,
dispone testualmente che « la dichiarazione trascritta ... ha efficacia nei con-
fronti di ogni successivo proprietario, possessore o detentore », Il carattere
pubblico e reale del vincolo non vale ad eliminare tale dato testuale, tanto
pitt che v’& coerenza di regime tra Pimposizione originaria del vincolo, per la
quale non & sufficiente I'approvazione dell’elenco ma & necessaria la notifica-
zione, sia pure ad uno degli interessati, e I'efficacia nei confronti dei successi-
vi intesessati, per i quali si richiede un diverso adempimento pubblicitario.
Proprio la natura reale della certazione dell'interesse pubblico, d'altra parte,

(*) Cons. di Stato, Sez. VI, 10 otwbre 1936, n. 619, in Cops. Se, 1956, I, 1250
*} Cons. di Stato, Ad. Pi, 9 luglio 1968, n. 21, in F.I, 1965, III, 58, con nota
parzialmente difforme, sul punto, di ProTO Prsant, il quale conclude nel senso dell'efficacia del
vincolo .verso 1 terzi anche in caso di mancata trascrizione o di trascrizione invalida, con
conseguente possibilit per famministrazione di ardinarie la demolizione & col solo temperamen-

.10 per il terzo di vedersi esentato in ol caso dall'obbiigo del tisarcimento ¢ del pagamento

dindennith. In questo senso potrebbe parlarsi di inopponibitith al terzo det viacolo non
trascritto, concetto inapplicabile invece nel suo significato civilistico per la natura pubblica del
provvedimento. Aderiscono a tale impostezione anche nel regime atuale ALIBRANDI-FERRL, ]
beni culturoli e ambientali, cit, 340.
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impone che del vincolo sia data pubblicita attraverso i regisiri immobilia-
ri ().

In difetto ben potra il vincolo — naturalmente -~ essexe rinotificato al

nuovo proprietario O Possessore 0 detentore, ma Ja sua efficacia operera ex
naunc. Bsso sard comunque legittimo ed idoneo ad evitare la prosecuzione di
opere suscettibili di aggravare l'immutazione del bene (7).

§ 3. LA MOTIVAZIONE DEL VINCOLO.

11 provvedimento che impone il vincolo di bellezza naturale dev'essere,
naturalmente, motivato. Trattandosi di esercizio di discrezionalita tecnica, la
motivazione dovrd, petaltro, tendere non alPesplicazione di una scelta com-
piuta dall’amministrazione, bensi alla constatazione, nel caso concreto, dei
requisiti culturali ed estetici, da quali emerga il notevole interesse pubblico
ally sua tutela.

Proprio per tale ragione, la motivazione potrd essere succinta, essendo
sufficiente Pindividuazione dei tratti essenziali che connotano il particolare
pregio del bene e che ne consentone la comprensione nella categoria astratta
prevista dal legislatore (**). :

Tale ceiterio di congruitd della motivazione, porta a ritenere rilevante
anche 1a notorieta del pregio ambientale rivestito dai beni oggetto del vinco-
lo ai fini dell'imposizione del vincolo (*°}.

Non & invece sufficiente la mera riproduzione nell'atco della definizione
legislativa (**). In caso, poi, di presentazione di opposizioni, pur non rive-
stendo queste ultime carattere contenzioso e pur non dovendo quindi I'atto
conclusivo del procedimento motivare puntualmente sulla loro reiezione, &
tuttavia necessario che dall’atto medesimo emerga l'intervenuta valutazione
da parte dell’amministrazione delle circostanze di fatto rappresentate con le

*) In ral senso, per gli immabili Jinteresse actistico € stotice, Piva, Cose darte, in Enc.
dir., vol. X1, 1972, 105

{*'y TAR Lazio, Sez. 11, i6 febbraio 19853, n. 254, in F.A., 1985, 1173.

{*) Cons, di Stato, Sez. IV, 29 agosto 1964, n. 423.

{(*) Cons. di Stato, Sez. I, 19 aprile 1967, n. 736.

("™ Cons, di Stato, Sez. 1, 15 luglio 1964, n. 1369, in Cons. St, 1966, 1, 855; ip., 8
r.rlggio 1964, n. 906, in Coms. Se, 1966, 1, 410
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CAPITOLO 11 - LE BELLEZZE NATURALI 59

opposizioni (). In ogni caso la valutazione del pregio ambientale, in quanto
espressione di discrezionalitd tecnica, non & sindacabile nel merito, se non
appaia errata nei presupposti e manifestamente illogica ¢ contsaddittoria (**).

§ 4. LA CONSEGUENZA DELL'IMPOSIZIONE DEL VINGOLO: IL NULLA-OSTA.

L'impostazione del vincolo ambientale non determina il divieto assoluto
Jintrodurre modificazioni nei beni tutelati, ma solo l'onere per il proprieta-
rio od il possessore di munissi del previo nulla-osta delPamministrazione. Il
bene dunque & sottoposto ad un regime autorizzatorio, volto a verificare che
12 sua utilizzazione non risulti in contrasto con linteresse pubblico, che pure
ad esso & collegato. ‘

L autorizzazione, imposta dagli artt. 7 della legge n. 1497 del 1939, 15 ¢
16 del ©:d. n. 1357 del 1940, era necessaria non solo per Patcivith di
trasformazione edilizia ma per qualunque innovazione si intenda apportare
al bene’vincolato, anche se si tratti d'introdurre addizioni precarie (V') ¢ non
soggette a concessione edilizia (*') o di attivita rurali, quali il taglio delle
piante per naturale deperimento {**).

DPeraltro Vart. 1 della legge 8 agosto 1985, n. 431, che ha introdotto i
commi 8 e 12 dellart. 82 del D.P.R. n. 616 del 1977 ha modificato tale
impostazione, disponendo che nei boschi vincolati dalla medesima legge
sono consentiti: il taglio culturale, Ja forestazione, la riforestazione, le opere
di bonifica, antincendio e di conservazione previsti ed autorizzati in base alle
norme vigenti in materia {comma 8); che Fautorizzazione dell’art. 7 citato
non & richiesta per gli interventi di manutenzione ordinaria, straordinaria, di
consolidamento statico e di restauro conservativo che non alterino lo stato
dei luoghi e 'aspetio esteriore degli edifict, nonché per Pattivita agro-silvo-
pastorale che non comporti alterazioni permanenti allo stato dei luoghi (per
la presenza di costruzioni edilizie od altre opere civili} e sempre che si tratti
di attivith ed opere che non alterino I'assetto idrogeologico del territorio.

"'y Cons. di Stato, Sez. II, 17 maggio 1978, n. 923, in Cons. 51, 1980, I, 798.

{**) Cons. di Stato, Sez. VI, 1" agosto 1986, n. 603, in Cons. Sr., 1986, 1, 1237.

") Cons. di Steto, Sez. VI, 21 giugno 1983, n. 511, in Cons. S:, 1983, 1, 786,

"] CSi., 23 dicembre 1988, n. 238, in Ginr. amnz. sic., 1988, 36.

{**) Cons. di Stato, Sez. VI, 16 dicembre 1977, n. 931, in Coms. St, 1977, 1, 1977.
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Mentre la disposizione del comma 8 non ha natura di carattere generale,
trovando applicazione solo ai beni vincolati dalla legge medesima, per i quali
le attivith connesse ad una corretta gestione del bosco e della foresta saranno
soggetti solo all'approvazione delle autoritd preposte al vincolo forestale,
portata generale ha invece la disposizione del comma 12.

Tale norma & apparsa ai primi commentatori {*°) in parte priva di conte-
nuto innovativo, laddove fa riferimento alle attivitd che non immutano
lesterioritd del bene, cui faceva riferimento anche Pare. 7, mentre & apparsa
(quanto meno) mal formulata nella restante parte. Se la prima critica appare
sostanzialmente condivisibile, pur dovendosi riconoscere che la nuova formu-
lazione individua piti specificamente le attivitd esenti da autorizzazione, non
altrettanto pud dirsi per il seconde rilievo. '

Ed infatti, ai fini che qui interessano il vincolo ambientale e quello
idrogeologico continnano ad apparire distinti ed antonomi. Certo Pesclusio-
ne di una qualsiasi incidenza dell'opera o dell'attivita sull'assetto idrogeclogi-
co, effetiuata dall’autorith deputata a gestire quel vincolo, potrd essere disat-
tesa dall'organo che valuta Pimpatto paesistico. Ma non v'2 dubbio che la
formulazione della norma tende innanzitutto ad escludere dail'onere dell'au-
torizzazione una serie di attivith connesse alla conduzione di quei beni e che,
per l'assenza di manufatti edilizi e altre opere civili o per la modesta inciden-
za sul territorio, non risultano in grade di alterarne le caratteristiche.

Draltra parte, trattandosi nella specie di verificare 'ammissibilita dellin-
tervento sotto un profilo meramente estetico, cid che rileva ai fini della
necessitd o meno dell’autorizzazione in esame & l'astratta possibilitd della
incidenza dell'opera o dellattivita sull’assetto idrogeologico, a prescindere
dalla circostanza che un vincolo di tale natura sussista sull’area e che lattivi-
td prospettata sia conforme o meno al vincolo medesimo.

Per ottenere 'autorizzazione, l'interessato deve presentare all'amministra-
zione i progetti dei lavori che intenda realizzare, ed astenersi dal mettervi
mano fino al rilascio dell’autotrizzazione (art. 7 cit.); la richiesta dovrd co-
munque rappeesentare lo stato attuale dei luoghi e le linee essenziali delle
opere che si vogliono intraprendere, in modo tale che si possa apprezzare in

(%} ALBRANDE-FERR1, I beni cnlturali ¢ ambientali, cit., Appendice di commenio alla legge 8
agasto . 1985 n. 431, 20 s5
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che cosa precisamente consista la modificazione che Testeriore aspetto del-
limmobile possa subire per effetio dei progettati lavori.

L'art. 82, comma 9, del d.p.r. 24 luglio 1977, n. 616, come modificato
dall’art. 1 della legge 8 agosto 1985, n. 431 prevede un termine di sessanta
giorni dalla presentazione del progetto per la pronuncia sulla richiesta, A
differenza del termine di tre mesi (generalmente ritenuto ordinatorio) previ-
sto dall’art, 7 della legge n. 1497 del 1939, decorso il quale Finteressato non
poteva iniziare i lavori ma solo far constare, nei modi di rito, il silenzio-rifiu-
ta, per l'eventuale successivo ricorso in sede giurisdizionale (**), il citato art.
82 espressamente qualifica il nuovo termine come perentorio. Si tratta di
norma che, per la sua formulazione letterale, deve intendersi riferita alla
generalita delle ipotesi nelle quali trova applicazione il citato art. 7.

Anche nella nupva formulazione, il decorso del termine non consente
Pesccuzione dei lavoti. Linteressato avrd due rimedi in caso dinerzia della
Regione: potrd, a norma della stessa disposizione, innanzitutto chiedere
Pautorizzazione direttamente al Ministero dei Beni culturali e ambientali,
entro il termine (perentorio) di trenta giotni dalla scadenza infruttuosa del
termine concesso alla Regione.

Quanto a questultimo, deve ritenersi che 1a sua perentorietd non impli-
chi Vesaurimento del potere di provvedere sullistanza, ma solo il possibile
ricorso all'organo statale, perché provveda direttamente. v. /{c 109

Né, come s detto, questo & l'unico rimedio esperibile, essendo sempre
possibile far constare il silenzio-rifiuto della Regione. Anzi a tale strumento
si dovra ricorrere ove sia decorso il termine per listanza diretta al Ministero.

1l potere dellamministrazione in ordine al nulla-osta ambientale non si
esaurisce nell’alternativa tra rilascio e diniego, essendo espressamente previ-
sta — sia pure come mera facoltd dell'amministrazione (*%} — la formulazione
di « consigli » volti ad armonizzare Pintervento con Pambiente circostante
(art. 16 del regolamento). Per la stessa ragione e per esigenze di economicita
dell’azione amministrativa, deve ritenersi legittimo l'eventuale rilascio del-

{*"y TAR Toscapa, 16 maggio 1980, n. 270, in TT.AA.RR., 1980, I, 2600.

") Cons. di Stato, Sez. VI, 17 aprile 1977, n. 366, in Cons. S2, 1977, I, 625: In., 18
matzo 1977, n. 264, ibidem, 385; peralito, Cons. di Stato, Sez. VI, 2 marze 1983, n. 110 ha
affermato che quando dopo molti anni di inutili tentativi da parte dell'interessato di specifica,
da cui traspaiano i criteri generali ai quali listante si sarebbe dovuto atwenere.
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62 PARTE Il - BENI AMBIENTALI

l'autorizzazione condizionata a determinate modifiche al progetto, che lo
rendano compatibile col pregio ambientale (*°).

Quanto allampiezza del potere discrezionale devoluto all’amministrazio-
ne, va premesso che il rilascio di nulla-osta non presuppone Ia rivalutazione
dell'interesse pubblico sotteso al vincolo, gid valutato al momento dell'impo-
sizione di quest'ultimo, anche in relazione allinteresse contrapposto del
privato {art. 9 della legge), ma consiste nella verifica in concreto della
compatibilitd dellintervento prospettato con la salvaguardia del pregio am-
bientale (°%), .

1l diniego del nulla-osta dovra naturalmente esplicitare le ragioni della
ritenuta incompatibilitd, ma il giudizio in esso insito, attenendo al merito
dell’azione amministrativa, non potri essere sindacato in sede giurisdiziona-
le, salvi i generali limiti della razionalita e delladeguata istruttoria h.
Correttamente la giurisprudenza ha sottolineato che l'obbligo della motiva-
zione sussiste non solo in caso di diniego, ma anche in ipotesi di rilascio
dell’autorizzazione (*%).

§ 5. I rIaNT PAESISTICI,

Per quanto attiene alle bellezze d'insieme, lart. 5 della legge prevede la
facolta dell’amministrazione (originariamente del Ministro della Pubblica
Istruzione) di disporre un piano territoriale paesistico, al fine di stabilire (art.
23 del regolamento):

1) le zone di rispetto;
2) il rapporto fra aree libere e aree fabbncabxh in ciascuna delle
divetse zone della localits;
3} le norme per i diversi tipi di costruzione;
4) la distribuzione e il vario allineamento dei fabbricati;
5) le istruzioni per la scelta ¢ la varie distribuzione della flora,
Tali piani, che non hanno avuto fortuna anche per il loro carattere

Cons. di Stato, Sez. VI, 5 giugno 1979, n. 435, in Cons, Sz, 1979, 1, 1098
Cons. di Stato, Sez. IV, 10 marzo 1965, n. 276, in Cows Sr 1945, 1, 410.
Cons, di Swie, Sez. IV, 29 setembre 1966, n. 629.

Cons. di Swawo, Sez. VI, 19 maggio 1981, n. 221, in Coms. St, 1581, I, 563.
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CAPITOLO 11 - LE BELLEZZE NATURALI 63

meramente facoltativo (**), sono finakizzati ad impedire che le aree in que-
stione siano utilizzate in modo pregiudizievole alla bellezza naturale. Nella
loro funzione originaria non v@ dubbio che essi assumessero il ruolo di
predeterminazione dei canoni di utilizzazione dei beni tutelati, esprimendo,
cosl, in un momento di pianificazione globale, quella potestd autotizzatoria
altrimenti spettante di volta in volta al singolo Soprintendente. Né pud
negarsi che lo strumento del piano risulti particolarmente adatto per le
bellezze d’insieme, nelle quali, come s& detto, non & di per sé vietata
Pedificazione od altra utilizzazione, ma solo & imposta la previa autorizzazio-
ne della competente autoritd, sicché vi saranno atee da assoggettare a rigoro-
sa conservazione ed aree nelle quali potra ammettersi 'innovazione, ma con
determinati limiti e cautele {zonizzazione).

Neppure pud revocarsi in dubbio, peraltro, che tale pianificazione per le
sue prescrizioni e per la sua incidenza sulla gestione del gerritorio si presen-
tasse particolarmente affine alla pianificazione urbanistica. Era dunque fata-
le, una wolta intervenuto il passaggio delle competenze urbanistiche alle
Regioni, nella pilt volte ricordata indecisione di fondo sullo strumento mi-
gliore per la tutela ambientale, che detti piani fossero assimilati agli strumen-
ti urbanistici. Ed infatti con il D.P.R. 15 gennaio 1978 n. 8, la competenza
ad adotiare ed aprovare i plani paesistici fu trasferita, unitamente alle compe-
renze urbanistiche, dallo Stato alle regioni. Lo Stato riservava a sé, quale
funzione di indirizzo e di coordinamento, Iindividuazione delle linee fonda-
mentali di sviluppo del teritorio, con riferimento alla tutela ambientale,
paesistica ed ecologica (art. 9, comma 7, n. 1).

Tale trasferimento di competenze ha accentuato la valenza urbanistica
del piano paesistico, non pill rimesso ad uf organo per il quale la wtela
ambientale si atteggia ad interesse primario, bensi ad un ente, la Regione,
che ha funzioni pianificatorie rispetto a tutd gli interessi, pubblici e privati,
che convergono sul territorio {*). Tale evoluzione si & accentuata in forza
della legge 8 agosto 1985, n., 131, che devolve — come si vedrd — a piani
paesistici o a piant arbanistico-tervitoriali con specifica considerazione dei

() Cons. di Stato, Sez. I, 6 giugno 1969, n. 1163, in Cons, St., 1970, 2112,

(™) Nel senso della legittimitd del conferimento slle Regioni dell'adizione ed approvazione
del pianc paesistico, a causa della ritenuta connessione di questultimo con la materia urbanisti-
ca: Corte Costituzionale, 24 luglio 1972, n. 141, in Foro 5, 1972, 1, 3348; in dottrina
AvranDI-FERRY, [ beni culiurali e anthientali, 642.
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valori paesistici ed ambientali il compito di dettare la normativa d'uso e di
valorizzazione ambientale dei beni vincolati dalla legge medesima. Pud altre-
s1 constatarsi che le Regioni, quando hanno legiferato in questa materia,

hanno attratto il piano paesistico nella disciplina urbanistica, tanto pid che

in quest'ultima la tutela del valore ambientale, ancorché non esclusiva, assu-
me comunque un rilievo preminente e che anche i progetti di legge riguar-
danti altri beni ambientali, quali i parchi, tendono ad introdurre nella pianifi-
cazione' dell'utilizzazione di tali beni di ampie dimensioni il concetto di
zonizzazione ed a rinviare ad una disciplina concordata tra autorith urbanist-
ca ed autoritd prepostz al vincolo la regolamentazione delle aree nelle quali
I'innovazione non & completamente interdetta {infra, pag. 87, nota 25).

§ 6. RAPPORTI TRA VINCOLO AMBIENTALE E DISCIPLINA URBANISTICA: LA
CONCESSIONE EDILIZIA E LA SANATORIA DEGLI ABUSI EDILIZI.

Particolate rilievo assume, nei confronti dell’utilizzazione di un bene
vincolato, la convergenza di diversi poteri pubblici sul bene medesimo. Cosi,
per guanto attiene all’attivith edilizia e di trasformazione del suolo, l'interes-
sato dovrd munirsi di auiorizzazione ambientale e di concessione edilizia.

In proposito si & andato affermando il principio della separazione ed
autonomia dei relativi procedimenti ed atti, con la conseguenza che l'eserci-
zio dell'attivith di modificazione del bene dovri essere preceduta, a cura
dellinteressato, da tutti i provvedimenti necessari secondo le varie competen-
ze. Nulla-osta e concessione edilizia si fondano infatti su presupposti diversi
e tutelano interessi pubblici distinti (**). \

Da tale autonomia si sono fatte discendere le seguenti conseguenze:

a) ai fini della liceitd di una costruzione da erigere in zona sottoposta
a vincolo paesistico, il rilascio della licenza edilizia non esonera linteressato
dail'obblige di richiedere Pautorizzazione paesistica;

b} & legittimo il diniego d’autorizzazione ai fini paesistici, anche se per
la realizzazione dell’'opera non sia necessaria o sia stata comunque rilasciata
la licénza edilizia;

{**) Cons. di Stato, Sez, VI, 13 febbrazio 1987, 191, tn Cons. 5S¢, 1987, 1, 191; Ip., 30
settembee 1980, n. 793, ibidems, 1980, 1, 1193; Ip., 16 giugno 1979, n. 741, ibfdern, 1979, 1,
1192,
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¢) l'autorizzazione ai fini paesistici & revocabile fino al rilascio della
licenza edilizia;

d) Pomessa impugnazione dell’autorizzazione a fini paesistici per viola-
ziope del piano territoriale paesistico comporta Pimpossibilitd di dedurre i
medesimi vizi nei confronti della licenza edilizia.

Peraltro, poichd si tratta di incidere sul medesimo bene; il principio non
compotta la necessaria insensibilita di un’autorita al regime del medesimo
bene relative ad interessi pubblici diversi.

Cosi deve osservarsi che Part. 25 del regolamento di cui al RD. . 1357
del 1940, nell'ottica di una preminenza Jegislativa della tutela ambientale
sugli interessi pilt comunemente urbanistici € con riferimento alle bellezze
Jinsieme, stabiliva che « .. sindaci non possono concedere licenza di costru-
zione se non previo favorevole avviso della competente Soprintendenza ».
AlPepoca dell’emanazione di quella norma, del resto, non era ancora stata
emanata la legge urbanistica (legge 17 agosto 1942, n. 1150) e tanto meno
raggiunta la pill completa concezione di tale materia, accolta dalle attuali
disposizioni {art. 80 del D.P.R. 616/77). La ginrisprudenza ha successiva-
mente obliterato la natura del nulla-osta come presupposto del rilascio della
licenza edilizia, per tradurlo in un necessario presupposto di liceitd dell’attivi-
td espletata sul bene. ()

Per quanto attiene poi alla valutazione dell’autoritd preposta alla gestio-
ne del vincolo ambientale, la giurisprudenza ha avuto modo di precisare che,
se in linea di principio il regime urbanistico del bene non incide sul giudizio
dellautorith medesima, questultima tuttavia pud accertare tncidenter tanium
Pinedificabilita dell'area, ove essa discenda da leggi o regolamenti o atti
generali e si tratti quindi di operare una semplice verificazione di fatto del
divieto, con esclusione di qualunque valutazione discrezionale, sempre che
non sia intervenuto gia il rilascio della concessione edilizia (*°).

Tale indirizzo & stato recentemente ribadito dalla decisione 3 ottobre
1988 1. 8 dell’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato (7). Tale pronunzia,
particolarmente significativa per il completo riesame del pit generale rappor-
to tra urbanistica e tutela del paesaggio, muove dalla constatazione dell’attua-

{**} Cons. di Stato, Sez. VI, 16 giugno 1978, n. 744, in Cons. St., 1978, 1, 1192; v. tuttayisa
TAR Campania, 10 aprile 1589, n. 109 in TT.AA.RR., 1989, 1, 201L,

"y In Cons. St., 1988, 1, 1149; Ja questione era stata rimessa allAdunanza Plenaria dalla
VI Sez., con Vordinanza 3 marzo 1988, a. 311, in F.A., 1988, 493,
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le valenza generale della disciplina urbanistica e della conseguente continen-
za in essa della tutela paesaggistica, per il carattere settoriale di quest’ultima,
peraltro dotatz di un valore estetico-culturale dj nawmra primaria e quindi
insuscettibile di essere subordinato a- qualunque alixo. La decisione rileva
inoltre che Fordine procedimentale delineato dal citato art. 25 del regolamen-
to costituisce sequenza meramente ordinaria ma non nécessaria e che v
pregiudizialitd logico-giuridica della valutazione wrbanistica su quella paesi-
stica, essendo il nulla-osta finalizzato all’edificazione, anche quando per
iniziativa del privato esso sia autonomamente ed immediatamente richiesto.
Dea tali premesse la decisione trae la seguente conclusione: nell'ipotesi che il
privato adisca direttamente I'autorita che tutala il vincolo, ben potra quest’ul-
tima per il principio'dell’economia dei procedimenti e della possibilitd di
Superare, attraverso la cognizione meramente incidentale, la rigida separazio-
ne delle competenze esclusive, accertare direttamente le cause urbanistiche
che precludono, senza necessith di alcuna valutazione discrezionale, Pedifi-
cazione, |

Il coordinamento delle competenze urbanistiche e di tutela dei beni
ambientali si & recentemente posto anche con riferimento al « condono »
delle opere abusive. In particolare la sanatoria degli abusi & stata ammessa
solo quando I’abuso non fosse incompatibile con quella tutela. In particola-
re, dal disposto degli artt. 32 ¢ 33 della legge 2 febbraio 1985, n. 47,
emerge la seguente disciplina:

a) & ammissibile il condono pet opere realizzate su aree vincolate ai
fini ambientali precedentemente alla realizzazidne dell’'opera, quando a tale
vincolo non consegua (ed & Ia norma, se st eccettuano alcune previsioni
relative ai parchi ed ai pochi piani tetritoriali paesistici approvati ai sensi
dellart. 5 della legge n. 1497 del 1939) Tassoluta inedificabilita del-
Parea (*®);

b) per la sanatoria & richiesto il parere favorevole dellautorith prepo-
sta alla tutela del vincolo;

¢} tale parere, che deve necessariamente ritenersi comprensivo dell’au-
torizzazione richiesta dal vincolo, condiziona il rilascio della sanatoria e deve

() PAGANO, Le nuove sanzions urbaristivo-edilivie, Milano, 1988, 235 ss5. Si veds anche
TAR Lazio, 20 settembre 1989, n. 1270, in F.A,, 1990, 1, £559.
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CAPITOLO 1l - EE BELLEZZE NATURALI 67

essere espresso entro centocinquanta giorni dalla domanda, termine decorso

il quale il parere stesso si intende negato (silenzio-rifiuto).

§ 7. I RIMEDI INTERINALI: DIFFIDA E SOSPENSIONE

Gli artt. 8, ¢ e 10 della legge n. 1497 del 1939 prevedono istituti di
carattere cautelare e ne disciplinano i relativi efferti (*"). Detti istitut consi-
stono nella: @) diffida dall'esegtiire, senza preventiva autotizzazione, lavori
capaci comunque di recare pregiudizio zll'attuale stato esteriore delle cose e
localitd protette dalla legge; b) sospensione dei lavori gift iniziati, anche
quando non sia stata preventivamente emanata la diffida.

Tali rimedi cautelari prescindono dalla intervenuta inclusione delle cose
o loczlith negli elenchi, sicché la sussistenza o meno del vincolo gid interve-
nuto determina, secondo recente giurisprudenza, non l'illegittimita dell’atto
cavtelare, ma la sua riconduzione alla fattispecie dell’art. 7, invece che
dell’art. 8 (*).

Ove manchi Ja previa imposizione del vincolo, il provvedimento cautela-
re dovra essere fondato, naturalmente, sulla valutazione del pregio paesistico
del bene. Ma si teatterd, stante il carattere interinale del rimedio, di valuta-
sione necessatiamente sommaria, da esporre comunque in motivazione (art,
17, u.c., del regolamento) (*').

Altri presupposti di legittimitd sono costituiti dall'urgenza e dalla non
ancora intervenuta ultimazione dellopera. Quanto al primo requisito, esatta-
mente si & rilevato che esso costituisce la giustificazione normativa della
previsione dell’istituto, pili che un presupposto da accertare nel procedimen-
to, anche per la durata temporalmente limitara del - rimedio, destinato a
decadere dopo tre mesi o a.consolidarsi definitivamente ().

{*") In genexale sul potere caurclare: Cons. di Sato, VI, 10 piugno 1987, n. 393, in Cons.
Se, 1987, 1, 908: TAR Campania, Salerns, 18 maggio 1987, n. 371, in F.A, 1987, 3088,

{**) Cons. St., V1, 10 giugno 1987, n. 395, in Cows. 3¢, 1987, 1, 908; Ip, 18 maggio 1579,
n. 370, in F.I, 1980, I1I, 8. Contra, TD., 4 maggic 1971, n. 381; Ip,, 27 marzo 1957, n. 125, in
Cons. St. 1957, I, 409, e, in dotirina, Avioranot-Ferel, | bewi cubiurali e ambientali, cis., 627,

*") Sulla motivazione, Cons, St, IV, 22 dicembre 1964, n. 1572, in Cons. St., 1964, 1,
2179; Ip., VI, 24 ottobre 1962, n. 694, rbidens, 1962, 1, 1630; Ip., 27 marzo 1957, n, 125,
ibidem, 1957, T, 409,

{*"y Cons. 5r, VL, 16 dicembre 1952, n. 973, in Coms. Si, 1952, I, 1685,
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Quanto al secondo, invece, non sembra condivisibile la qualificazione
della mancata ultimazione dell'opera come requisito necessario a radicare il
potere dellamministrazione (). Si tratta, invece, di un normale presupposto
di corretto esercizio del potere, il cui difetto comportera Fillegittimita dell’at-
to, ferma restando la possibilita dell'intimato di contestare eventuali provve-
dimenti successivi che si fondino sul carattere preventivo della diffida rispet-
to all’ultimazione dei lavori (ad. es. art. 10 e 15 della legge n, 1497 del
1939). Invero, non sembra possa farsi discendere dalla mancata coatestazio-
ne della diffida nei termini la definitivd dell'accertamento citca la citata
situazione di fatto, e ciod sulla non ancora intervenuta ultimazione dei
lavori. '

Quest'ultima, d'altra parte, non potrd, 2 questi fini, dirsi realizzata sulla
base di un’astratta considerazione del quadro pit o meno definitivo dell'inter-
vento, ben essendo possibile, come & stato osservato, che i pregiudizio alla
bellezza naturale discenda dalle rifiniture (*'}. Si tratta di un giudizio necessa-
riamente variabile in relazione alla situazione di fatto.

La_natura del provvedimento cautelare e la competenza ad emetterlo
discendono dalla soluzione data agli analoghi problemi in tema di imposizio-
ne del vincolo definitivo (supra pagg. 47 € 54). Il provvedimento cautelare
ha dunque natura di atto recettizio (°) e la competenza & ora delegata alle
Regioni (art. 82, comma 1, lett. ¢), salvo il potere del Ministro per i beni
culhirali e ambientali di « inibire lavori o disporne la sospensione, quando
essi rechino pregiudizio a beni qualificabili come bellezze naturali anche

L]

(") Contra, AviparDr-FERwt, | beni culiurali & ambicntali, civ., 622, sul presupposto di una
anslogia col fenomeno del provvedimento di espropriazione non preceduto dalla dichiarazione
di pubblica utilitd, che peraltro & atto dal quale discende una peculiare qualificezione delia
cosa, ciok lesproprisbility, con consepuente soggezione di un dititio, che nasce assoluto, al
potere ablatorio dellamministrazione, fattispecie non rinvenibile nel caso di specie. Sullultima-
zione dei laveri, Cons. St., VI, 4 dicembre 1973, n, 564, in Cons. Sz, 1973, 1, 1493; In, 6
giugno 1962, n. 469, rbidem, 1962, 1, 1254; In,, 13 luglio 1963, n. 1910, ibidenr, 1964, 1, 1413
Cass., 12 febbraio 1965, n. 220, in F.I, 1963, 1, 1294,

"'} ALIBRANDI-FERRI, [ feni coulturali e ambienial, civ., 622

{“"} Lurgenza del provvedimento e la sua finalitd caurelare rendono qui ancora pin
evidente Ia necessitd di ampliare il numero dei possibili destinatari dell'atto, fino a ricompren-
dervi chi materiamente esegue le opere, Cons. di Stato, VI, 14 november 1969, n. 712, in Cens.
52, 1969, I, 2296. Sul carattere recetiizio dell’atto e sulle madality di comunicazione, Cens. 5t,
V1, 14 novembre 1969, n, 712, in Cous. Si, 1969, 1, 2296; I, 24 ottobre 1962, n. 634,
ibiderm, 1962, 1, 1630, "

B3

N R I



R e LT LY L L R e

e o

CAPITOLO I -~ LE BELLEZZE NATURALS 69

indipendentemente dalla loro inclusione negli elenchi » (art. 82, comma

4) (*%). _

Gli effetti del provvedimento cautelare consistono nella sottoposizione
del bene, sia pure in via interinale, alla disciplina che conseguirebbe alla
notificazione del vincolo definitivo. In particolare, non potri essere eseguita
alcuna trasformazione senza la previa autorizzazione. Ma & chiarg, anche a
questo proposito, che il carattere cautelare del provvedimento e l'esigenza di
salvaguardare il bene ambientale in attesa della definitiva valutazione del
suo pregio, renderanno pit ampiamente discrezionale, in senso restrittivo, il
rilascio dell'autorizzazione.

L'art. 9 della legge n. 1497 del 1939 dispone che il provvedimento
cautelare si intende revocato se entro il termine di tre mesi non sia comunica-
to all'interessato il parete favorevole all'apposizione del vincolo definitivo.
Entro il termine, dunque, il parere dovra non solo essere emesse ma anche
comunicato. Espletato tale incombente, Ia misura cautelare si consolida e
contestualmente rimane avviato il procedimento ordinario di imposizione
del vincolo. Decotso, invece, infruttuosamente il termine, la misura cautela-
re cesserd di avere effetto. ex nunc e non potrd essere reiterara se non in
presenza di nuove circostanze {art. 21 R.D. 3 giugno 1940, n. 1357} (*).

Il comma 2 dell'art. 9 dispone che il provvedimento cautelare & conside-
rato definitivo dal trentesimo giorno decorrente dalla notifica dell’approva-
zione del vincolo da parte della Commissione provinciale, Si tratia di hotma
di difficile interpretazione, Sicuramente il riferimento alla definitivity delPat-
to ¢ ormai inidoneo a protrarre a tale data il rimedio giurisdizionale, non
operando pill tale presupposto processuale. Piuttosto deve ritenersi che la
norma non imponga, bens! consenta 'all'interessaro di attendere questo even-
to per l'attivazione del ricorso, pur potendo egli azionarlo immediatamente
dopo la cognizione del rimedio cautelare, stante I'immediata lesivita di que-
st’ultimo (**}, Potrebbe in effetdd risultare utile all'interessato attendere lo
sviluppo del procedimento di consolidamento della misura cautelare, che

{*) Sulla competenza, TAR Lazio, 11, 30 luglio 1987, n. 1316; Cons. di Stato, VI, 10
gingno 1987, n. 393, in Cons. 5., 1987, 1, 908; Ip., 26 ottobre 1979, sbidern, 1979, I, 1453
(") AvtbranDi-Ferni, T bend culturali e ambientali, cit., 623. Sulla rinnovazione, in giuri-
spridenza, Cons. St., 18 giugno 1958, n, 439, in Cows. S1, 1938, 1, &99.
{**} Cons. di® Stato, VI, 26 givgno 1957, in Rass. giur. ed., 1958, 1, 280.
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potrebbe portare alla caducazione spontanea dell'atto (*°). In nessun caso,
comunque, la definitivitd menzionata dall’ast. 9 significa conclusione del
procedimento di imposizione del vincolo.

Le opete realizzate successivamente all'emanazione del provvedimento
cautelare ed in violazione di questultimo sono abusive e cometali sanzionate
secondo la generale disposizione dell’art. 15 della legge n. 1497 del 1939.
La stessa legge, peraltro, alf'art. 10 contempla ipotesi che alcune opere
siano state realizzate priva dellinibitoria o dell'ordine di sospensione su
bene non precedentemente vincolato e siano percio lecite. Poiché tuttavia
anche tali opere possono risultare pregiudizievoli per la tutela del bene, la
legge autorizza Pamministrazione — una volta intervenuto il vincolo definiti-
vo (™) — alla loro demolizione a proprie spese, mentre legittima il possessore
del bene a richiedere il rimborso delle spese sostenute fino al momento della
notifica della sospensione. Si tratta naturalmente di indennizzo e non di
risatcimento del danno {*). ' '

Lordine di demolizione ai sensi dell’art. 15 della stessa legge deve,
invece, essere preceduto dalFordine di sospensione guande il bene non sia
stato in precedenza vincolato, posio che solo dopo quellordine viene meno
la prestinzione di buona fede del possessore (*).

§ 8. GLT ILLECITI E LA LORO REPRESSIONE.

8 1 — Le sanrioni amministrative: demolizione e indennizzo.

In caso di violazione degli obblighi derivanti dalla legge o da provvedi-
menti dell'autoritd a tutela delle bellezze naturali, 'amministrazione pud
disporre la demolizione, a spese del trasgressore, delle opere abusivamente
eseguite o, alternativamente, il pagamento di un’indennita (art. 13 della
legge n. 1497 del 1939).

Le sanzioni di cui al citato art. 15 sono irrogate in caso di modificazione

() Nel senso, invece, che il rimedio giurisdizionale in caso di differimento sarebbe
limitato sofo all'effetio di convalidazione: Artewanpr-Fernt, I beni culturali ¢ ambientali, cit.,
626.

(*} Cons. St, V1, 4 giugno 1969, n. 242, in F.A, 1969, I, 2, 566.

(") ALtseanptFerrr, | beni enlturali e ambientali, civ, 627,

" () Cons. di Stato, VI 4 maggio 1971, n. 381; Ip, VI, 4 giugno 196%, n. 242.
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abusiva dei luoghi. Non & stata ritenuta sufficiente Vincisione di alberi

compiuta da ignoti {*); né il mutamento di destinazione (™).

Come sono indipendenti, in linea di principio, i provvedimenti ammini-
strativi a tutela del vincolo paesistico e dellassetto urbanistico, cosl sono
indipendenti anche le conseguenze delle loro violazioni ().

La scelta tra le due sanzioni, quella ripristinatoria e quella pecuniaria, &
affidata alla discrezionalith del’amministsazione in funzione della misura che
questultima riterrd piti adeguata alla tutela delle bellezze naturali e panora-
miche. E poiché questultimo profilo rientra nel merito amministrativo, la
giurisprudenza normalmente ha escluso la necessitd della motivazione ed ha
affermato linsindacabilita della scel, tranne che per vizi logici o per travisa-
mento dei fatti (%), Talota la motivazione dellincompatibilith delle opere
col pregio del bene & stata richiesta per giustificare la scelta della demolizio-
ne, in Quanto pid gravosa per linteressato (7).

L’ambito dell’onere di motivazione & naturalmente collegato alla sindaca-
biliy giurisdizionale della scelta e quindi alla sussistenza di contrapposti
interessi legittimi (soggetto Jeso dal provvedimento € controintetessati), sal-
va la sussistenza di controlli oggettivi sull’attivita dellP’amministrazione.

Tale considerazione sembra giustificare la mancata affermazione in giuri-
sprudenza di un principio richiamato da autorevole dottrina, secondo cui la
scelta della sanzione pecuniarida dovrebbe essere congruamente motivata al
fine di evitare la compromissione dell'ambiente, sispetto alla cui tutela essa &
obiettivamente meno garantistica (7). )

Peraltro detto orientamento pottebbe ora trovare una pilt concreta appli-
cazione in seguito al riconoscimento del potere di ricorrere al giudice ammi-
nistrativo da parte di associazioni ambientalistiche (art. 18 1 n. 349 del
1986. .

Presupposto dell’esercizio del potere sanzionatorio ex art. 15 della legge
n. 1497 del 1939 ¢ la natura zbusiva delle opere. Non & quindi necessario
che il provvedimento sanzionatorio sia preceduto dalla sospensione o dalla

"'} Cens. 5t, VI, 18 ottobre 1970, n. 675: Ip., Sez. IV, & novembre 1974, n. 1034,

(") In., VI, 2 febbraio 1971, n. 72, in Cons. St, 1971, I, 170,

_["} Cons. St, 1V, 2 luglio 1974, n. 524, in Cons. St, 1974, 1, 884,

i) Cons. St., V1, 29 maszo 1983, n, 162, in Riv. ginr. ed, 1983, 1, 740; In,, 30 novesmbre
1979, n. 833, ihidem, 1980, 1, 632.

A™ Cons. St, VI, 21 novembre E980, n. 1120, in F.A, 1980, 1, 1963,

(™) ALmsarniFerat, I beni cultirali e ambieniali, cit,, 664.
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diffida, se il vincolo sul bene gid di per sé vieti I'immutazione dei luoghi. La
previa emanazione di quei provvedimenti cautelari & invece necessaria se il
bene modificato non sia ancora vincolato. Cid non toglie che anche V'opera
realizzata precedentemente all'adozione della misura cautelare della sospen-
sione o all'applicazione del vincolo possa essere demolita se incompatibile
col vincolo. Cib che rileva, infatti, & Pinerenza dellineteresse pubblico al
bene a prescindere dal provvedimento che lo dichiara, In questo ultimo caso
la demolizione deve essere compiuta a spese dell’amministrazione ed il sog-
getto inciso dal provvedimento avra diritto ad essere indennizzato delle
spese sostenute per l'esecuzione dell’opera (arg. ex art. 10) ().

Destinatario dei provvedimenti sanzionatori & il trasgressore, ciod colui
che non ottempera agli obblighi di legge o da provvedimento. Poiché, peral-
tro, la demolizione non ha funzione meramente punitiva fna & innanzieutto
un rimedio ripristinatorio della situazione gua ante € poiché, d'altra parte,
solo chi possiede la cosa & in grado di adempiere all’otdine, ancorché tale
soggetto_non coincida con Pautare dell'illecito, destinatario del provvedimen-
to & colui‘che ha il potere di disporre del bene. Alirettanto deve ritenersi per
Pordine di pagamento di ur’indennith. Del resto gli obblighi di rispetto dei
vincoli gravanti sul bene hanno natura di onere reale, perché corrispondono
a diritti della collettivith sulla stessa res, oggetto anche di proprietd privata.

La giurisprudenza non & tuttavia univoca sul punto (*°).

Llintervento repressivo & atto dovuto, indipendentemente dalla concreta
offesa al bene protetto. Quest'ultimo evento incide solo sulla scelta della
sanzione da applicare (*!). Ne deriva che pon & configurabile il vizio di
eccesso di potere per disparita di trattamento o manifesta ingiustizia (*} e

che la potesid sanzionatoria non si estingue per prescrizione o decaden-
za (). ‘

(™) Mg in senso contsario v. Cons. St, IV, 30 luglio 1969, n, 418.

" Nel senso che lordine vada rivolio al proprietaric costrutiore, 1 nulla cilevando
l'elienazione successiva: Cons. St, IV, 6 giugno 1972, n. 497, in Coms. 5S¢, 1972, 1, 895; nel
senso invece che destinatario sia colui che ha edificato o fatto edificare, Cons, S, VI, 2 luglic
1971, n. 561: nel senso, infine, che sia comungque responsabile I'autore dellillecito, impregiudica-
ta rimanende I'aggiuntiva responsabilitd dellartusle prapriesario, Cons. St., 7 novembre 1378, n.
1150, in Cons. §t, 1978, 1, 1725

{*y:Cons. St, V, & luglio 1971, n. 668, In., I, 5 aprile 1974, n. 2743,

{#) Cons. St, IV, 27 luglic 1973, n. 738.

®) Cons. St, IV, 6 maggio 1975, n. 482,
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CAPITOLO 11 - LE BELLEZZE NATURALI 73

Le sanzioni amministrative previste dall'art. 15 sono del tutto svincolate
dai presupposti della sanzione penale, di cui all'art. 734 c.p., né condiziona-
no l'azione di risarcimento del danno lamentato da terzi, soggetti pubblici o
privati, come conseguenza della condotta illecita.

Quanto al primo profilo, la giurisprudenza ha osservato che mentre l'art.
734 c.p. presuppone la sussistenza del vincolo paesaggistico, un tale presup-
posto non & richiesto dall'art. 15 della legge 1497 del 1939. Pertanto il
gindicato penale che assolve Iimputato non importa di per sé lillegittimita
dell'atto che irroga la sanzione amministrativa (*!). Nessuna preclusione pud,
poi, derivare dall’archiviazione disposta dal giudice penale (*').

Quando al secondo profilo, il danno di terzi per 'esecuzione di opere in
contrasto col pregio ambientale del luogo seguird i principi generali e rende-
ra possibile anche la costituzione di parte civile nel processo penale per la
contravvenzione di cui all'art. 734 c.p. (*).

Per-quanto attiene piti specificatamente alle due misure sanzionatotie,
I'art. 15 prevede che ove la demoliziotie non sia eseguita spontaneamente, vi
proceda PFamministrazione, addebitando poi le spese al trasgressore e recupe-
randole col procedimento dellingiunzione per le entrate patrimoniali.

Quanto, invece, all'indennitd, essa va commisurata alle maggior somma
tra danno arrecato e profitto conseguito mediante 1a trasgressione. L'indenni-
ta & fissata dall'amministrazione, ciod dalle regioni cui & stata trasferita la
competeriza dall’art. 82, comma 2 fett. £ del D.P.R. n. 616 del 1977, in
base a perizia del Genio Civile o del Corpo forestale, assistiti dal Soprinten-
dente. Deve ricordarsi, peraltro, che a norma dellart. 7 del D.P.R. n. 616
del 1977, le regioni possono emanare in materia proprie norme di organiz-
zazione,

Se il trasgressore non accetta l'indennitd cosi determinata, interviene la
valutazione insindacabile di un collegio di tre periti, due dei quali in rappre-
sentanza dell’amministrazione ¢ del trasgressore, il terzo nominato dal Presi-
dente del Tribunale. Non si tratta, naturalmente, di arbiwrato (%), bensl di

¢ () Cons. $t, VI, 29 marzo 1983, n. 162, in Riv. ginr. ed, 1983, I, 470; Ip,, 4 maggio
1571, n. 381.
*) Cons. St, VI, 30 gennaio 1973, n. 28
() ALIBRANDI-FERRY, I beni culturali e ambientali, cit, 673; in giurisprudenza Cass, VI,
29 novembre 1971, Cerri, in Riv. ginr. ed, 1973, 416 ss.
'y Cost AvisranmrFerey, I beni cultnrali e ambieniali, cit,, 669. In gigrisprudenza, Cons.
St., VI, 23 novembre 1971, n. 948,
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perizia tecnica o arbitraggio, volto a definire semplicemente il guantum
dellindennita, integrando cost Poggetto del successivo provvedimento ammi-
nistrativo {*). '

L'insindacabilith sta a significare che si tratta di valutazione di merito,
affidata alla discrezionalita tecnica del collegio (). Certo non rimane com-
pressa la tutela giurisdizionale quando il vizio assurga ad irrszionalith o
palese incongruenza, secondo gli ordinari principi della giurisdizione ammini-
strativa.

A questultima, infatti, e non alla giurisdizione ordinaria, va riconosciuta
la cognizione in sede contenziosa del provvedimento che irroga la sanzio-
ne (*), L'eventuale opposizione all'ingiunzione emessa per il recupero va sl
proposta al giudice ordinario, ma solo per tilevare vizi propsi dell'ingiunzio-
ne stessa o per muovere opposizione alla sua esecuzione (*'). Non certo per
rimettere in discussione il provvedimento amministrativo che stabilisce I'an
e il quantum della sanzione.

8.2 — La sanzione penale.

A prescindere da singole norme specifiche, come quella contenuta nelle
leggi 29 novembre 1971 n. 1097 ¢ 16 aprile 1973 n. 171 rispettivamente a
tutela dei Colli Fuganei e di Venezia, la norma penale generale applicabile
all'ipotesi di alterazione delle bellezze naturali & rinvenibile nellart. 734
c.p., che cosl recita: « Chiungue, mediante cosiruzioni, demolizioni o in
qualsiasi altro modo, distrugge o altera le bellezze narurali dei Juoghi sogget-
ti alla speciale protezione dell'autorith & punito con ammenda da lire quat-
trocentomila a duemilioni € quattrocentomila ».

Si tratta di un reato contrayvenzionale a condotta libera, di danno,
istantaneo o istantaneo con effetti permanentt.

{(*) Cons. St., VI, 7 dicembre 1971, n. 1076, in Cons. 1, 1971, I, 2517.

™) Cons. St., IV, 3 novembre 1971, n, 930

™) Cass,, 24 febbrsio 1978, n. 926, I, 1173

(*):Cass, 7 marzo 1985, n. 187, in Coms. i, 1283 H, 987, con rsiferimento alla
prescrizione; id., 24 febbraio 1978, n.+977, in Guust. civ, 1978, 1, 600, con riferimento alla
carenza di tiwlo per annullamento dellisrogazione della sanzione da parte del givdice ammini-
sirativo.
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La condotta punita pud consistere, infatti, in gualsiasi comportamento
che produca pregiudizio alla bellezza naturale.

Si richiede un pregiudizio concteto: esso deve consistere, cioé, nella
distrozione o nell'alterazione della bellezza naturale. Nel primo caso il reato
¢ istantaneo; nel secondo, istantaneo con effetti permanenti (*%).

Non ¢, quindi, sufficiente 1z viclazione dell’'obbligo imposto dalla legge
o dallautorita, ma occorre che da questo comportamento derivi l'effetto che
con limposizione di quell'obbligo st vuole impedire **).

1l provvedimento amministrativo di vincolo, che deve consistere almeno
nell'inserzione . del bene negli elenchi delle bellezze naturali, & quindi un
presupposto del reato.

Liaccertamento dell'evento netessario all'integrazione della fattispecie &
affidato al giudice penale, che dovrdt quindi verificare autonomamente I'even-
to della distruzione o dell’alterazione del bene protetto (**). Mentre per la
distruzione non si pongono particolari problemi, per I'tlterazione & prevalso
in giurisprudenza il principio secondo cui & sufficiente qualsiasi immutazio-
ne, ché modifichi il bene o anche semplicemente ne riduca il godimento,
sempre che non si tratti di impedimento meramente temporaneo ().

It giudice penale pud, secondo i principi, valutare la legittimita del
provvedimento di vincolo, eventualmente disapplicandolo con Peffetto di
considerare non integrata la fattispecie criminosa (™). Si & talora ritenuto in
giurisprudenza che il gitdice penale possa valutare autonomamente il pregiu-
dizio arrecato al bene ambientale anche quando vi sia stata autorizzazione
alla modifica da parte dell’'amministrazione; tale valutazione, ciog, operereb-
be sia a favore che contro agente (*"). Peraltro tale soluzione non sembra in
linea con i principi ove si consideri che obiettivo dell’art. 734 c.p. & quelle

t**} Cass., G aprile 1988, Scalici, in Riv. pen., 1988, n. 408; Cass,, VI, 29 genmio 1570,
Migiore, in Cass. pew, Mass. anm., 1971, 719, n. 1009,

") Cass., III, 23 febbraio 1960, Demenego, Maws. per., 1961, 149, n. 33Z; In, 11, 3
maggio 1973, Fontanini, in Géer. iL, 1975, 1L, 88

{**) Cass. VI, 28 novembre 1968, Basile, in Riz. pem., 1969, If, 585.

{**)- Cass., 21 novembre 1973, Buono, in Cass. pen. Mess. ann., 1974, 1079, n, 1686; o,
V1, 3 dicembre 1968, Cavalieri, in Cass. pew. Mass. ann., 1970, 384, n. 515.

(%) Sul rapporto tea Part. 734 tp. e lautorizzazione amministrativa: Cass., 1° dicembse

'1987, Andreala, in Riv. pen. economia, 1989, 31, con nots di Turco; Ip., 3 matzo 1988,

D'Avino, in Riv. pen., 1988, 50, con nota di Sentoloni; Ip., 14 maezo 1988, Zambon, in Riv.
pen., 1989, n. 613 In, 10 febbraio 1987, Maganetti, in Cass. pen., 1987, 200!
" ") P. Rieti, 3 aprile 1987, Todin, in Riv. trim. appalti, 1988, 1061, riformata da Trib.
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76 PARTE I - BENI AMBIENTALI .

di rafforzare lefficacia dei provvedimenti amministrativi volii alla rutela
delle bellezze naturali. .
11 giudice penale non pud procedere alla confisca, perché spetta allammi-
nistrazione scegliere tra la demolizione del manufatto ed il pagamento dellin-
dennita (*¢).
Non v'¢ interferenza tra la sanzione di cui all’art. 734 cp. e quella
prevista dalle norme urbanistiche (¥).

Rieti, ord. 18 aprile 1987, P.M. Bisoni, ibidem, 1070, con nota di Scuiesaney;, Oscillazions
giuvisprudenzioli in ltema di regime tramsitorio nella c.d. « lesge Galasso ».

) ALIBRANDI-FERRY, T beni cudturali & ambiemali, cit,, 691,

) Sul concorso wra la disposizione dell’art. 734 c.p. e quella dell'art. 20 della legge 28
febbraio 1985, n. 47, P. Gelano, 17 febbraio 1989, Paris, in Giur, agr. it, 1989, 565; P, Chieti,
19 novembre 1987, Diodata, in Riv. per., 1988, 388,
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CAPITOLO III

LE AREE NATURALI PROTETTE -

. Sommario: § 1. I parchi e le riserve natrali. — § 2. La cetegoria giuridica del pacco. ~ § 3. 11 g
C regime dei beni compresi nel parco. — § 4. La ripartizione delle competenze Stato-regioni e

i 'emands legge-quadro. — § 5. [ parchi nazionali e la disciplina provvisotia della legge 28

[ agosto 1989 n. 303, — § 6. Le riserve marine. — § 7. Le zone umide.

§ 1. I PARCHI E EE RISERVE NATURALI ; .

T parchi e le riserve naturali sono — sotto il profilo giuridico — istituu '
privi, allo stato, di una configurazione unitaria e tendenzialmente rivoli alla
tutela di specifici interessi naturalistici, convergenti su un territorio di ampie
dimensioni, '

La specificith di tali istituti rispetto alla pilt generale categoria delle
bellezze naturali, sta nel rilievo non meramente estetico del bene tutelato e,
cotrispondentemente, nel suo asservimento a finalith in primo luogoe conser-
vative della natura (formazioni geologiche, fauna, flora) e scientifiche, ma
anche di miglioramento di tali aspetti naturali, di fruizione del bene da parte
del pubblico ¢ talora anche di sviluppo economico delle popolazioni residen-
ti in prossimitd delle aree protette. Vi & anzi da sottolineare che mentre
Paspetto di protezione e miglioramento della natura & un dato essenziale e
comune sia ai parchi sia alle risetve, gli altri interessi pubblici sopra menzio-
nati trovano diversa ed eventuale tutela a seconda del tipo di regime previ-
sto per quel determinato bene. Cosl, mentre le riserve sono pit rigorosamen-
te rivolte alla tutela floro-faunistica, i parchi tendono ad interessi pit diversi-
ficati, peraltro modellati a seconda delle condizioni particolari in cui essi
versano.

La specificita di tali interessi spiega la diversita ontologica di tali istituti
rispetto alle bellezze naturali ed anche la varieta morfologica degli strumenti

(Qwvwe pokinols, Pl Avlo — Fopw Bole . -2 ey
Lo G.U;fS.S}‘hédt} def ?9'(4‘{/?{
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loro dedicati. Infatti, non viene qui in considerazione l'aspetto meramente
contemplativo del bene ambientale, benst la sua funzione essenziale di con-
servazione ambientale, intesa come bene da tutelare dj per sé. Non si tratta,
peraltro, di totale sovvertimento del trajto comune ai beni ambientali, e cigd
della loro valenza « culturale », posto che la rilevanza del bene deriva anche
qui da una particolare considerazione che I'nomo ricollega al bene per i
propri valori che quel bene & idoneo a soddisfare. La cultura, del resto, &
espressione contingente dei valori di civiltd storicamente affermatisi. Osser-
va la Corte Costituzionale a proposito dei parchi nazionali che « ..la forma.
zione di tali parchi vuole soddisfare linteresse di conservare integro, preser-
vandolo dal pericolo di alterazione o> manomissione, wn fusiene paesistico
dotato di una sua organicitd e caratierizzato da valori estetici, scientifici,
ecologici di raro pregio... » (*).

Quanto agli strumenti di tutels, essi si modellsno sulle esigenze non
meramente contemplative e non tendono — in genere alla sola conservazione
della situazione in atto. Ai vincoli casatteristici delle bellezze naturali, che
tendono ad evitare alterazioni della conformazione morfologica del bene
tutelato e.che pure qui non mancano, si aggiungono interventi ancora pin
invasivi delle facoltd normalmente spettanti al proprietario. Cosi, da un late
si perseguono i fini di miglioramento e non di sola conservazione, dei quali
si & detto, e dall’altro si giunge ad una conformazione pit stringente della
proprictd dei beni compresi nel parco, tanto che si tinvengono interventi
autoritativi {autorizzatori o di divieto) per attivitd che non immutano lo
stato dei luoghi, come le attivith agro-silvo-pastorali e la caccia. Non si
dubita a questo proposito che wtt'aliro significato si debba ricollegare al
conceito di parco di cui alla legge 29 giugno 1939 n. 1497 (art. 1, n. 2) ed
al relativo regolamento 3 giugno 1940, n. 1357 (art. 9, n. 3) ).

§ 2. LA cATEGORIA GIURIDICA DEL PARCO.

Manca finora nel nostro ordinamento una precisa configurazione del
parco, delfatto istitutivo di tale bene ambientale, nonché del regime che vi
si ricollega. Essenziale risulta percid il contributo che la dottrina e — come i

('} Senr. 24 luglio 1572, n. 142, in FI, 1972, 1, 3343,
(*) Fermi, Parchi, in Enc. Dir., vol. XXXIJ, Milano, 1981, 623 ss. e specialmente 630,
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dira — la Corte Costituzionale hanno dato alla ricosiruzione dell’istituio,
ponendo anche le basi per una legge-quadro di cui si avverte comunemente
la carenza e che & espressamentce prevista dall’art. 83 del D.P.R. n. 616 del
1977. I parchi nazionali sono stat finora istituiti con legge statale, costituen-
te una tipica legge provvedimento (). Co

Manca, dunque, una generale previsione dei requisiti intrinseci necessari
alla configurazione di tale bene ambientale, cosl come manca una disciplina
uniforme che tegoli la materia, ancorché principi generali possano trarsi
dalle leggi specifiche. ‘

Una tale carenza & risultata in tutta la sua gravitd al momento del
trasferimento alle Regioni delle proprie competenze, mancando la stessa
definizione di una materia specifica nella quale potessero farsi rientrare
completamente istituzione e 1a gestione dei parchi. Anzi, a rigore, si poteva
discutere” che una tale materia esistesse, dato che mancava una legge che
attribuisse i poteri in questione anche allo Stato.

Corretta & la generale convinzione di una riserva di lzgge in relazione
allistituzione dei parchi, ora ricondotta — come appare preferibile — alla
necessaria base legislativa per condizionamenti notevoli alla proprietd priva-
ta (art. 42 Cost.} (*), ora ricondotta al generale principio delia necessita di
un'espressa previsione legislativa per P'affermazione dei poteri autoritativi
{quali necessariamente sono richiesti per listituzione e la gestione di una
patco) in capo alla pubblica amministrazione (*). In particolare la riserva di
legge statale sembra qui imporsi perché istituzione di un parco comporta
Pinsorgenza di un nuovo bene in senso giuridico (il bene ambientale) con un
suo peculiare regime. Cid sia che la legge provveda direttamente all'istituzio-
ne del parco, sia che crei una categotia astratta quanto ai tequisit, lasciando
poi all’Amministrazione di verificarne in concreto V'esistenza (accertamento
costitutivo). Daltra paste non v’ dubbio che all'istituzione del parco segua
per i beni, pubblici o privati, che vi sono ricompresi la sottoposizione ad un
regime differenziato rispetto a quello normale.

(*} Sono stati istituiri i sequenti parchi nezionsli: Parco del Gran Paradise {RDL. 3
dicembre 1922, n. 1584); Parco dellAbruzzo (L. 12 luglie 1523, n. 1511); Parco del Circeo (L.
25 gennaio 1934, n. 285); Parco delio Stelvio (L. 24 aprile 1985, n. 740); Parco della Calabria
(L. 2 aprile 1968, n. 503), =

(%) TORNEGROSSA, Litraduzione..., cit,, 118,

{*) Perm, Parchi, <it, 624,
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Le finalitd assegnate ai cinque parchi nazionali sono individuate dalle
varie leggi che li istituiscono. Per tutti: conservare la fauna e la flora, le
speciali formazioni geologiche e la bellezza del paesaggio; il miglioramento
della fauna e della flora per i Parchi d’Abruzzo, dello Stelvio e del Circeo; Ia
promozione del turismo per i Parchi d’Abruzzo (ivi compresa Pindustria
alberghiera); del Circeo e dello Stelvio, la valorizzazione naturalistica e
turistica per il Parco della Calabria; ’educazione e la ricreazione dei cittadini
per il Parco della Calabria (¢).

L’ambito territoriale dei parchi nazionali del Gran Paradiso, d’Abruzzo,
del Circeo e dello Stelvio & individuato direttamente dalle leggi istitutive,
mediante le carte topografiche allegate. Le stesse leggi prevedono che la
superficie det parchi possa essere estesa con provvedimenti amministrativi ai
terreni limitrofi (") e che le aree comprese nella delimitazione originaria del
parco o nel suo perimetro conseguente agli ampliamenti possano essere
acquistati dall’ente gestore, oppute espropriati, oppure ancora assunti in
temporanes gestione. '

Per*il Parco della Calabria, invece, la legge istitutiva si limita a dettare
delle norme di massima (il Parco sard costituito prevalentemente da terteni
dell’Azienda di Stato per le foreste demaniali, da questa gia posseduti o
successivamente acquistati anche per espropriazione, la cui perimetrazione &
effettuata con decreto ministeriale per un’estensione massima di 15 mila
ettari, nonché da un eventuale incfemento del 20 per cento di detta estensio-
ne da attuarsi attraverso acquisizione di aree adiacenti al parco ed indispen-
sabili per la gestione ¢ la valorizzazione del .parco medesimo, a chiunque
esse appartengano (artt. 1, ultimo comma, e 5, secondo comma, della legge
istitutiva).

Anche le Regioni st sono attenute alla forma della legge per Vistituzione
dei parchi regionali. In generale sono state emanate leggi penerali con funzio-
ne di indirizzo dell'intera materia, che prevedono i vari tipi di intervento
(riserve integrali, crientate, parziali, parchi naturali e parchi pubblici attrez-
zati), una programmazione complessiva tramite Piani generali delle riserve e
dei parchi di interesse regionale seguiti da piani territoriali di coordinamen-

{*y RD.L. 3 dicembre 1922, n. 1584 (att. 1) per il Gran Paradiso; L. 12 luglio 1923, n.
1511 fast, 1} per il Parco d’Abruzzo; L. 23 gennaio 1934, n. 285 (act. 1} per it Circeo; L. 24
aprile- 1935, n. 740 per lo Stelvio; L. 2 aprile 1968, n. 503 per la Calabria {arte. I e 2).

{") Per il recente wmpliamento det Parco Nozionale d'Abruzzo, D.P.R. 10 gennaio 1990, in
GU. 22 penmaio 1990, n. 17.
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to, nonché gli indennizzi per i vincoli cui vengono sottoposti i beni dei
privati. Specifiche leggi provvedono poi allistituzione dei parchi e delle
riserve, e degli enti (in genere consorzi di enti Jocali) per la loro gestione (*).
Talora ci si & attenuti al paradigma statale della creazione del parco con
legge speciale, che concerne anche l'estensione e l'organizzazione al’ammini-
strazione del parco (*).

Nen v'& dubbio, tuttavia, che I'assenza di una generale disciplina statale
sui parchi e la stessa incertezza circa Pappartenenza di tale disciplina all’una
o allaltra delle materie attribuite alla legislazione, ora esclusiva ora concos-
rente, delle regioni, ha introdotto notevoli incertezze sulla stessa categoria
giuridica dei parchi.

Mentre, infacti, i parchi nazionali, di per sé non ricompresi nel novero
delle « bellezze naturali » (con la sola eccezione del Parco della Calabria:
art. 3 della legge 2 aprile 1968, n. 503) ma suscettibili di vincole ai sensi
della legge 29 giugno 1939, n. 1497, costituiscono beni ambientali in senso
proprio, la cui tutela & finalizzata allinteresse passaggistico-ecologico-cultura-
le {art. 9 della Costituzione), i parchi regionali assumono la connotazione di
potzioni del territorio sottoposte ad una particolare destinazione urbanistica.
Si riproponeva, dunque, la distinzione gid individuata da M.S. Giannini tra
parchi costituenti bent culturali ambientali e parchi costituenti beni ambienta-
li susceitibili di un particolare e differenzinto regime urbanistico di conserva-
zione (*°).

Si & correttamente osservato che « se... I parchi nazionali restano sostan-

{*y LL. R. Lombardia 17 dicembre 1973, n. 58 ¢ 9 genmio 1974, n. 2; L. R, Piemonte 4
glugno 1975, n. 43; L. R. Liguriza 12 settembre 1977, n. 40; L. R. Lazio 28 novembre 1977,
46; L, R. Toscana 13 dicembre 1979, n. 61, istitutiva del parco naturale «i Migliorino, San
Rasore @ Massaciceoli; L. R, Veneto 31 maggio 1980, n. 72. 5i vedano in proposito anche le
leggi provinciali Rolzano 12 marzo 1981, 0, 7 ¢ Trento 12 settemnbre 1968, n. 13 e 14 agosto
1972, n. 12. Sui poteri regionali in materia di parchi; PALADIN, Parchi regionali e parchi
nazionalf seconda due recentt iniziative parlamentars, in Le Regiont, 1973, 608; TorranI, I poteri
delle regiori in materia di parchi, in Riv. trim. dir. pubbl, 1973, 1%36; Senrany, Parchi maturalf
e regioni ordinaria, Mitano, 1976, 29 ss.; ABRAMI, Parchi wazionali ¢ regionali, riserve naturali €
zone umide, in Noviss. Dig. It app. vol. V, 1981, 671; RowLa, Parchi ¢ Regioni ad autongmia
speciale; una compeleina conlesiala, in Rip. feim. dir. pubbl, 1983, L150: SALYIA-TEREST,
Lineamenti di diritto nrbasisiico, Padova, 1983, 232,

) L. R, Toscana, 5 givgno 1973, n. 63, che istituisce i parco naturale della Matemma.

(') Grannenl M. S, Ambiente.., cit, 31

.
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zialmente estranei alla funzione urbanistica, influenzandone solo dall’esterno

lo svolgimento, wet'altra & la prospetiiva in cui si collocano i parchi regiona- .

li. Le regioni che hanno legiferato sulla materia hanno perseguito un disegno
di inserimento della disciplina territoriale inerente ai parchi nel generale
processo di pianificazione urbanistica... » (''). Nella citata legislazione regio-
nale sono previsti di regola piani territoriali regionali (equivalenti ai piani
territoriali di coordinamento di cui all'art. 5 della legge 17 agosto 1942, n.
1150) per la individuazione delle aree meritevoli della tutela. Per tali aree &
poi prevista I'adozione di piani territoriali, che avendo di regola estensione
sovracomunale si atteggiano a piani comprensoriali, che si impongono ai
piani regolatori comunali, rendendone necessario 'adeguamento o addirittu-
ra determinandone la modificazione automatica.

Del resto la realizzazione di parchi pubblici nell'ambtto della pianificazio-
ne urbanistica trova il supporto dell'espropriazione per fini di utilith geneta-
le di cui allart. 9 della legge 22 otwobre 1971, n. 865. Ed in effetti le
Regioni hanno generalmente provveduto all’istituzione di parchi su aree di
propritta pubblica, con cid sottolineando la dimensione urbanistica dellinter-
vento a, peraltro, tenuta presente la generale sottoposizione, al vincolo pae-
saggistico di cui alla legge n. 1497 del 1939 dei parchi e delle riserve
nazionali e regionali, nonché dei territori di protezione esterna dei parchi,
effetruata dall'art. 82 lett. A del D.P.R. n. 616 del 1977, come modificato
dalla legge 8 agosto 1985, n. 431.

§ 3. REGIME DEI BENI COMPRESI NEL PARCO.

A differenza di quanto avviene nell’esperienza nord-americana, 'apparte-
nenza dei beni ricompresi nel parco non & omogenea. Vi insistono, infatti,
beni privati e beni pubblici, ttti peraltro assoggettati ad un regime particola-
re di conservazione e talora di miglioramento.

Si assiste cosl ad una serie di divieti e di obblighi imposti ai proprietari
dei terreni interessati, non limitati allimmutazione dei luoghi attraverso
I'attivita edilizia, bens estesi ad ogni forma di utilizzazione del bene, compre-

("} Ferm1, Parchi, cit., 635,

A
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se quelle attivitd che si possone considerare ad esso strettamente inerenti {la
coltivazione, la raccolta dei frutti della terra, la caccia ece.).

La compressione delle facoltd del proprietario si modula secondo una
diversa intensitd, anche in considerazione della individuazione ~ nelle pit
moderne previsioni delle leggi regionali — di diverse zone del parco, da
quella oggetto di tutela assoluta a quella in cui solo alcune ativitd sono
considerate pregiudizievoli, a quella che assume il miolo di cuscinetto (pre-
parco).

Due sono gli aspetti meritevoli di particolare segnhalazione a questo
proposita, .

Da un lato, la normale non indennizzability dei vincoli derivanti dall’esi-
stenza dei parchi (**), purché i vincoli medesimi non comprimano totalmente
il diritto di proprietd. In quest'ultimo caso, verificabile nellipotesi che al
proprietario sia interdetta non solo I'edificazione dell’atea ma anche qualun-
que forma di sfruttamento del terteno, anche, agricola, si & in presenza di
unwespropriazione di valore da indennizzare (1%,

Dall'altro, P'eventualita che sui beni compresi nel parco convergano sia i
limiti imposti dalla legge istitutiva e dai provvedimenti dellAutorita del
parco, sia quelli che possono subentrare per la imposizione del vincolo di
bellezza naturale ai sensi della egge n. 1479/39. Tale eventuality rende
evidente il mancato coordinamento delle due diverse discipline e Pinsicurez-
za di fondo del legislatore che non ha ritenuto di affidare ad una sola
autoritd la gestione del patrimonio costituito dal parco.

Non sembra, invece, possa condividersi nella sua assolutezza la critica
talora mossa alle lacune nel potere repressivo dell'autorita del parco, secon-
do cui a tale autorith difetterebbe il potere di importe coattivamente il
tispetto dei vincoli derivanti dalla destinazione a parco (™),

Ed invero la critica non appare esatta relativamente alle ipotesi nelle
quali la norma rinvia per la repressione degli illeciti alia legge 29 giugno

() Sulla legitimiti dell'are, 5 della legge 24 aprile 1933, n. 740, che subardina il pascolo,
i tagli boschivi, ['escavazione di pictrame e il diritto di costeuire alfautorizzazione dell'organo di
amministrazione del Parco nazionale dello Stelvio, nanché sulla distinzione di tale ipotesi dalle
cc.dd, espropriazioni di valore Corte Cost., sent. 26 aprile 1971, n. 79, in F.1, 1971, L, 1164.

{”) A questa ipatesi fanno riferimento le legpi regionali Piemonte n. 43/75 cit, art. 6 e
Lombardip n. 58/73 cit. (art. 6).

(*") Comira, Avrsranpr-Fesat, I beri.., cit., 114; Cass, 38. DU. CC. 14 dicembre 1983, n,
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1939, n. 1497 ed al relativo regolamento. Si veda in proposito I'art. 2 del
D.P.R. 30 giugno 1951, n. 1178 relativo al Parco dello Stelvio,

In secondo luogo pud dubitarsi dell'impostazione sopra menzionata, solo
apparentemente fondata sul principio della tassativith dei poteri d’autotute-
la (’). Se infatti, come si & detto, J'essenza del bene ambientale sta non nella
mera limitazione dei diritti di proprietd insistenti sudlarea del patco, bensi
nell'attribuzione all'ente pubblico di un complesso di potesta sulla medesima
area in vista del perseguimento di interessi pubblici, ne deriva che a tutela di
quel bene (ambientale) pubblico Pente preposto alla tutela del parco vanta i
normali poteri di autotutela che trovano il loro fondamento nell’art. 823 c.c..
Non v'& dunque necessitd di immaginare il ricorso a poteri di autotutela
inerenti alla tutela specifica delle « bellezze narusali » ex L 1479/39, né
allestensione analogica dei poteri di autotutela conferiti dall'ordinamento
alla pubblica amministrazione, né di far discendere quell'intervento repressi.
vo dai poteri di autorizzazione alle immutazioni nefl’ambsito delle zone protet-
te o dall'influenza delle determinazioni dell’ente sulla pianificazione urba-
nistica.

Inoltre la soluzione qui prospettata non si pone neppure in contrasto
con la possibilitd per l'ente di gestione del parco, riconosciuta dalla Corte
regolatrice (*%), di agire in sede giudiziatia a tutela del rispetto dei vincoli.

S 4, LA RIPARTIZIONE DELLE COMPETENZE STATO-REGIONI E L’EMANDA LEG-
GE-QUADRO. )

La disciplina normativa ed amministrativa dei parchi risulta, per le gia
esposte considerazioni, eterogenea e piiva di un comune riferimento. Tale
situazione si & resa ancor pili manifesta all’atto del trasferimento delle compe-
tenze statali alle regioni, per la difficoltd di individuare una materia nella
quale ricomprendere Ia categoria dei parchi e delle riserve naturali.

7366, in F.I, 1984, 1, 996, con nota i Capozza V., nefla quale sono menziomati anche i
commenti critici alla pronuncia comparsi sulla stampa non specializzat; Cons. di Stato, Sez. 11,
13 gennaio 1982, n. 556, in F.I, 1983, 11, 55.
(*) PosmiGLioNE, Swila competenza delfente antonamo per i parco navienale dAbrarzo in
wrateria wrbanistico-territoriale, in F1, 1983, IIL, 52 ss. e sopratturio 62,
('*) Cass. S8. VV. n. 7366/83 cit.

-
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Se, da un lato, la tutela del paesaggio, in cui sicuramente rientra la
disciplina dei parchi, anche per le finalitd proprie di questi ultimi secondo le
norme istitutive, esorbita dagli interessi locali per assurgere ad interesse
nazionale, la cui cuta & devoluta dalla Costituzione in primo lnogo allo Stato
(art. 9), non v't dubbio, daltra parte, .che la disciplina del territorio che
segue all'istituzione del parco si riverbera su vari interessi locali, dall’urbani-
stica all'agricoltura, dal turismo alle case, per non parlare delle competenze
esclusive talora assegnate alle Regioni in materia di pacsaggio dagli statuti
speciali.

La convergenza di interessi tra loro eterogenei e di diverso rilievo (nazio-
nale e locale) sul medesimo territorio ha innanzitutto portato la Corte costi-
tuzionale ad affermare in materia la sussistenza di un obbligo istituzionale di
leale collaborazione tra Stato e Regione, da realizzare attraverso lo strumento
della previa intesa, Il sistema, che aveva perso, col conferimento alle Regio-
ni della potestd urbanistica, 'originaria coerenza, sembra diinque ora ritro-
varla per mezzo dell'intesa (**).

Per lo Stesso ordine di considerazioni Pavvio del trasferimento delle
competenze alle regioni a statuto ordinario vide affermata la permanenza in
capo allo Stato delle attribuzioni in tema di parchi nazionali e di trasferimen.
to alle Regioni delle competenze in tema di protezione della natura, salvi gli
interessi regionali non contrastanti con quelli dello Stato (art. 4, lettere 5 e
5

Completato col D.P.R. 24 luglio 1977 n. 616, il trasferimento delle
competenze alle regioni col criterio dei settori organici, fissato dalla legge 22
luglio 1975, n. 382 {art. 1, terzo comma, n. 1), la situazione si complicd
notevolmente. La protezione della natura fu trasferita alle regioni, compten-
dendovi in essa anche l'istituzione del parchi ¢ delle riserve naturali (artr. 66
e 83).

L’art. 66 cit. ricomprende nelle funzioni amministrative attinenti all’agri-
coltura ed alle foreste listituzione di parchi e foreste naturali.

L’art. 83 trasferisce alle regioni le funzioni amministrative concernenti la
protezione della natura, le riserve ed i parchi naturali. La stessa norma, al
secondo comma, si occupa — si direbbe in un ottica di disciplina transitoria —
dei parchi nazionali e delle riserve dello Stato esistenti, prevedendo in propo-

(") Coste Costituzionale, 19 giugno 1976, n. 173, in F.I, 1976, 1, 2389,
i
.
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sito che una legge della Repubblica definisca la loro disciplina generale
nonché la ripartizione dei compiti tra lo Stato e gli enti locali, col limite
della salvaguardia dell'unitarietd del parco.

La Corte Costituzionale ha avuto modo di affrontare in diverse occasioni
il problema del riparto delle competenze. Inizialmente, sulla base del primo
irasferimento di attribuzioni regionali (art. 4, lett. 5 del D.P.R. 15 gennaio
1972 n. 11), la Corte affermd che l'art, 17 della legge 16 maggio 1970 n.
281 di delegazione aveva riferimento esclusivo alle materie di cui all'art. 117
Cost., riferite ad interessi locali ed esercitate dailo Stato all'atto del trasferi-
mento, giungendo cosl alla conclusione che i parchi non attenevano alleserci.
zio dellagricoltura’e risultavano rispondenti ad interessi nazionali e non
locali (**). .

Mutato il sistema positivo con Pemanazione del citato D.P.R. n. 616/77,
la Corte ha preso atto dell’evoluzione della normativa ed ha affermato che i
parchi nazionali e le riserve naturali rientrano nella tutela della natura, di
competenza delle regioni (*°). I limiti alla competenza regionale sono dati
dalla necessita della programmazione e dall'unitarietd del parco che compren-
da pit regioni. )

I parchi e le riserve rientrano dunque — ad avviso della Corte — in una
materia autonoma, distinta dall’urbanistica, dalla caccia e pesca, dal turismo,
dall'igiene e sanitd. Tale materia, inizialmente attribuita solo alle regioni
ordinarie, & stata estesa dalla Corte alle Regioni ad autonomia speciale.
Spetra alla Corte medesima verificare che — attraverso 'ampliamento indebi-
to della materia de qua — non si pervenga all'appiattimento delle competenze
esclusive delle regioni a statuto speciale sulla competenza concorrente che
spetta alle regioni medesime in materia di protezione della natura (*°).

Lesigenza della legge-quadro, cui rinvia il secondo comma del citato art.
83 con la previsione in proposito di un termine meramente ordinatorio (31
dicembre 1979), discende dalla necessit della programmazione e dalla salva-
guardia dell'unitarietd del parco.

Tre sono, sempre nella ricostruzione della Corte, i livelli di competenza

in relazione ai parchi nazionali:

{*) Sent. 24 luglio 1972, n. 142, in F.I, 1972, 1, 3345

(") Sent. 15 novembre 1988, n. 1029, in G.U. 1* Serie speciale, n. 47 del 23 novembre
1938,

') Sent. n. 1029/88 cit. e n. 1031 in pari daw, in F.I, 1990, L (0. 1), 7L
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N la competenza statale, che si esplica nel potere programmatorio dell’in-

tero settore (soprattutto attraverso la rilevazione dellinteresse nazionale, in
considerazione dei particolari valori naturalistici ed ambientali da tutelare,
- ed attraverso la localizzazione dellPintervento); negli atti di indirizzo e coor-

dinamento (*1); nella previsione degli strumenti di raccordo allinterno del-

f'organizzazione statale e ira Stato e regioni interessate; nelladozione delle

e { oA P e misure di salvaguardia; nella determinazione della struttura-tipo dell’organiz-
sazione preposta alla tutela del parco e dei suoi poteri nonché dei controlli

i . SO e
cvader f i Y (anche sostitutivi) su tale struttura; nella previsione del regime di apparte-
L e nenza dei beni (in particolare quelli di interesse pubblico} compresi nel
e T . . e . ..
; [ . parco, quanto meno nel principi genetali; nella definizione delle sanzioni

TN 5 ."-__I : ./'r'r)}. A H
N G 7727 Tpenalls

la competenza della regione, che rignarda le warie attivita rilevanti pet

T
Lehip b b ) A ) s . i
i} parco, quali J'agricoltura e le foreste, Purbanistica, la caccia € la pesca, il
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v la competenza dell’ente parco, essenzialmente rivolta alla concreta tute-
{4 del bene ambientale, con il conferimento dei relativi poteri autoritativi di
normazione e di concreta amministrazione, per la disciplina delle attivita
altinterno del parco.

La giurisprudenza della Coite costituzionale costituisce indubbiamente
un notevole contributo alla ragionalizzazione di un sistema lasciato « incom-
piuto » dal legislatore € non V& dubbio che quest'ultimo dovra tenerne
conto al fine di comporre in via Jefinitiva Uintricata materia.

Tl DPR. n. 616/77 ha in efferti trasfesito alle regioni (a statuto ordina-
rio, ma — per I'interpretazione che ne da la Corte Costituzionale — anche a
statuto speciale) le funzioni amministrative relative alla protezione dellam-
biente e, tra queste, quelle relative allistituzione ed alla gestione dei parchi
naturali. V&, anzi, un'inutile ripetizione di concett negli artt. 66 e 83.

Da tale affermazione di principio +'& chi ha dedotto la impossibilitd per
lo Stato di istituire nuovi parchi nazionali, fino alPemanazione della futura
legge-quadro (**).

Dal richiamato sistema normativo potrebbe in effetti trarsi la conclusio-
e delPatiribuzione del potere di istituzione dei parchi alle regiont, senza

1
i

)
"
»
L)
1
L)

{*) Sent. 22 maggio 1987, n. 210, in F.A., 1988, 408.
{**) AvipsanpI-FERRL, I beni.., cit, 102.
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distinzione tra parchi nazionali e parchi Tegionali o interregionali. Il secondo
comma del citato art. 83, si riferisce testualmente agli eséstenti parchi nazio-
nali, da rivedere nella struttura e nella ripartizione delle competenze in una
furura legge statale, E tale conclusione potrebbe dirsi confortata dalla pitt
recente giurisprudenza della Corte Costituzionale sopra richiamata (**),

Peraltro non pud omettersi di considerare che anche sotio il profilo
siretiamente letterale la soluzione non appare appagante, tanto pill ove si
consideri Pimperfezione tecnica in cui & incorso il legislatore — probabilmen-
te proprio per I'assenza di un preciso orientamento — nel trattare delle aree
protetie ¢ della competenza regionale in due ambiti diversi (artt. 66 € 83 del
DP.R. n. 616/77).

Che una differente connotazione sia stata attribuita anche dal legislatore
delegato del 1977 ai parchi nazionali ed alle riserve statali non sembra possa
essere messo in discussione. Basti considerare in proposito che il secondo ed
il terzo comma dedicano a tali aree protette una specifica previsione, non
per mutarne la natura, bensl solo per prevederne una diversa strutiura
organizzativa, che permetta una pid piena collabotazione tra Stato ed enti
locali. Modulo anticipato, in.attesa della legge apposita, dall'introduzione
degli esperti regionali negli organismi di gestione.

Inoltre il quarto comma aggiunge che « resta ferma... la potesia per il
governo di indtviduare i nuovi ferritori nei quali istituire riserve nalurali e
parehi di caraitere interregionale ». La norma fa riferimento alla potestd di
indirizzo e di coordinamento di cui all'art. 3 della Legge n, 382 del 1975.
Ma delinea tale intervento come rivolto alla localizzazione di nuove riserve e
di nuovi parchi, rispondenti ad interessi non meramente locati.

Il legislatore ha ciok ripreso, anche nella sede del®- protezione della
natura, quella ripartizione di ruoli che gia aveva delineato con riferimento
alle competenze dello Stato in materia urbanistica. Una volta intrapresa la
via dell'individuazione delle materie da trasferire attraverso la determinazio-
ne dei settori otganici, si trattava di individuare nell'ambito di un settore
unitariamente considerato quali interessi non si potessero considerare stretta-
mente locali, e da devolvere quindi alla cura dello Stato. Questo &, del resto,
il modello di ripartizione delle competenze nella stessa disciplina dell'uso del
territorio di cui allast. 81 del DP.R. n. 616/77.

- {**) Ma si veda laffermazione della competenza statale per la predisposizione delle misure
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In particolare sarebbe senza alcun significato il richiamo al generale
potere governativo di inditizzo e programmazione, se esso non assumesse
qui una connotazione particolare, quella dellindividuazione degli interessi
non prettamente locali inerenti ad un determinato territorio.

In questa prospettiva sembra muoversi del resto la successiva legislazio- v. owdbe oA 46, ead lar
ne. L'art. 5. della legge 8 luglio 1986 n. 349, istitutiva del Minisiero dell’Am- © e’% wt €1 Lot 4?&&)
biente, affida al Ministero del’Ambigme. Ja competenza a proporre l'indivi- bblere Cipn w/ef B

inigterregionali. Non & sepza - z2[8f8ge® 2oy ’
significato che la norma descriva questa nuova competenag,
un organo dello Stato, senza riferimenti alle Regioni. Il secOmea_comma y
della stessa disposizione trasferisce al medesimo Ministero le competehse, :
(gia del Ministero dellAgricoltura) di individuare le aree di interesse nazio- s M_ va!; “_J'\
nale e di promuovere la costituzione dei parchi e delle riserve naturali. : '
Sarebbe davvero anomalo che allo Stato fosse riservata in questa materia m’ &3 0/ ff" 34 6/ 99
non la competenza di istituire la zona protetta, benst il mero potere di y g !
proposta alla Regione. _ Zfd, / ?‘f ]

Ad una competenza propria dello Stato in materia sembra far riferimen-
to anche Part. 7 della legge 3 marzo 1987 n. 59, che conferisce al Ministro
dell’Ambiente la competenza ad adottare misure di salvaguardia su aree indi- :
viduate per Vistitozione di parchi nazionali e riserve naturali statali C*).

Resta ferma tuttavia la necessith che una legge quadro disciplini il proce-
dimento per lindividuazione degli interessi nazionali in materia, attraverso
Ia collaborazione (intesa) con le Regioni interessate, e per lorganizzazione
tipo della struttura organizzativa. Quest'ultima, anche in forza del disposto
di cui al secondo comma del citato art. 83, dovrd integrare le diverse
esigenze degli interessi locali e nazionali e curare obiettivo delPunitarietd
del parco.

Ma la necessith di una legge quadro emerge anche considerando gli
interventi Jocali di protezione della natura, di competenza delle Regioni,
sempre che si voglia uscire per queste ultime da un’ottica meramente urbani-
stica nella quale il problema & stato finora necessariamente confinato.

di primo intervento relative ad un parco di interesse mazionale, affermato dalla Core nel
giudizio di conflivio d'attribuzioni sollevato dalla Regione Sardegna per listituzione del Parco
mazino del Golfo di Orosei, salva la necessiti dellintesa con la Regione interessata, Corte .
costituzionale, 13 piugno 1989, n. 337, in F.A, 1989, 2629, 2 Q—JE Cal? IZ/Q; PAu?ALE » BV l)-/“’ﬁ_'“o{b
#% Nel senso della competenza dello Stato in materia di parchi nazionali, Consiglio di 1% fang j}”
Stato, Sez. I, 27 maggio 1981, n. 615/80 e TAR Lazio, IE, 11 giugno 1986, n. 1032, enrambe ~
. A"? Y /n%
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La necessitd di una legge statale sufficientemente specifica in materia
deriva dalla natura del parco e dai poteri che vengono affidati all’ente
gestore. T} parco costituisce, come 5% detto, un bene connotato in modo
particolare, dalla cui configurazione derivano particolari limiti all'utilizzazio-
ne delle cose in esso comprese spettanti-a soggetti privati e pubblici. La
riserva di legge statale vigente in materia di rapporti intersoggettivi e di
conformazione della (o addirittura di imposizione di vincoli,:alla) proprieta
impone dunque Pintervento dello Stato.

Ta legge-quadro dovrd: (non istituire direttamente nuovi parchi, ma se
mai) prevedere le zone della foro futura istituzione lasciando alla cooperazio-
ne tra i due enti, col limite dellintervento risolutivo del Governo, la concre-
ta determinazione delle aree; disegnare i tratti generali dell’'organizzazione
dellente di gestione del parco € dei suoi poteri; disciplinare in generale i
vincoli che possono essere imposti, eventualmente con la preyisione di diver-
se zone con differenti regimi; porre le norme penali per la violazione dei
divieti. . ,

Va peraltro sottolineato che in materia la confusione & ancora notevole,
com’® evidenziato dallo stallo delle iniziative legislative pendenti avanti il
Patlamento (**).

i F.I, 1987, 111, 527. In tal senso ‘anche Corte cost., 20 luglio 1990, n. 346, in GURL, I’
agosto 1990, 1* Serfe sp., n. 31, che annulla il decrete del Ministro dell'ambiente di individua-
zione della zonm naturalistica di Monte Ascosu, in Sacdegoa, sotto il duplice profilo della
mancata rigososa dimosteazione di un interesse nazionale alla tutela e della incompetenza del
Migistro dellambiente, spettando — se mai ~ il relativo potere al Governo. In precedenza, Corre
cost., 21 luglio 1988, n. 830, annullava per analoghi motivi {1 decrero mi jsteriale istitutive di
una cserva nella foresta di Tarvisio, ek, ffﬁha D cnli: '5"‘}'-

(**) Risultano atualmente pendenti (X legislatura) due proposte di legge, rispettivamente
contraddistinte dal n. 1964, presentata il 26 novembte 1987 di iniziativa dei deputati Cerud ed
altri (Viniziativa & riprodotta al Senato, disegno di legge n. 809 del 28 gennaio 1988 dai
senatori Boato ed altri) e dal n, 2212, presentata il 21 gennaio 1988 dai deputati 1a Malfa ed
alusi (liniziaviva ¢ riprodotta af Senato col n. 796 del 26 gennaio 1988 diniziativa dei sepaiori
Gualtierl e alui).

La prima iniziativa si fonda sui seguenti presupposti: #) la protezione della natura &
interesse primario dello State (art. 9 Cost.); &) il D.P.R. 616/77 ha delegaro, non trasferito, tale
materia alle regioni, che concorrono quindi con lo Stato al perseguimento dell’obiettivo,
nell'ottica della leale collaborazione tra i due enti (il riferimento ail'orientamento della Corte
Costituzionale & implicitamente tivolto alla senenza 2} dicembre 1985, n. 35%, in F.L, 1986, 1,
1196); ¢} vanno percid coordinate Je competenze scatali sulle aree naturali pratette con quelle
regionali in materia di urbanistica. La proposta di legge, premessa la nozione di paitimonio

naturale come bene da conservare e valorizzare in forma unitaria e coordinata nellinteresse
L )
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§ 5. 1 PARCHI NAZIONALL E LA DISCIPLINA PROVVISORIA DELLA LEGGE 28
acosTO 1989, N. 305.

La legge 28 agosto 1989, n, 305, all'art, 10 (Parchi nazionali), prevede
lo stanziamento di lire 500.000.000 per Panno 1989 per le spese di primo
funzionamento dei parchi istituiti con le procedure di cai allart. 5 della
legge B luglio 1986, n. 349 {Dolomiti Bellunesi, Delta del Po, Falterona,

Campigna e Foreste Casentinesl, Arcipelago Toscand, Monti Sibillini, Polli-
no, Aspromonte e Golfo di Orosei).

La stessa legge prevede che la disciplina della gestione provvisotia dei
o Code ool Anlful@der led w G¥. Muigiae 46 4% § 3},

nazionale ¢ nel rispetto degli aceordi internazionali, prevede listimuzione di un consiglie dei
parchi, formato da esperd della materia, nominati con DPR., su’ proposta del Ministro
JelAmbiente, su designazione di diversi otganismi, sia culturali, sia di governo locale, in modo
da sintetizzase e due istanze talora contrapposte, al fine di evitare la separatezza dei parchi
dalla comunitd Jocale ¢ dai suoi interessi; analogo & il criterio di composizione del consigli
diretiivi dei singoli parchi. Sono competenze fondamentali del Consiglio dei parchi: a) la
predisposizione del Piano pazignale delle aree protette del Paese, previa consultazione delle
Ameninistrazioni statali interessate € delle regioni, da approvatsi pei con D.ECM,., s proposta
del Ministro dell’Ambiente, previa deliberazione del Consiglio dei Ministel; ) il parere su
progett di istituzione di nuovi parchi nazionali ¢ riserve naturali; nonché sulle relative misure
di salvaguardia; ) le raccomandazioni e direttive per la gestione delle aree protette nazionali;
4 le norme generali di indirizzo € coordinamente pet le acee di carattere regionale € locale; ¢)
lausilio tecnico per gli organi di gestione delle aree protette. E prevista inolwe Distituzione
dell'Enie parco, per ciascun parco nazionale con poteri pianificatort € regolamentari, di gestione
dei vincoki e di ripristino in ceso di violazione (sia ¢oi poteri sutoritativi che aturaverso
l'esperimento delle necessarie azioni giudiziali). Il territorio del parco & ripartito in duattro
sone, soggetre a toiela decrescente, Le zone « A», «B» e «C» amministrae direttamente
dallente, nelle quali si ve dalla consetvazione integrale, all'ammissibilita — su autorizzazione del
parco — delle wiilizazioni produttive tradizionali e della tealizzazione di infrastrutture stretia-
mente necessarie, alla prosecuzione delle auivitd agro-silvo-pastorali, artigianali e della pesca,
nonché delle apere edilizie di conservazione dei beni cultorali e dei Fabbgicati rurali. La zona
« D », pestita invece, dai Comuni, di concerio con l'ente del parco.

La propesta di legge, inoltre, prevede Pistituzione di nuovi parchi nazionalt in aree che
essa stessa individua, lasciando poi ad un D.P.R. su proposta del Ministro dell'Ambiente, di
fissare i confini del parco, la dotazione finanziaria ¢ Vadeguamento delle diverse discipline in
atio sui relativi territori. Norme generali somo anche previste per le riserve matureli stotali,
prima fra wotie quelia sull'istitazione del Servizio autonomo delle riserve naturali dello Stato,
nonché per le riserve marine.

Di particolare importanza sono le due disposizioni che si riferiscono alle aree protetie
istituite dalle regioni. Allo Siato resterebbe affidato il compito di cootdinamenio € di indirizzo,
realizzato attraverso i Consiglio dei parchi, per guanto attiene alla programmazione delle asre
da prot_l:gg‘ere, ed artraverso le direttive del Ministro dellArbiente per gerantire Vuniformitd
organizzativa delle medesime aree. Sono posii aitresl dei principi alla legislazione regionale, in
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suddetti parchi & regolata, in attesa della legge-quadro sulla tutela delle aree
naturali, sulla base di uno statuto tipo adottato di intesa con le Regioni
interessate ed approvato con decreto del Ministro dell’ambiente, di concerto
con il Ministro del Tesoro. Nei casi in cui nell'area del parco siano comprese
sone di mare, la proposta di istituzione sard effettuata d'intesa con il Mini-
stro della Marina Mercantile, e si applicheranno le disposizioni della legge
31 dicembre 1982, n. 979, come modificata dalla legge 8 luglio 1986, n.
349, '

§ 6. LE RISERVE MARINE. .

Le riserve naturali marine sono ambienti marini costituiti dalle acque,
dai fondali e dai tratti di costa prospicienti, che presentano un rilevante
interesse per le caratteristiche naturali, geomorfologiche, fisiche, biochimi-
che con particolare riguardo alla flora e alla fauna marine e costiere e per
Pimportanza scientifica, ecologica, culturale, educativa ed economica che
rivestono (art. 25, legge 31 dicembre 1982, n. 979).

Esse sono istituite con decreto del Ministro della marina mercantile, su
conforme parere de] Consiglio nazionale per la protezione dellambiente
naturale, sentitl regioni ¢ comuni territorialmente interessati.

Listituzione di una riserva naturale marina.comporta la previsione di un
piano di vincoli o di misure di prevenzione e valorizzazione, ritenuil necessa-
1i per Pattuazione delle finalita della misura stessa (art. 26, comma 2, lett. f).

ordine alla necessatia sintesi delle esperienze scientifiche con le istanze lacali, a} favore verso fa
pestione di arce protette pubbliche e private, allistituzione di parchi forestali mediante
Tuiilizzazione priositaria dei demani e dei patrimoni forestali regionali ¢ di altrt enti locali e
pubblici. .

. La proposta merita un giudizio ampiaments pusitivo. Pur pattendo dal presupposto di un
otientamento della Corte Costituzionale favorevole alla competenza statale in materia di parchi
e di protezione defla natura (mentre invece ta Corte concepisce 1ale compelenza come regionale,
in una materia di competenza Jegislativa « concorrente »), liniziativa appare conforme all'indivi-
duazione. delle compeienze statali e tegionali operata dalla Corte, sia pure su aliri presupposti.

Pit 'attenta alle comperenze regionali appare invece Yaltra proposta di legge sopra menzio-
nata, che espressamente si 1ifd al tenore dell'are. 83 del DPR. n, 616/77, sia pure per poi
richiamare la nawra non esclusiva di detta competenza ¢ la concorrenza di esigenze eterogenee.
Per quanto attiene alla legislazione regionele in materia di arce protette, si veda la legge
Regione Piemonte, 22 marzo 1990, o. 12, in GURI, 13 ottobre 1990, 3* Serie sp. n. 40,
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Nelle riserve marine ogni attivita pud essere regolamentata attraverso la
previsione di divieti e limitazioni o sottoposta a particolari autorizzazioni in
funzione della finalita per la cui realizzazione la riserva & stata istituita (fini
scientifici, ecologici, culturali, educativi, minerari ed economici, con cui va
coordinata fa protezione dell'area). (art. 27). '

L’art. 27 prevede, altresi, le artivitd che possono essere vietate o limitate
ed il contenuto del provvedimento di istituzione.

Lart. 31 individua, infine, venti aree nelle quali, in sede di prima
applicazione della legge, possono trovare localizzazione riserve naturalt
marine.

§ 7. LE ZONE UMIDE,

Tra le aree naturali protette rientranc anche le zone umide, che la
Convenzione di Ramsar del 2 febbraio 1971, resa esecutiva in Italia con
D.P.R. 13 marzo 1976, n. 448, cosi individua: « le paludi e gli acquitrini, le
torbe oppure i bacini, naturali o artificiali, permanenti o temporanei, con
acqua stagnante o cosrente, dolce, salmastra, o salata, ivi comprese le distese
di acqua marina la cui profonditd, durante la bassa marea non supera i sei
metri » (art. 1).

La tutela delle zone umide & stata oggetto di particolare attenzione nella
cooperazione tra Stati, per la circostanza che dalla salvaguardia di tali zone,
a fronte dell'invadente antropizzazione, dipende la conservazione del connes-
so patrimonio di flora e fauna, e particolarmente di uccelli acquatici migrato-
ri, che sono ritenuti risorsa internazionale.

Nel testo della Convenzione di Ramsar, come f:mendato dal protocollo
di Parigi del 3 dicembre 1982, ratficato e reso esecutivo dall’Tralia con
D.P.R. 11 febbraio 1987, n. 184, si prevede I'impegno degli Stati aderenti
ad elaborare ed applicare i loro piani regolatori in modo da favorire la
conservazione delle zone umide comprese in apposita lista ed il loro uso
razionale, Ma, a prescindere dall'inclusione nella lista, gli Stati si impegnano
a favorire la conservazione delle zone umide e degli uccelli acquatici, crean-
do a tale fine riserve naturali nelle zone umide (*%).

(*) Pansto, L'esecuzione in lialia della convenzione di Ramsar relativa alle zone umide di
imporianza internazionale, in Riv. girr. amb., 1988, 547. In pivrisprudenza, TAR Lazio, 1, 23
settembrg 1987, n. 1495, in F.A., 1988, 1071
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CAPITOLO IV

BENI DI INTERESSE PUBBLICO MONTANOG E FORESTALE

.

Sommami: § 1. Foreste € beschi. — $ 2. 11 regime conservativo di boschi ¢ foreste, — § 2.1. La
bonifica mentana, il simboschimento ed il rinsaldamento dei tesreni. — § 3. 1 vincoli per
finalit protettive ed igieniche.

§ 1. FORESTE E BOSCHI.

Sedondo la definizione datane dallenciclopedia italiana Treccani, per
bosco si intende quel terreno in cui predomina la vegetazione di specie
legnose selvatiche — arboree o fruticose — riunite in associazioni spontanee ©
dorigine artificiale, diretta o indiretta; per foresta, invece, deve intendersi
un bosco spontaneo di piante d'alto fusto. Le due espressioni peraltro risulta-
no assolutamente indistinte nella legislazione del settore, dove vengono
utilizzate indiscriminatamente e non trovano una differenza di regime.

Pitt precisa & la definizione datane dalla legge regionale Piemonte 9
agosto 1989, n. 45,

Le utilita riferibili a tali beni sono varie: innanzitutto essi costituiscono
beni idonei a produrre reddito; ma, com’t noto, ad essi si ricollegano benefi-
oi effetti sullo stato del terreno (consolidamento e mantenimento dell’umidi-
t3), sul regime delle acque (favorendone la penetrazione in profonditd),
sulPazione del vento, sulla salubrita dell’aria e sullo stesso clima.

Ia normaiiva fondamentale della materia & ancora costituita dal R.D.L.
30 dicembre 1923, n. 3267 (legge forestale) e dal relativo regolamento
approvato con R.D. 16 maggio 1926, n. 1126. Il sistema ha subito parziali
modifiche in seguito all’emanazione del D.L. 3 gennaio 1926, n. 23 ¢ della
legge 25 luglio 1952, n. 991 (quest'ultima contenente provvidenze a favore
della bonifica montana). *
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La categoria in esame comprende non solo | terreni propriamente boschi-

vi, ma pitr in generale tutti i terreni che rivestano intetesse pubblico sotto il

profilo idrogeologico e di regime delle zone montuose (*). Essa incltre non
si presenta omogenea sotto il profilo oggettivo, potendo comprendere sia
aree di proprictd pubblica sia aree di proprietd privata, tutte assoggettate al
potere notmativo ed amministrativo che vanta "Amministrazione cui & devo-
lato il settore. Pid in particolare i beni oggetto della peculiare disciplina
sono costituiti in gran parte da proprieta comunali o delle Comuniti monta-
ne, nonché da boschi di appartenenza regionale, in conseguenza del trasferi-
mento del domanio forestale dallo Stato alle Regioni {D.P.R. 15 gennaio
1972, n. 11 e 24.luglio 1977, n. 616). Per la restante parte si tratta di beni
di proprietd privata. l

Quanto alla natura dei beni gia appartenenti allo Stato ed ora delle
Regioni, non v'& dubbio che si tratta di beni patrimoniali indisponibili,
nonostante la definizione di « demanio forestale » contenuta nell'art. 106
delfa cirata legge forestale. Tale sembra essere anche la natura dei beni
esprbpriati o acquistati dalle Comunita montane ¢ dai Comuni a norma
dellart. 9 della legge 3 dicembre 1971, n. 1102, Per quanto attiene invece
agli ulteriori tesreni boschivi dei Comuni, a prescindere da quelli gravati da
usi civici, sembra doversi concludere nel senso del loro carattere patrimonia-
le. B stata infatti correttamente esclusa con tiferimento a tali beni la qualita
di beni devoluti ad un pubblico servizio {art. 826 c.c.), per una gerie di
rilievi () ai quali pud aggiungersi la considerazione dell'indifferenziate regi-
me giuridico loro riservato dalla legge forestale (artt. 130 e ss.) rispetio a
quelli di proprietd privata.

La competenza in materia di tutela dei beni in esame & stata trasferita
dallo Stato alle Regioni in modo completo con il D.P.R. 24 luglio 1977, n.
616 (in particolare con gli artt. 68 e 6%): le residue competenze dello Stato
in materia sono individuate dallart. 71.

('Y Cons. di State, V, 25 otobre 1979, n. 671, in F.A., 1989, 2723, m., secondo cul ai fini
dellautorizzazione prescritta dallact. 21 def R.D. 16 maggio 1926, n. 1126, per bosco deve
intendersi un tecreno sul quale insistono una serie di alberj che esplicano I'essenziale funzione

" di evitare che il terreno possa perdere stabilitd e turbate il regime delle acque; In, VI, 22

giligno 1971, n. 496 .
{") Amrami, Foresie ¢ boschi, n Nss D.1, Appendice I, Torino, 1981, 867.
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§ 2. IL REGIME CONSERVATIVO DEI BOSCHI E DELLE FORESTE.

Prima e fondamentale funzione della tutela di tali beni & costituita dalla
conservazione dei « terreni di qualsiasi natura e destinazione che... possono
con danno pubblico subire denudazioni, perdere la stabilita o turbare il
regime delle acque » (art. 1 del RD.L. n. 3267/23; disposizione poi ripetu-
ta dal codice civile nell’art. 866).

Tale finalith viene perseguita:

— con la specifica adozione di un provvedimento dell'autorita, in caso
di appartenenza dei terreni ad un qualunque privato (artt. 1 e ss del citato
RD.L. n. 3267/23). Trattasi del vincolo idrogeologico, che non riguarda
esclusivamente i boschi e le foreste, bensi tutti i terreni interessanti i regime
delle acque;

~ con il generale assoggettamento, a prescindere da unc specifico
provvedimento, di tutti i boschi (per i terreni non hoschivi vale il principio
che precede) dei Comuni e degli altri enti pubblici e privati, escluse le
societs di capitale, ad un necessario piano economico, approvato o prescritto,
in caso di inerzia, dalla Camera di Commercio {competenza quest'ultima ora
trasferita alle Regioni, salva la permanenza delle funzioni della Camera
medesima fino allo effertivo subingresso delle Regioni (%);

— con laffidamento della gestione delle foreste demaniali (gia dello
Stato ed ora delle regioni), ad enti tenuti dalla legge ad adottare pieni
ecanomici; cos avveniva per 'Azienda forestale dello Stato (art. 108 R.D.L.
3267/23), pol soppressa con i} completamento del trasferimento di compe-
tenze alle Regioni. Cosl avviene nell'organizzazione delle Regioni, sia per
quelle che hanno optato per la costituzione di un'Azienda regionale (in
genere le Regioni ad autonomia speciale ed inoltre Veneto, Lombardia ed
Emilia Romagna), sia per quelle che hanno optato per un diverso assetto
organizzativo con delega agli enti locali (Toscana ed Umbria) o con gestione
diretta {*).

Tl vincolo idrogeologico comporta notevoli restrizioni all'utilizzazione
dei terreni: in particolare numerose sono le ipotesi di divieto di pascolo (art.
9), mentre & richiesta Pautorizzazione del’ Amministrazione per la trasforma-
zione dei hoschi in altre qualitd di coltura o per la trasformazione di terreni

(*) ABrami, op. #ft. cir, 852,
- (" Asnami, op. wit cit., B6G.
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saldi in terreni soggetti a periodica trasformazione (art. 7, legge forestale),
disposizione che la giurisprudenza ha interpretato nel senso pitt esteso, come
riferita anche alle trasformazioni diverse dal cambiamento di coltura, in
conformita alla ratio della norma (°). La legge provinciale Bolzano, 8 maggio
1990 n. 10 pone norme sulla circolazione con veicoli 2 motore su territorio
sotioposto a vincolo idrogeologico. .

Inoltre, 2 prescindere dalle attivird vietate o soggette ad autorizzazione
amministrativa, ogni altra attivitd di governo del territorio nelle aree SOttopo-
ste a vincolo idrogeologico od a piano economico & disciplinata da disposizio-
ni regolamentari emanate dalla Camera di Commercio (artt. 10 e 130, secon-
do comma), aventi natura reale (*)."

I proprietari dei terrent soggetti a vincolo idrogeologico possono essere
gravati di obblighi positivi di rimboschimento, eventualmente previa costitu-
zione di consorzi {artt. 75 ss. |. forestale). )

Per i boschi ed i pascoli di proprietd dei Comuni e degli altri ent,
compresi ‘quelli privati ed eccettuate le sole societd di capitale, la legge
forestale detta particolari disposizioni per la gestione dei beni silvo-pastorali,
allo scopo di favorirne I'aderenza ai necessari requisiti tecnici che essa tichie-
de. Tale obiettivo & perseguito innanzitutto disponendo che la gestione di
questi beni sia distinta da quella del restante patrimonio (la contabilita
separata ¢ imposta dalla legge 25 luglio 1952, n. 991). E favorito inoltre,
con la previsione di contributi, i§ ricorso alla gestione tecnica, purché essa
assuma una delle seguenti conformazioni: amministrazione tramite un’azien-
da speciale comunale (art. 139); affidamento della gestione a personale
qualificato anche senza la costituzione dell’azienda speciale ed in particolare
attraverso 'assunzione di personale tecnico (condotta forestale) o col conven-
zionamento con istituti statali (art, 153, 154).

{*) Cons. di Stato, Sez. VI, 16 marzo 1971, n. 183; Ip 29 aprile 1975, n. 135. In dottrina,
ABRAMI, 0p. @l cit., 856. Per Cons. di Stato, V, 25 ortobre 1989, n. 471, cit., lautorizzazione
della comperenie autoritd & necessaria per la trasformazione di un bosco in altra qualita di
coltura o di ‘terreni saldi in terreni soggetti a periodica lavorazione, con la consepguenza che
deve ritenersi illegittimo Pordine di sespensione e ripristino dei fuoghi ove sia accertato che il
terteno ha destinazione a prato & non a bosce. Per la precisazione che il vincolo in questione
pud essere imposte solo per finalit pubbliche & nan anche per utilitd meramente privata Cons.
di Seato, Sez, V1, 28 novembre 1972, n. 729,

") SanouLLy AM., Boschi (dir. amm.), in Enc. dir, vol. V, Milano, 1959, 624; Aaramt,
op. wit. cit. ed #vf la distinzione tra obblighi nepativi e positivi e la menzione delle sangioni
ricollegate alla violazione delle prescrizioni.

3
»

fuﬂ‘_ # ch.J‘r.‘ d .

ad o af
sl
e ouflo e S
fondrll - Coma G,

—_
Lv $.2.02, n 1%3

bl §

fd53.

L

o



B T A AL L I A

CAPITOLO IV - BEN1 DI INTERESSE -PUBBLECO MONTANO E FORESTALE | 99

Ove gli enti non si adeguino a tali schemi, PAmministrazione, oltre a
costituire consorzi obbligatori, pud istituire dei distretti forestali, con la
conseguente assunzione dellamministrazione del patrimonio silvo-pastorale
da parte (originariamente dello Stato, ora) delle Regioni o degli enti indicati
dalla legislazione regionale (art. 164). _

T vincoli dei quali si & detto non sono indennizzabili, prevedendo la
legge forestale {art. 16) esclusivamente la revisione dell’estimo catastale.
Sono indennizzabili unicamente Poccupazione temperanea € Pespropriazione
finalizzate ad opere di bonifica (art. 78 L forestale) {*).

La concentrazione nelle Regioni della competenza in materia forestale ed
in materia urbanidtica dovrebbe portare ad una coerente previsione dei
vincoli da parte degli strumenti urbanistici. Cio derjva dalla legislazione
statale di principio, che prevede come essenziale all’esercizio della pianifica.
Zione - sia pure ‘attraverso la programmazione sovracomunale dei piani
territoriali di coordinamento, mai decollati — lindividuazione delle aree sog-
gettd a speciali vincoli (artt. 5, lett. @; 6, secondo comma; 10, secondo
comma lett. a).

Ed in effetti in tale direzione si muove la legislazione regionale, richia-
mando 1 vincoli idrogeologici a proposito del contenuto degli strumenti
urbanistici di pitt ampie dimensioni (piani comprensorizli, piani territoriali),
che si impongono agli strumenti minori, primo fra tutti il Piano Regolatore
Generale: Lombardia, legge 15 aprile 1975, n. 51 e successive meodificazio-
ni; Valle d'Aosta, legge 15 giugno 1978, n. 14; Sardegna, legge 19 maggio
1981, n. 17; Emilia-Romagna, legge 7 dicembte 1978, n. 47; Piemonte,
legge 5 dicembre 1977, n. 56; Veneto, legge 2 maggio 1980, n. 40; Puglia,
legge 31 maggio 1980, n. 56.

Va tuttavia osservato che, anche a proposito del vincolo forestale s
riscontra la confluenza nella disciplina urbanistica della tutela dell’interesse
pubblico ad esso collegato, dimostrandosi anche qui che la gestione di vinco-
li particolari a tutela di determinati beni & perseguita di regola a mezzo di
strumenti specifici, rispetto ai quali il piano regolatore assume una funzione
di integrazione e coordinamento. La necessitd di un'autonoma valutazione

' dell'interesse pubblico connesso al vincolo forestale, pur nella concentrazio-

) ABRami, op. ali. cit, 854 Sanpurtl AM., op. sll cit., 628.
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ne in capo alle Regioni di varie competenze relative all'utilizzazione del
suolo, dovrebbe indurre queste ultime alla predisposizione di procedimenti
che, pur raccordando le diverse competenze, generali (urbanistiche) e setto-
riali, non comprometta la prevalenza dei vincoli garantiti da queste ulti-
me (%).

§ 2.1. — La bonifica montana, il rimboschimento ed il rinsaldamento dei
terrent.

Vincoli analoghi 2 quello idrogeologico derivano dall'esecuzione di opere
di bonifica, che sono di competenza (gi3 dello Stato, ora) delle Regioni e che
possono eventualmente essere dati in concessione agli stessi proprietari (art,
55 1. forestale). ‘

La compilazione dei progetti di massima assoggetia i terreni al vincolo
1drogeolog1co ed il propmetario cui vengono restituiti i terreni deve rispetta-
re le prescrizioni di massima dell’Amministrazione nel loro governo a norma
dell’art. 54 della legge forestale. 1! vincolo non & indennizzabile.

Obblighi specifici di rimboschimento gravano — come si & detto — sui
proprietari dei terreni soggetti a vincolo idrogeologico {artt. 39 ss. legge
forestale).

§ 3. I VINCOLI PER FINALITA PROTETTIVE ED IGIENICHE

La legge forestale (artt. 1 e ss.) ed il codice civile (art. 866, terzo
comma) ptevedono la sottoposizione a vincolo di boschi ('oggetto & guindi
qui limitato a tali beni), i quali « per la loro speciale ubicazione » assolvono
ad una funzione di protezione di terreni e fabbricati dalla caduta di valan-
ghe, dalla furia dei venti ecc. o anche igienica.

") Cosl I legpe della Regione Lombardia 15 aprile 1975, n. 51. Le Regioni hanno
prouveduto anche ad emunare specifiche disposizioni in materia forestale, generalmente aeco.
gliendo un pity ampie conceito di vincolo forestale: Lombardia, 1. 15 aprile 1976, n. 8; Veneto,
1. 13 seuembre 1578, n. 52; Piemonte, 4 settembre 1979, n. 57e |, 20 maggio 1980, n, 30;
Campania {. 4 maggic 1979, n. 27; Emilia-Romagna, 1. 24 gennaio 1975, n. 6; Abtuzzo, 7 luglio
1982, n. 38; Sardegna, [. 18 giugno 1939, n. 13.
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. Considerata la specialita della funzione, derivante non dalla natura del
i . bene, bensi dalla sua particolare posizione, il vincolo d3 diritto ad indenniz-
" 20, potendosi assimilare all'imposizione di servith tra fondi limitrofi ) ("%
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. (") Sui vincoli idrologici, si veds anche la Jegge regione Piemonte 9 agosto 1989, n. 45, in
GURI, ¥ Serie speciale, 12" magpic 1990,
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CAPITOLO V

1L PAESAGGIO

SoMmaRIO: § 1. La witela del paesaggio nella Costituzione. — § 2, Paesaggia € beni ambienali. ~ §
3. Presaggio e ambiente. — § 4. Paesaggio e distribuzione delle competenze, - § 3. 11 decreto
«Galasso ». — § 6. 11 decreto-legge 27 giugno 1985 n. 312 e 1a legge di conversione 8 agosto
1985 n. 431 {cd. legge Galasso). La caregosia dei beni paesaggistici. —§ 7. T} regime transito-
rio della lege « Galasso ». Le misure di salvaguardia. — § 8. Il regime definitivo. La pianifica-
wione paesistica. — § 9. (segue) L'autorizzazione alla modificazione territoriale. — § 10. Vigilan-
2 e sanzioni. — § 11 Swwo di attuazione della legge « Galasso ».

§ 1. Ls TUTELA DEL PAESAGGIO NELLA COSTITUZIONE,

L’art. 9, secondo comma della Costituzione statuisce che la Repubblica:
« tutela il paesaggio e il patsimonio storico & artistico della Nazione » (').

Al termine paesaggio sono stati atteibuiti diversi significati: da quello
equivalente a bellezza naturale, ciog « quadro naturale » (valore essenzial-
mente estetico) (), 2 quello di « forma del territorio », creata dalla comunita
uymana che vi si & insediata (*), con una continua interazione tra natura €
womo, a quello — da vltimo — i « valore estetico-culturale » ricollegato al
territorio da un giudizio specifico e concreto, che si riferisce a diverse
componenti, tra le quali anche le modificazioni impresse dall'uomo nel corso
della sua storia (‘).

Le diverse definizioni del paesaggio hanno determinato anche una diver-

(") Sulfart, 9, comma 2 cost., Corte Cost, 0. 339/85 in F.I 1986, 1, 1196, con not di
Cozzuto QUADRT; 9 151 e 153/86 ib., 2690 con not id., ibid, 2694: MERUSI, in « Conariente-
rio alla Cost. » a curs di Branca, BO-RM, 1975, 445 ss. sub art. 9.

{*) SanpuiLl AM., Le cuiela del paesaggio nells Costiruzione, in Riv. giur. ed., 1967, K,
‘71: CaNTUCCI, Bellezze naturali, in Nss. DI, 1, 1958, 294 ss.

(*) PREDIERL, Paesaggio, in Enc. dir., XXX1, 1981, 503 ss..

(') TORRECROSSA, Introduzione ol diritio arbanistico, cit., 91 ss.
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sa sua collocazione nei confronti del « territorio » e dell’« ambiente », essen-
dosi, talora ridorto il paesaggio al concetto urbanistico di disciplina dell'uti-

lizzazione umana del territorio, talaltra a bene che trascende l'urbanistica.

Tutto cid con significative ripercussioni sul riparto delle competenze tra
Stato ed enti locali, primo fra tutti la Regione.

Tutte le definizioni sopra riportate colgono degli aspetti utili all'indivi-
duazione del concerto di paesaggio. In particolare non pud dubitarsi del
valore culturale che la Costituzione vi ticollega, ove si consideri la collocazio-
ne della sua tutela tra i principi fondamentali dello Stato, in stretta aderenza
ai diritti fondamentali che la Repubblica riconosce all'uomo, e pilr specifica-
mente in quella norma che qualifica lo Stato italiano come Stato di cultura.
Lart. 9, infatti, pone la cultura come cardine dell’slevazione dell'vomo e del
completo ed equilibrato sviluppo della sua personalita {artt. 2 ¢ 3 della
Costituzione).

1I paesaggio &, dungue, quella conformazione del territorio e dellambien-
te esterno, capace di incidere sullo sviluppo psicofisico dell'vomo. Effetto
quest'ultimo’ che non pud ‘essere messo in discussione, per l'evidente negati-
vo influsso che un ambiente aggressivo provoca in chi in esso svolge le varie
attivitd della vita, Al paesaggio va quindi riconosciuto un valore culturale,
nel senso che esso incide sulla formazione del'uomo e che il grado di tale
incidenza ed i suoci stessi effetti sono suscettibili di valutazioni variabili in
funzione delle convinzioni soctali, proprie di un determinato momento stori-
co. Con un limite, tuttavia, ravvisabile nella considerazione che cultura vuol
anche dire testimonianza di epoche passate e tradizione dei valori espressi da
queste ultime alle generazioni future.

Conseguentemente, tutela del paesaggio significa salvaguardia dei valori
tradizionali connessi all’ambiente e petseguimento costante del migliore as-
setto del rapporii tra uomo € natura.

Alla valenza culturale del paesaggio non sembra, percid, possa atiribuirsi
un significato esclusivamente estetico; certo, le bellezze naturali, i cosiddetti
« quadri naturali », sono capaci di infondere sensazioni particolarmente in-
tense a chi le contempla. Ma non va neppure dimenticato che in una realta
sempre pilt compromessa dal cieco sfruttamento delle risorse naturali, lo
stesso equilibrio dei fartori naturali pud essere ricercato come un bene che,

" al di 1a del particolare pregio estetico, & prezioso alla formazione della

persona, ¢ come tale diviene, allora, bene della collettivita. Bene che quest'ul-

.,
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tima tende a salvaguardare a tutela di quella qualita della vita, che esprime
anche la civilid di un popolo. In cid pud ravvisarsi una delle ragioni di
variabilita del giudizio culturale proprio di una certa epoca storica,

Cid non esclude, naturalmente che a maggior ragione siano protetti e
salvaguardati alcuni beni particolarmente suggestivi, come i « quadri natura-
li », o che altri beni possano essere ugualmente sottoposti ad una analoga
specifica tutela. Si vuol dire, piuttosto, che il paesaggio non pud ridursi alla
sussistenza di tali « beni », connotati da un particolare regime giuridico.

Se, pertanto, deve convenirsi con chi definisce il paesaggio come « for-
ma del paese », per lo pit1 derivara dalla interazione tra uomo ¢ natura (), la
« forma » che assume valore culturale divenendo cosl paesaggio & tale per
un giudizio « umana » ¢ pertanto soggettivo (%), assimilabile — sotto questo
profilo — al giudizio estetico che enuclea la categoria delle bellezze naturali.
Con la precisazione che il giudizio, come s’ detto, non ifvolge esclusivamen-
te valutazioni di pregie estetico.

Dall'essenza del paesaggio discende Pambito della sua tutela. E senzal-
tro corretta, sotto questo profilo, lopinione di chi sostiene che la tutela del
paesaégio non si riduce — secondo il modulo proprio delle bellezze naturali —
al regime conservativo o, al piu, di valorizzazione, ma impone l'intervento
dellautority nella gestione del territorio e quindi la pianificazione (7). Ma la
valenza estetica del pacsaggio, cui si & fatto riferimento, richiede che non si
riduca la previsione costituzionale all'equazione: paesaggio = forma del
paese, tutela del paesaggio == ordinato, ciot pianificato, sviluppo dell'evolu-
sione di quella forma. Il valore del paesaggio precede e prescinde dalla
pianificazione ed anzi costituisce un limite al potere che la persegue.

In conclusione, il paesaggio nella Costituzione italiana & un valore colle-
gato alla formazione della persona ed al rispetto di un patrimonio della
collettivith come espressione della civiltd di quest’ultima. Esso si propone
percid come interesse culturale, € la sua tutela — qualunque sia lo strumento
giuridico-formale col quale essa viene perseguita — mira ad un piacevole ed
equilibrato rapporto tra I'vomo e I'ambiente esterno, unitariamente alla salva-
guardia del patrimonio naturale ed umano consegnatoci dalle epoche pre-
cedenti.

) Premeny, op. #fL cit, 506.
() TORREGROSSA, op. wil. cit., 94 5. ¢ 101.
('} PreDIERY, op. wit. cit, 512 ss.
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Ad un simile obiettivo ordinamento mira sia attraverso la prevalenza di
tale valore costituzionale rispetto alla legislazione ordinaria ed all'azione
amministrativa, sia — ancora pill incisivamente — attraverso la finalizzazione
di alenni beni, per legge, alla tutela del predetto valore e cio® attraverso la
creazione legislativa di « beni paesaggistici », non necessariamente qualifica-
ti dal particolare pregio estetico.

§ 2. PAESAGGIO E BENI AMBIENTALL.

H paesaggio non costituisce, quindi, un bene in sé. Esso &, piuttosto, un
interesse pubblico posto dalla Costituzione in posizione di prevalenza rispet-
to ad altri interessi pubblici e privati. La tutela di questo valore costituziona-
le, pud peraltro, dare luogo alla configurazione legislativa di beni ambientali
(beni paesaggistici), come uno degli strumenti previsti dall’ordinamento per
il perseguimento della citata finalis.

b4
§ 3. PARSAGGIO ED AMBIENTE,

Ambiente & un termine dal significato molto vasto e, come si dird, non
ha ancora acquisito unia valenza giuridica unitaria, riducendosi, essenzialmen-
te, alle varie componenti nelle quali esso pud essere suddiviso,

Il paesaggio & un concetto molto pilt specifico, riguardando quella che
efficacemente & stata definita come la « forma del paese ». Certo il paesag-
gio « registra » con I'andamento stesso del térritorio e con la sua conforma-
zione morfologica lo stato piti generale dell'ambiente. In questo senso, pur
non essendoci coincidenza, tra i due profili v& senz’altro interazione.

§ 4. PAESAGGIO E DISTRIBUZIONE DELLE COMIETENZE,

La atela del paesaggio ha dato luogo ad un complesso problema di
competenze. In particolare Fattribuzione della sua tutela si & posta — dal
momento dell'attuazione dell’ordinamento regionale — come uno dej risvolii
pilr difficili del rapporto tra Stato e Regioni.

Se da un lato, infarti, Part. 9 della Costituzione attribuiva la tutela del

»
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: paesaggio alla « Repubblica », e tale attribuzione in sede costituente era
. stata oggetto di una specifica valutazione in forza della quale si era sostituito
tale termine a quello piti specifico di Stato (%), dall’altro non poteva sfuggire
che il paesaggio, in quanto « forma del paese », presenta diversi punti di
connessione con l'utbanistica, almeno nell’accezione plu moderna di gue-
st’'ultima.

In assenza di una disposizione costituzionale che ripartisse esplicitamen-
te il paesaggio tra competenza statale e regionale (il paesaggio non & contem-
plato quale « materia » dall’art. 117 della Costituzione, a differenza di quan-
to avviene negli statuti di alcune Regioni dotate di autonomia speciale (°), s
' andd dapprima affermando Ja seconda delle considerazioni sopra esposte. In
- particolare, il D.P.R. 15 gennaio 1972, n. 8 art. 1, ultimo comma, delinean-
do la materia dell'urbanistica, da trasferire alle Regioni, vi ricomprese « la
redazione e Papprovazione dei piani territoriali paesistici di cui allart. 5
dellaJegge 29 giugno 1939, n, 1497 » sulle bellezze naturali. Con it D.P.R.
24 luglio 1977, n. 616, poi, si accoglieva la concezione pili ampia di urbani-
stica (art. 80), estesa alla globale disciplina dell’'nso de! territorio, compresi
« gli aspetti conoscitivi, normativi e gestionali riguardanti le operazioni di
*  salvaguardia e di rasformazione del suolo nonché la protezione dell'ambien- :
te ». I1 successivo articolo 82, attuando quella organicitd del riparto delle :
competenze che era stata espressamente voluta dalla legge 22 luglio 1975, n.
382, delegava alle Regioni la competenza in ordine all'individuazione ed alla
tutela delle bellezze naturali, riservando allo Stato la potesta di integrare gli
elenchi delle bellezze natarali approvati dalle Regioni e di adottare provvedi-
menti cautelari su beni « qualificabili » come bellezze naturali, anche a
prescindere dal loro inserimento nei relativi elenchi,{»)

Fu proptio in occasione dell’esercizio di un tale potere da parte dello

B L B T

) L'on. Codignola propose la seguente formulazione: « 1l patrimonio artistice € siofico
dells Nazione & sotto la tutela delle Stato », chiarende che con la parola Stato si intendeva
istituire upa garanzia tispetto al costituendo ordinamento regionale, Dello stesso avviso si
dichisrarono gli on. Marchesi e Di Fausto, richiamando i veti dell'Accademia Nazionale dei
Lincei e dell'Accademia di San Luca. L'Assemblea, tuttavia, approvd la proposta delt'on. Lussu,
che sostituiva il wermine repubblica a Stato, proprio perché col primo ci si riferiva sia allo Stato
sie alle Regioni, cosé rinviando il problema alla distribuzione delle competenze tra i due enti

(AC, p. 319

*) Srawsta Regione Sicilia, legge cost. 26 febbraio 1948, n. 2 {arr. 14, lett. »); Valle
d'Acsta, legee cost, 26 febbpaio 1948, n. 4 (art, 2 lett. ¢); Trentino-Alto Adige, legge cost. 26
fcbbtaia- 1948, o, 5 (art. 11, o 7).
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&

Stato — come conseguenza dell'insoddisfacente tutela dei beni ambientali,
realizzata in sede di pianificazione urbanistica, ed in particolare con 'emana-
sione del D.M. 21 settembre 1984 (c.d. decreto Galasso) ¢ con le successive
vicende legislative (D.L. 27 giugno 1985, n. 312, convertito con medificazio-
ni dalla legge 8 agoste 1983, n, 431) — che il problema del riparto delle
competenze si ripropose, sembrando a molti che con tali strumenti lo Stato
si riappropriasse delle competenze gia devolute alle Regioni e comungue ad
esse spettanti, perché ricomprese nella materia dell'urbanistica.

La questione, affrontata nei termini di una contrapposizione o (al contra-
rio) sovrapposizione tra tutela del paesaggio ed urbanistica, sembra invero
mal posta.

Tk paesaggio e la sua tutela sono, come si & detto, un interesse pubblico
prevalente a livello costituzionale, che come tale si impone sia allo Stato sia
alle Regioni {da cid P'espressione « Repubblica » usata dal costituente). Tale
interesse primario costituisce sia un necessario obiettivo dell’autoritd ammini-
strativa nell'esercizio delle proprie competenze (siano esse statali o regiona-
li), sia yn Hmite alle prerogative regionali. Limite, d'altra patte, non certo
anomalo, se si considera che la potesta Jegislativa delle Regioni a statuto
ordinario & tenuta a sispettare non solo i « principi fondamentali stabilii
dalle leggi dello Stato » in quella materia, ma anche gli interessi primari
dell'ordinamento, comungue emergenti a livello costituzionale {Costituzione
e Statuti delle Regioni ad autonomia speciale): interesse nazionale e delle
altre Regioni, riforme economico-sociali, relazioni internazionali, tra 1 quali
pud certo annoverarsi 'interesse pubblico generale tutelato dall’arc. 9 della
Costituzione. '

Da un lato, dunque, la potestd legislativa ed amministrativa regionale
trova un limite ben preciso nel perseguimento da parte detlo Stato di interes-
si primari, qual’® quello della tutela del paesaggio (*°). Dall'altro, Ja Regione
* certamente vincolata — € sotto questo profilo & corretta la previsione del
relativo potere, contenuta nel citato art. 80 del D.P.R. n. 616 del 1977 —al
perseguimento di quell’interesse, costituzionalmente rilevante, nell’'esercizio
delle sue actribuzioni.

In particolate, nell’esercizio della potesti di pianificazione urbanistica, la

(") Su tale principio, in generale, Corte Cost. 138/72, in F.I 1972, 1, 3353 e BawroLe in
« Commentario alla Cost. », a cura di Branca, BO-RM, 1983, swb art. 117, 157 ss.
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Regione dovrd porsi Pobiettivo della tutela del paesaggio, rispettando gli
eventuali vincoli gid imposti sul territorio di propria competenza ¢ comun-
que proteggendo aree significative sotto questo profilo, anche a prescindere
dalla preventiva imposizione del vincolo.

Lo Stato, peraltro, tenuto anch’esso al rispetto dell’art, 9 della Costituzio-
ne ¢ muovendosi nell’ottica della tutela di un interesse che trascende quello
meramente locale, assegnato costituzionalmente alla Regione (ptanificazione
del territorio), ben potrd intervenire in un settore che rimane sottoposta alla
sua potestd per le considerazioni sopra esposte, Che, anzi, il perseguimento
della tutela del paesaggio, non semplicemente attraverso la generica discipli-
na del territorio, ancorché realizzata con vincoli di carattere urbanistico, ma
con la creazione di nudvi beni ambientali, soggetti ad una particolare discipli-
na per la contemporanea presenza di interessi privati e pubblici (retro pag.
5}, non sembra poter spettate che allo Stato, per I'incidenza che quel regime
ha sulla circolazione dei beni stessi e sulle posizioni soggettive dei privati in
ordine alla cosa oggetto di quella particolare valutazione.,

Il paesaggio non costituisce, quindi, una materia ai sensi dell’art, 117
della Costituzione, né pud dirsi compreso interamente nella materia dell’ur-
banistica, eventualmente completata da altre contemplate nella stessa not-
ma (''). Entrambe le affermazioni appaiono convalidate dal sistema costitu-
zionale esplicitamente la materia del paesaggio, con cid stesso dimostrando-
ne I'autonomia, dell’altro, la tengono anche formalmente distinta dall’urbani-
stica. Peraliro la stretta connessione di interessi generali e locali, che in
rapporto ad esso si verifica, la convergenza di competenze diverse, che a tale
fenomeno si ricollega, la diversith degli strumenti, che possono essere utiliz-
zati per la sua tutela impongono il coordinamento delle iniziative statali e
regionali, pilt volte richiamato dalla Corte Costituzionale, Per le stesse consi-
derazioni si giustifica il ricorso alla delega di competenze statali alle Regioni,
in un sistema che consenta allo Stato di verificare la rispondenza dell’attivita
degli enti locali all'interesse primasio, con la possibilitd di surrogarvisi in
caso d'inerzia. Una tale delega consente del resto alla Regione, che pure
deve perseguire quell'interesse anche nell’esercizio di competenze sue pro-
prie, di svolgere una attivitd coordinata e pih completa.

*'} In tal senso Corte Costituzionale, 21 dicembre 1985, n. 359, in F.1, 1986, I, 1196, che
peraliro distingue 'wibanistica, cul si riferisce l'arc. 80 del DPR. n. 616 del 1577, dal
paesaggio, la cui disciplina si troverebbe nell'art. 82 dello stesso decreto (potestd delega).
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Se dunque appare effettivamente criticabile, sotto il profilo formale, lo
strumento inizialmente adottato dallo Stato (decreto Galasso) per tutelare
porzioni del territorio mediante gli strumenti tipici delle bellezze naturali,
pur in assenza di una valutazione tecnico-discrezionale specifica, prevista
dalla legislazione che contempla quei beni, deve concludersi che — annullato
quel decreto ed emanate le disposizioni Jegislative successive — non si &
realizzata unillegitsima riappropriazione di competenze da parte dello Stato
a danno delle Regioni, ma l'esercizio di un potere spettante effettivamente
allo Stato a norma dell’art. 9 della Costituzione.

§ 5. Ir. DECRETO « (GALASSO ».
N

La ricordata insoddisfazione per la tutela dei beni ambientali, realizzata
da Stato e Regioni sulla base del sistema delineato dal DP.R. n. 616 del
1977, provocd — come s'& detto — lemanazione del decreto 21 settembre
1984 del Ministro per i Beni Culturali e Ambientali. Tale decreto, richiama-
i { poteti conferiti dall’art. 82 del citato D.PR. n. 616 del 1977 allo Stato e
rilevato che « le zone del territorio nazionale, ricadenti in fasce territoriali
che segnano le grandi linee di articolazione del suolo e delle coste costituisco-
no di per se stesse, nella loro struttura naturale, il primo ed irrinunciabile
patsimonio di bellezze naturali e d'insieme dello stesso territorio nazicnale »,
assoggettavano a vincolo paesistico, ai sensi della legge n. 1497 del 1939
{art. 1, punii 1, 3 e 4), intere porzioni del medesimo territorio, in via
dintegrazione degli elenchi delle bellezze naturali. Inoltre lo stesso decreio,
prevedeva lindividuazione, nellambito delle suddette zone e delle zone
comprese negli elenchi o comunque dotate di pregio paesistico, di aree nelle
quali era vietata temporaneamente (fino al 31 dicembre 1985) ogni modifica-
zone dell'assetto del territorio ed in particolare opere edilizie e lavori, in
vista dell'adozione di adeguati provvedimenti di pianificazione urbanistica.

[{ decreto « Galasso » veniva prima sospeso (%) e poi annullato in sede
giurisdizionale (). Lianaullamento era motivato dalla violazione della riset-

{*y TAR Lombardia, Sede di Brescia, 21 gennaio 1983, a. 39, in F.I, 1985, 111, 16%.
{("") TAR Lazio, 31 maggie 1983, n. 1548, in FI, 1983, III, 252.
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va di legge a tutela delle proprieta privata, contenuta nell’art, 42, comma 2,
della Costituzione. Riserva che affida alla legge la funzione di designare in
termini generali ed astratti categorie di beni da sottoporre a particolari
vincoli, mentre al provvedimento amministrativo pud essere attribuita la
ricognizione — relativamente al singolo bene —~ delle carattetistiche individua-
te dalla legge di vincolo. Ancota pilt severa si dimostrava la dotirina, ritenen-
do che ~ oltre a quella denunciata dal TAR del Lazio — altre illegittimita
inficiassero il decreto ed in particolare 'abuso del potere di integrazione,
configurato come potere sostitutivo in caso di inerzia (ma a dite if vero l'art.
82 del D.P.R. n. 616 del 1977 si,esprimeva in termini di integrazione senza
escludere la natura concorrente del potere ministeriale) (™), ed il caratiere
atipico del provvedimento (di natura normativa invece che amministrati-

va) (*). .

§ 6. IL DECRETO-LEGGE 27 GIUGNO 1985, N. 312, § LA LEGGE DI CONVER-
SIONE 8 AGOSTC 1985, N. 431. LA GATEGORIA DEI BENI PAESAGGISTICL,

Annullato in sede ginrisdizionale il suddetto decreto, la tutela del paesag-
gio in ampie zone del territorio nazionale veniva ripresa dal decreto-legge 27
giugno 1985, 32, convertito con modificazioni nella legge 8 agosto 1985, n.
431, che aggiungeva i commi da 5 a 13 all'art. 82 del D.P.R. n. 616 del
1977. Il legislatore sostanzialmente recepiva la categoria dei beni paesaggisti-
ci enucleata dal decreto ministeriale, ripetendone, con poche addizioni e
modificazioni, Telencazione nei commi aggiunti all'originario testo dellart.
82 del D.PR. n. 616 del 1977.
Sono soggetti a vincolo paesaggistico, in forza di tale intervento legi-
slativo:
a) 7 territori costieri compresi in una fascia della profonditd di 300 metri
dalla linea di baitigia, anche per i terreni elevati sul mare;
h) ¢ territori contermini ai laghi compresi in una fascia della profondita
di 300 mretvi dalla linea di battigia, anche per i territori elevati sui laght,

(") Sul carastere concorrente del potere statale Cd.3, 31/12/88, n. 1331 in C.4.5. 1988, T,
1679,
T (") Liserrng Tendenze funovative in tenra di tntela del paesaggfo: le vicende del « decreto
Galaisa », in F.I 1985, V, 120 ed ivi indicazioni bibliografiche sul dibatito giuridice e politico
sul decreto. Contra Corte Cost. 21 dicembre 1983, n. 359, cit. v
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¢c) i firmi, i torrenti ed i corsi dacqua iscritti neglt elenchi di cui al testo
unico delle disposizioni di legge sulle acque ed impianii elettvici, approvato con
regio decreto 11 dicembre 1933, n. 1773, e le relative sponde o piede degli
argini per una fascia di 150 melri clascuna,

d} le montagne per la parte eccedente 1.600 metri sul livello del neare
per la catena alpina e 1.200 metri sul livello del mare per la catena appennini-
ca e per le isole;

e) i ghiaccial e i circhi glaciali;

f) i parchi e le riserve nazionali 0 regionali, nonché i ierritori di protezio-
ne esterna dei parchi

g) 1 territori coperti da foreste e da boschi, ancorché percorsi o danneg-
giati dal fuoco, e quelli sotioposti a vincolo di rimboschimento,

h) le aree assegnate alle universitd agrarie e le zone gravate da usi civici,

i) le zone umide incluse nell'elenco di cui al decreio del Presidente deila
Repubblica 13 marzo 1976, n. 448;

D ¢ vilcani;

mY le zone di interesse archeologico.

A norma dei successivi commi 6 e 7, il vincolo non si applica: per i
Comuni dorati di strumento urbanistico, alle zone A e B {D.M. 2 aprile
1968, n. 1444) e = limitatamente alle parti ricomprese nei piani pluriennali
di attuazione — alle altre zone; per 1 Comuni privi di strumento urbanistico,
ai centri edificati perimetrati ai sensi dell’art. 18 della legge 22 ottobre
1971, n. 865, sempre che — in ambedue i casi — non si tratti di bellezze
naturali, quali le ville, i giardini ed 1 parchi, di cui all'art. 1, punto 2, della
legge 1497 del 1939. Rimangono in sostanza esentate dalla previsione not-
mativa quelle aree che gia sono interessate dall'insediamento urbanistico o
per le quali I'insediamento stesso costituisce un obiettivo ormal prossimo.

I beni paesaggistici individuati dal citato art. 82 sono quindi caratterizza-
ti — a differenza dalle tradizionali bellezze naturali — da una previsione
normativa per ampie categorie, che prescindono dal provvedimento ammini-
strativo di valutazione del pregio specifico del singolo bene immobile,

.Tale caratteristica ha impegnato i commentatori della disposizione. Se-
condo una tesi, «la previsione di vincoli di tale estensione non sembra sia
incompatibile con il principio — ribadito anche dalla pili recente giurispru-
denza della Corte Costituzionale (sent. n. 151 del 1986) — secondo il quale
1a tutela paesaggistica ha un fondamento estetico.culturale: cosi che dovreb-
be escludersi la legittimitd costituzionale di vincoli in base a motivazioni

W E Bl mu el

J u'?"b Lm}u’w 4&‘
m W&M&‘eﬂ%

v 223/ 02 c.d-s.
L2, 2(5,

rs-';

W

T

. 1
Lo j
o Thiaakfe Jd.

'\J‘\_,I'gl B



J T L

CAPITOLO V - IL PAESAGGIO 113
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morfologiche e ubicazionali, prescindendo ciot dalla loro specifica valenza
culturale ». Cid perché « i vincoli previsti dalla nuova legge hanno carattere
provvisorio ed hanno efficacia fino alla emanazione dei piani paesistici»,
rispetto ai quali ‘si riproporra il predetto limite della « specificita » deila
valutazione del pregio paesistico (*°).

Secondo altea tesi, proprio questa irrilevanza della valutazione del pregio
specifico del singolo bene contribuisce a negare la natura paesistica del
vincolo e ad affermare la sua vera natura urbanistica (7). Nella legge Galas-
so non vi sarebbe una valutazione specifica, bensl una presunzione di pregio,
ed anzi neppure questa quando si fa riferimento al requisito soggettivo
dell'appartenenza — come per i "domini collettivi e le universitd agrarie —
oppure la stessa legge prevede che ad un esame piu specifico ik bene vincola-
to possa tisultare irrilevante ai fini pacsaggistici — come avviene per le acque
pubbliche {art. 1-quater della legge n. 431 del 1985).

Non sembra tuttavia condivisibile il presupposte da cui muovono le due
menzionate tesi, pur cosl diverse tra loro quanto a impostazione ed effetti.
Invero, cid che distingue il vincolo paesistico da alire limitazioni della
proprietd & I'immanenza del valore protetto al bene, ancorché la ricognizione
del valore medesimo debba essere compiuta dalla autoritd amministrativa
con un atto autoritativo di accertamento costitutivo. Questo & in effet il
modulo previsto dallordinamento per le bellezze naturali. Cid non toglie,
ruttavia, che per altri beni il modulo procedimentale possa essere diverso,
purché il limite alla proprietd privata, che deriva dalla qualificazione del
bene come ambientale {paesaggistico, nella specie), dipenda dalla natura
intrinseca del bene medesimo ¢ dalla sua particolare idoneita a soddisfare
una funzione sociale (art. 42, comma 2, della Costituzione),

Ora, non v'& dubbio che, sia pure con un modulo procedimentale diver-
so da quello previsto per le bellezze naturali, i beni di cui al nuovo testo
delPart. 82 del D.PR. n. 616 del 1977 sono stati individuati dal legislatore
in considerazione del particolare valore intrinseco € della loro idoneita alla
soddisfazione di un pubblico interesse, qualificato a livello costituzionale

(**] TORREGROSSA, [ntroduziome. . », cit., 107.
(") ZeviAnl PaLLOTTA, Natura giuridica dei vincolé temporanes di inedificabilita della legge

. 8 agosto 1985, ». 431, in Tutela dellapsbiente, procedure di impatto ambientale e legge Gialasso,

Aui del Convegno di Perugin 30-31 maggio 1986, Centro Studi Giuridici e Politici della
Regione Umbtia, Perugia 1987.
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dallart. 9. Potrd tutt'al pilt sottoporsi a verifica la ragionevolezza della scelta

operata dal legislatore e la sua congruitd risperio all’obiettivo, secondo 1

normali canoni di emeneutica costituzionale, Ma la previsione del legislatore
non cessa, per il semplice riferimento a zone molto ampie, di essere giustifi-
cata dal valore intrinseco che queste aree hanno nella struttura fondamentale
del territorio nazionale. Si tratta, invero, delle grandi articolazioni territoriali
del Paese, idonee a tracciarne il profilo fondamentale non solo in sé, ma
anche per lincidenza che esse hanno sulle zone limitrofe e sullo stesso
equilibrio ambientale, di cui il paesaggio costituisce — come s'¢ detto — la
forma esteriore,

La valutazione, da parte del legislatore, di tali tratti essenziali del territo-
rio e della loro incidenza sul complessivo assetto del paesaggio & stata
concreta, con riferimento cio® alle caratteristiche delle aree vincolate ed alla
loro funzionalizzazione all’interesse pubblico. La particolaritd di tale modulo
di individuazione dei beni paesaggistici sta nel fatto che la predetta valutazio-
ne & intervenuta a livello politico ¢ non di discrezionalita amministrativa.

Restano infatti colpiti dal vincolo le coste marine e lacuali per una certa
profonditd dalla riva, le montagne oltre una certa altezza, i grandi corsi
d’acqua’: alire aree particolarmente significative sotto il profilo dell’equilibrio
ecologico ed idrogeologico (ghiacciai, parchi e riserve nawrali, foreste e
boschi, terreni da rimboschire, zone umide, vulcani), zone di interesse ar-
cheologico, dove si realizza una stretta interconnessione tra tetritorio € storia
dell’uomo, riserva di zone agricole (aree soggette ad usi civici od assegnate
ad universitd agrarie) sottratte all'aggressione del cemento ¢ < sulle quali
anche le generazioni a venire possano fare affidamento per le future esigen-
ze » {**). Ora, & ben difficile discutere che la conservazione o l'alterazione
dei trati fondamentali di queste aree individuate dal legislatore sono dati
capaci di mutare il paesaggio dell'intero paese, quasi la sua fisionomia tradi-
zionale. I beni paesaggistict individuati dal legislatore sono, pertanto, effetii-
vamente elementi primati per la configurazione del paesaggio, restandone
cosl avvalorata la loro funzione pubblica.

Occotre tuttavia darsi carico del rilievo secondo cui la conclusione alla
quale si & ora pervenuti & contraddetta dalla necessita — nel caso di specie,

(*) pe RoserTO A. In tutela delfambicnte..., Ani del Convegno di Perugia 30-31 maggio
1986, cit., 99.
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contrariamente a quanto avviene per le bellezze naturali (art. 5 defla legge n.
1497 del 1939) — del piano paesistico o del piano urbanistico-territoriale
(art. 1-bis della legge n. 431 del 1985). La legge « Galasso » avrebbe in
sostanza affermato per dette aree solo una presunzione di pregio, lasciando
poi alla successiva pianificazione «la scelta concreta in merito a quali aree
vincolare effettivamente e quali, invece, lasciare all'edificazione parzialmente
o totalmente libera » (**). Tesi quest'ultima avvalorata dalla circostanza che
la stessa legge ammette la possibile « irrilevanza » ai fini paesaggisici di
corsi d'acqua da essa stessa vincolati, riservando lo specifico accetrtamento
alle Regioni ai fini dellesclusione totale dal vincolo medesimo,

Deve tuttavia replicarsi ai rilievi sopra menzionati che I'imposizione del
vincalo a fini di pubblico interesse paesistico non comporta, neppuse pet le
: bellezze naturali, che ne costituiscono il prototipo, Pesclusione di qualsiasi
: immutazione dei luoghi, ma solo I'assoggettamento di tali iniziative al con-
trollo dell'autorita. La circostanza che Paspetto discrezionale di ogni valuta-
! zione connessa con detto controllo sia concentrata nel singolo atto autorizza-

torio o sia invece in gran parte esautita a livello di pianificazione (secondo i
modulo prescelto dalla legge « Galasso ») non vale certo ad escludere che il
vincolo comunque esiste. Com’e del resto costretto ad ammettere anche chi
propone la eritica qui avversata. Tant’s che, anche quando il piano sia stato
adottato e per ipotesi ammetta Pedificazione su una determinata area, non
per questo viene meno il regime di tutela, restando pur sempre soggetta
Pinnovazione alfautorizzazione, sia pure in un ambito discrezionale ben pil
limitato.

L'osservazione & invece corretta per quanto attiene ai corsi d’acqua. Ma,
a parte che la previsione legislativa del vincolo consente pur sempre all’am-
ministrazione statale la verifica dellinteresse pubblico gravante sui corsi
d'acqua, anche in caso di dichiarata loro « irrilevanza a fini paesistici » da
parte delle regioni, con cid dimostrandosi che il vincolo legislativo lascia pur
sempre il bene in una condizione giuridica particolare, trattasi di effetto
immediatamente connesso con la modalitd di individuazione dei corsi d'ac-
qua da parte del legislatore. Questi, infatti, sono 'unico bene descritto per
relationem agli elenchi delle acque pubbliche, redatti ad altro fine, per cui

I T e U U Vo
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{*) Zevian PaLLoTra, op. lac. alt. cit..
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ben si comprende la preoccupazione del legislatore di consentire in questo
caso la verifica concreta della rilevanza sul paesaggio.

§ 7. Ii. REGIME TRANSITORIO DELLA « LEGGE GALASSO ». LE MISURE DI
SALVAGUARDIA.

La legge n. 431 del 1985 prevede un duplice regime: l'uno di carattere
transitorio, laltro definitivo.

Ti regime transitorio, che abbraccia il periodo compreso tra Pentrata in
vigore della legge medesima e la data di approvazione del piano paesistico 0
urbanistico-territoriate di cui allart. 1.bis, & caratterizzato dalla sottoposizic-
ne delle modificazioni territoriali al nulla-osta rilasciato di volia in volta
dalla Soprintendenza € dall’eventuale imposizione — da parte della Regione —
Ji misure di salvaguardia, atte ad impedire qualsiasi trasformaziope del
territorio.

Pet quanto aitiene al nulla-osta, esso consiste in un provvedimento
autorizzatorio comune al regime definitivo del vincolo (v. infra par. 9). La
mancanza, tuttavia, del piano paesistico 0 urbanistico-territoriale comportera
in capo all'autoritd, cui compete il rilascio del nulla-osta, una maggiore
discrezionalitd. Circostanza quest'ultima che, congiunta con la prevedibile
impossibilitd di cogliere il complessivo assetto del territorio, dovrebbe spin-
gere ad una maggiore cautela nell’assenso alle nuove opere.

Per quanto artiene, invece, alle clausole di salvaguardia, esse sono stra-
menti tipici del periodo tansitorio. Stabilisce in proposito Part. 1-ter della
legge n. 431 del 1985 che le Regioni, entro 120 giotni dalla data di entrata
in vigore della legge, possono individuare con indicazioni planimetriche ¢
catastali le aree nelle quali & vietata ogni modificazione dell'assetto del
territorio, nonché qualsiasi opera edilizia entro:

) le zone elencate nel quinto comma deli'art. 82 de! D.P.R. n. 616

del 1977, come modificato dalla legge Galasso;

b) le zone comprese negli elenchi delle bellezze naturali (legge 29
giugno 1939, n. 1497 e regio decreto 3 gingno 1940, n. 1357).

Inoltre, Yart. 1-guinquies della stessa legge statuisce che le aree indivi-

duate ai sensi dell'art. 2 de] decreto ministeriale 21 settembre 1984 (decreto
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« Galasso ») sono incluse tra quelle nelle quali & vietata ogni modificazione
dell'assetto del territorio, nonché ogni opera edilizia.

Si tratta di cautele atte ad impedire fa compromissione del tetritorio
prima dell'adozione dei piani paesistici da parte delle regioni. Si & da pid
parti osservato che tali clausole di salvaguardia, mutate dalPesperienza urba-
nistica, sono caratterizzate dal fatto che la loro adozione non concerne un
piano #n itinere, bensl un pianc ancora da adottare. Particolarmente evidente
& l'analogia con la clausola di salvaguardia di cui all’art. 17, quinto comma,
della legge 6 agosto 1967, n. 765.

La clausola di salvaguardia va notificata, e quindi non solo pubblicata, al
proprietario, possessore o detentore a qualsiasi titolo dellimmobile, secondo
il richiamo, non certo felice, del legislatore alle modalita di costituzione del
vincolo per le bellezze naturali individue (art. 6 della legge n. 1497 del
1939)~ '

La clausola di salvaguardia &, invece, imposta dlrettamentc ex lege sui
beni rgid compresi nei decreti ministeriali previsti dallart. 2 del decreto
Galasso (21 settembre 1984), i ce.dd. Galassini, con conseguente recezione
materiale da parte della legge dei vincoli temporanei cosi imposti (%), 1
recupero, operato dall’art. 1-guinguies della citata legge 8 agosto 1983, n.
431, dei vincoli imposti dal D.M. 21 settembre 1984, poi annullato in sede
giurisdizionale, non & limitato ai soli beni rientranti nelle categorie di cui
allart. 1 del D.L. n. 312 del 1985, ma comprende qualsiasi bene, ivi
comprese le aree interessate da un P.P.A. (*).

(*") Contra, nel senso che la legge sopravverua opera soltanto come proroga del termine

iniziale previsto daf decreto Galasso e come sanatoria limitata &l difetto di astribugione dello
Stato, ZEMANI-PALLOTTA, op. uit. cit, 68; nelio stesso senso in giurisprudenza Cons. di Stato,
V1, 1° febbraio 1990; TAR Campania, ord. 7 agoste 1983, n. 855 in F.I, 1985, HI, 471, con

rota adesiva di Cozzure Quabsr MR, Ma v. Corte Costituzionale, 21 dicembre 1985, n. 338, - ¥e

in FIL, 1986, I, 1197 con nota di Cozzuro (Juammi, Paesaggio ¢ wrbanmistica; La Corte
Costituzionale az‘fa ricerca df un a'qrﬁcde equilibrio nei rapporti tra Stato e regioni ¢ Cons. di
Stato, Sez. VI, 6 aprile 1987, n. 242 in Cons. 52. 1987, [, 593: Ip., 1* ottobre 1987, n. 788, in
C.d.5., 1987, 1, 1455; Ip, 31 dicembre 1988, a. 1351 cit. Sulia competenza regionale ad
imporrc i vincoli assoluti di inedificabilita dopo I'entrata in vigore della lepge 6 agosto 1985, n.
431, e con riferimente ai decreti emanati ai sensi del D.M. 21 settembte 1984, ma pubblicadi
dopa l'sntrata in vigore della legge n. 431 del 1985: TAR Emilia Romagna, Bologna, 5 aprile
1989, fin TT.AARR,, 1989, I, 1817; Ip, 15 settembre 1989, svf, 1989, I, 4002.

{(*') In tal senso Cons. di Stato, VI, 1° febbraio 1990, n. 180, cit., che ha dichiarato
manif¢stamente infondata l'eccezione di incostituziomalitd della dispesizione dell'art. 1-quin-
quies).
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Termine entro cui vanno approvate le clausole di salvaguardia.

L’individuazione di tali aree da parte delle regioni doved avvenire, a
norma dell’art. 1-teridella citata legge n. 431 del 1985, entro 120 giorni
dalla data di enirata in vigore della legge medesima. Non sembra peraliro
che a tale termine possa attribuirsi carattere perentorio, in considerazione
del fatto che manca una simile previsione nella legge e che in tale situazione
non pud presumersi la decadenza dall’esercizio di una potestd autoritativa in
caso di mancato rispetto del termine previso dal legislatore, I termine, di
natura acceleratoria, sembra piuttosto da ricollegarsi alla possibilitd dello
Stato di esercitare il potere di sostituzione {art. 4 del D.P.R. 24 luglio 1977,
n. 616, richtamato dalf’art. 1-fer, comma 2, della legge n. 431 del 1985 (*2),

Termine di efficacia delle clausole di salvaguardia. |

Gli artt. 1-ter e 1-guinguies della legge n. 431 del 1985 prevedono che il
divieto di introdurre qualsiasi modificazione nellasseito territoriale delle
aree oggetto di salvaguardia duri fino all'adozione da parte delle Regioni dei
piani pagsistici o urbanistico-territoriali (**). Resta da stabilire se tale termi-
ne debba essere individuato nell’effettiva predisposizione dei Piani od anche
solo nella scadenza del termine del 31 dicembre 1986, previsto per 'adozio-
ne dei Piani medesimi da parte delle Regioni.

11 Consiglio di Stato si & espresso nel primo sense, osservando che il
termine contemplato nell’art. 1-guinguies, come anche nelPart. 1-fer, & un
termine incerins quando, posto che la competenza primaria ad adottare i
Piani spetta alle Regioni e che if termine del 31 dicembre 1986 ha carattere
sollecitatorio, e non perentorio, legittimando st 'esercizio dei poteri sostituti-
vi dello Stato, ma non per questo sottraendo la competenza ordinaria alle
Regioni (**). Non si pone del resto, secondo la medesima decisione, alcun
problema d'incostituzionalitd della norma per indeterminatezza del termine
ad quem. Da un punto di vista generale, infatti, neppure potrebbe porst un
problema d'incostituzionalitd {per espropriazione di valore senza indenniz-

1*) Contra, ciok nel censo di un'esclusiva comperenza regionsfe in materia, Zevian.Par.
LOTTA, Natara giuridica.., cit, 66. Tuttavia nel senso del tesiq, Consiglio di Stato, Sez. VI, 31
dicembre 1988, n. 1351, in Cans. §4., 1988, I, 1679.

{#') TAR Abruzzo, 29 novembre 1989, n, 630, in F.A,, 1989, 1220, opta per fa discutibile
soluzicne delfa nullitd dell'autorizzezione regionale data in contrasto cal vincolo.

{*'} Consigio di Stato, Sez. V1, 31 dicembre 1988, n. 1351, cit.; TAR Lazio, Sez. Latina, &
aprile 89, n. 251, IN TT.AARR. 1985, 1, 1649; contra nel senso che la scadenza del termine
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profilo pilt particolare, poi, resterebbe in ogni caso assicurata la patura
temporanea del divieto ¢ la possibilitd per l'interessato di porre fine all'iner-
zia del’Amministrazione.

L'applicazione delle misure di salvaguardia non impedisce gli interventi
Ji manutenzione ordinaria, straordinaria, di consolidamento statico e di
restauro conservativo, che non alterino lo stato dei luoghi. e Paspetto esterio-
re degli edifici (artt. 1-fer, comma 1, € 1-quinguies della legge n. 431 del
1985). A queste eccezioni deve coerentemenie aggiungersi — relativamente
alle zone agricole — lattivita agro-silvo-pastorale, che non comporti alterazio-
ne permanente dello stato dei luoghi per opere civili o modifiche idrogeologi-
che del territorio, apalogieamente dchiamando Part. 1, comma 12, della

conseguenza dellillegittimitd del divieto di autorizzazione o dell'atio inibitorio basati esclusiva-
mente sul preteso vincolo dlinedificabilits assoluta: TAR Campania, Napoli, 17 gennaio 1989,
o i, in TT.AARR, 1989, 1, 1058, 10 marzo 198%, n. 98 ibidem, 1989, 1, 2008, e 20 giugno
1989, n. 208. Invero, pur dovendosi ticonosceré che la tesi accolta dal “Consiglio di Stato &
quella pitr cautelativa nei confronti dell'ambiente, posto che Pelemento di novita deila legge
« Galasse » & costituito proprio dalla presenza di piani paesistici o urbanisto-tertitotiali, sicché
la mancanza di questi ultimi incide negativamente sulla gestione del vincolo per mezzo della
imeta autorizzazione ammnistrativa, la soluzione medesima appate discutibile. Che it vincolo
paesistico abbia natura diversa da quelio espropriativo, in considerazione — come ricorda Ja
decisione — dells natuta intrinseca del bene, natura che gid « destina » il bene al perseguimento
del pubblico interesse, & principio che non risulta decisivo nel caso di specie. Cid perché Ja
salvaguardia & imposta riconoscendo che essa non deriva direttamente dalla natura del bene —
iant’® che essa ha dumata temporanea — ma solg in funzione del piano paesistico, che si vuole
possa intervenire re adbuc integra; si tatta di una misura cautelare ed intetinale. Che
comunque il vincolo risulri remporaneo, essendovi l'obblige, sia pure con termine incerto, per
I'Amministrazione di adotase i piani paesistici, non seimbra essere considerazione appagante.
Vera & che nel easo di specie & riferibile alla legge la misura cautelare che i propone come
incerta nel rermine finale, ma la legge deve rispeitare fa riserva relativa di cui all'art. 42,
comma 2, deila Costituzione, La legge deve quindi dettare ctiteri sufficientemente specilici per
la compressiope della proprieti. Una previsione dindeterminarezza del termine finale della
salvaguardia appatirebbe in contrasta con I'obbligo costituzionale. Del resto Tobbligo per la
pubblica ‘amminisirazione di provvedere all'adezione di piani urbanistici non & stato riteaule
elemento decisivo neila materis urbanistica per negare Tillegittimita di quelle disposizioni che
rimettevano alla sola autorith &l potere di iniziativa delia pianificazione. Benché la previsione in
esame non riguardi Purbanistica, ma ambtente, la natum interinsle della misura di sahapuas-
dia, e la gid segnalata mancanza di un vincolo definito, portano a ritenere che I'obbligo sfornite
di un termine di scadenza legale non sia compatibile con la richismata norma della Costituzio-
ne. Nel sense della temporaneitd del vincolo anche la circolare 31 agosto 1983 n. 8, par. HI B,
del Ministeso per ¢ Beni Cultorali ed Ambientali.
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legge n, 431 citata (*’). Per tali attivita, anzi, non & richiesta neppure Pauto-
rizzazione amministrativa di cui alPart. 7 della legge n. 1497 del 1939:

§ 8. IL REGIME DEFINITIVO. LA PIANIFICAZIONE PAESISTICA.

1l regime definitivo della legge « Galasso » & essenzialmente caratterizza-
to dalla necessitd della pianificazione paesistica. Entro il 31 dicembre 1986
— ma si & visto che tale termine non comporta l'estinzione del potere, bensl
solo la possibilita delPesercizio dei poteri surrogatori da parte dello Stato —
le Regioni erano tenute ad emanare una specifica normativa di destinazione
d'uso e di valorizzazione ambientale dei beni sottoposti a vincolo dalla legge
« Galasso », mediante la redazione di piani paesistici o urbanistico-terri-
toriali.

Volutamente la norma rinvia ad uno strumento- di pianificazione non
completamente identificato, effettivamente atteggiandosi a norma di indiriz-
20, che si limita a stabilire l'obiettivo della disciplina d’uso e valorizzazio-
ne (%), Certo i nuovi piani non si limiteranno — come gli sfortunati piani
paesistici della legge n. 1497 del 1939 —a dettare disposizioni conservative
del bene. La stessa ampiezza tersitoriale dei beni vincolati impone una
disciplina che diriga lo sviluppo dellz zona, non solo garantendo la conserva-
zione del bene, ma anche promucvendone la valorizzazione, cio che impone
prima di tutto la sua utilizzazione in una visione dinamica (anche al fine di
evitare la configurazione del vincolo come penalizzazione da parte della
comunitd che vi & insediata).

La stessa Regione, d'altra parte, proprio nella sua qualitd di autorita
delegata, & investita, in materia, di funzioni legislative, attuative ed organiz-
zative (art. 7 del DPR, n. 616 del 1977). Fd in forza di tale potesta
provvederd a completare la previsione normativa.

Non sembra, peraltro, che il potere di pianificazione paesistica della
Regione rimanga paralizzato fino allemanazione delle norme di attuazione.
Ferma restando la possibilita di ulteriori specificazioni legislative, la Regione
potrd immediatamente predisporre | piani: questi si aiteggeranno 4 piani

") In al senso bE RoBERTO, in Tulela dellambiente, procedure di impatto ambicatnle €
legge Galasso. Auti del Convegno di Perngia 30-31 maggio 1986, cit, 101, nota 3.
**) Ferne, in At del Convegno di perugia, cir.,, 127,

RN )
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paesistici, ove il valore prevalente da tutelare sia il paesaggio; a piani urbani-
stici, con una particolare considerazione degli aspetti ambientali, ove questi
ultimi non assumgno un carattere preponderante.

I piani in questione assumeranno un valore preminente nella pianificazio-
ne territoriale, cid che del resto gid avviene in alcune Regioni (*’). Essi
potranno, in particolare, direttamente imporre vincoli immediatamente effi-
caci e contenere anche direttive in ordine ai successivi livelli di pianificazio-
ne. Cosi i piant regolatori dovranno attenersi, nelle proptie previsioni, ai
contenuti del piano regionale, incorrendo, in caso contrario, in illegittimita.
Ed ove i piani regionali sopravvengano a piani regolatori gid esistenti, ne
comporteranno la caducazione in parte gua, almeno nel caso in cui le preseri-
zioni del piano paesistico o territoriale-urbanistico siano, come richiede in
linea di principio la legge « Galasso », specifiche ed immediatamente pre-
scrittive,

~

§ 9.+Segue; LAUTORIZZAZIONE ALLA MODIFICAZIONE TERRITORIALE.

Comune al periodo transitorio & la necessitd che ogni opera ed ogni
intervento, che modifichino assetto del territorio nelle zone vincolate dalla
legge « Galasso », siano autorizzati dalla Regione, o, in caso di inerzia di
quest'ultima ed in via sostitutiva, dal Ministero per i beni culturali e am-
bientali, ?

La presenza del piano paesistico certo limiterd la discrezionalitd del
singolo provvedimento concreto. Tuttavia un margine di valutazione potra
semnpre essere affidato dallo strumento pianificatore al nulla-osta, in relazio-
ne alle possibili peculiaritd del singolo bene inserito nel pilt ampio contesto
territoriale tutelato.

Per quanto attiene al controllo del Ministero sulle autorizzazioni regiona-
li valgono le considerazioni gid esposte con riferimento alle bellezze natyrali
(supra pagg. 47 ss. e 58 ss.). \J.

Il nulla-osta non & peraltro richiesto per le opere che non alterino lo
stato dei luoghi e pet lesercizio dell'attivitd agro-silvo-pastorale, che sia
tuttavia rispettosa dei vincoli idrogeologici. In particolare nei boschi ¢ nelle

) Ad es. LR. Veneto, 2 maggio 1980, n. 40.
& ?. TR a B skt rr’:’ﬁg m RN A B,
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foreste sono consentiti i taglio colturale, la forestazione, la riforestazione, le
opere di bonifica, antincendio e di conservazione previsti ed autorizzati dalle
leggi vigenti in materia (art. 82, commi 8 ¢ 12 del D.P.R. 616 del 1977,
come modificato dalart. 1 della legge n. 431 del 1985).

Pur nella disposizione in senso gerarchico degli strumenti di pianificazio-
ne paesistica ed urbanistica, il nulla-osta risponde allinteresse primario della
tutela ambientale. Pertanto correttamente si ritiene che, in caso di contrasto
tra piano paesistico o urbanistico-territoriale della Regione e piano regolato-
re generale del Comune, non solo si profila Pillegittimita del secondo o la
sua caducazione secondo quanto si & gia detto nel precedene paragrafo, ma il
nulla-osta ben potrd « disapplicare » lo strumento urbanistico illegittimo,
ponendosi in diretta applicazione del piano regionale (**).

.

§ 10. VIGILANZA E SANZIONI,

La vigilanza per garantire il rispetto del vincolo imposto sui beni ambien-
tali dalla legge « Galasso » spetta concorrentemente, ma proprio percid i
due enti devono prestaysi leale collaborazione nel senso delineato dalla
Cotte Costituzionale, all4Regione e allo Stato (Ministero per i beni culturali
e ambientali: art. 82, come modificato, comma 13).

La violazione delle disposizioni di cui alla legge « Galasso » comporta
I'applicazione sia delle sanzioni previste dalla legge sulle bellezze naturali
(art. 15 della legge n. 1497 del 1939), sia di quelle disposte dall’ast. 1-sexies
della stessa legge « Galasso ».

(Grle erC Aafo)3x v 3%
§ 11. STATO DI ATTUAZIONE DELLA LEGGE « (GALASSO »,

A distanza di quatiro anni dallentrata in vigore, la legge « Galasso »
risulta ancora in gran parte disapplicata. La data del 31 dicembre 1986 &
trascorsa senza che il piano paesaggistico abbia visto la luce in ben undici
Regioni; in altre otto, poi, il piano & insufficiente o comunque da migliorare,
In particolare il Piemonte e la Liguria hanno adottato il piano nel 1987.

{*} pe Rosea7o, in At del Convegno di Perugia 30-31 maggio 1986, cit. 102, nota 3-bis,

N
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3

L’Umbria disponeva gid da prima di un piano urbanistico-territoriale; con la
legge 18 agosto 1989, n. 26, la stessa Regione ha adattato la propsia legge
27 dicembre 1983, n. 52, ai principi della « legge Galasso ». L’Emilia
Romagna ha predi§m5t0 il piano ed ha individuato precise fasce di tutela
ambientale in zone che faranno da supporto alla pianificazione urbanistica;
tuttavia il piano ¢ stato annullato dal Governo con un provvedimento attual-
mente sub judice e sospeso in via cautelare dal TAR, La Campania ha
adottato un piano paesistico territoriale per I'area Sorrentino-Amalfitana
(L.R. 27 giugno 1987, n. 35), da cui restano escluse wittavia Capri e Ischia;
le Marche e la Calabriz hanno emanato una legge (rispettivamente L.R. 8
giugno 1987, n. 26 e 12 aprile 1990, n. 23) per la pianificazione dell'assetto
territoriale, che prevede anche un piano paesistico-ambientale regionale.
L’Abruzzo ha emanato norme procedurali per Papprovazione dei piani regio-
nali paesistici (LL.RR. 16 settembre 1987 n. 64 e 8 settembre 1988 n. 81)
ed ha agpfovato piani patticolareggiati. Infine la Lombardia ha predisposto
il Piang, attualmente all’approvazione -della Giunta regionale.

In tale situazione, se & giusto risolvere sotto il profilo normativo ed
organizzativo 1 nodi ancora irrisolti, soprattutto in ordine all'individuazione
delle competenze statali e regionali, diviene urgente intervento sostitutivo
dello Stato, almeno nelle zone di maggiore pregio.

Sulla sufficienza della motivazione inerente all'incompatibilith paesaggistica, rimanendo irrilevan-
ti evenruali considerazioni di caratiere urbanistico, Consiglio di Stato, Sezione VI, 13 novembre
*

1989, n. 1425,
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CAPITOLO I

- L’AMBIENTE

Sommanie: § 1. L'ambicnte: rilevanza del termine come espressione sintetica d; varie risorse
naturali. — § 2. 1 fondamento costituzionale della tuiela dellambiente. — § 3. La rilevanza
dell'ambiente neil’'ordinamento comunitario & internazionale: Iatto unico europeo, # Tratearo
istitutivo della N.A.T.O. e Ja convenzione di New York sul divietq di modificazione dell'am.
biente per fini militari. — § 4. La connessione tra urbanistica ¢ tutela deliambiente, — § 5.
Competenze in materia ambientale: 1a competenza delle regioni ed il generale potere di
indirizzo e coordinamento deflo Staro.— § ¢, La PIogrammazione in materia ambientale. — § 7.
Le tasse ecologiche. — § 8. La legge regione- Veneto 16 aprile 1985, n. 33. - § 0 Le singole

. compenenti dell'ambiente e fa specifica normativa di wtela; rinvig.

+

§ 1. I’AMBIENTE: RILEVANZA DEL TERMINE COME ESPRESSIONE SINTETICA DOI
VARIE RISORSE NATURALI,

i Si & gia evidenziata Pimpossibilit, allo stato attuale della legislazione, di
; configurare 'ambiente come bene unitario e, forse, l'inopportunitd di una
% tale configurazione (supra, cap. I, par. 5). L’equivoco, che, come si & rileva-
to, ha trovato ampio seguito nella dottring e nella giurisprudenza, appare
dovuto al'utilizzazione di tale termine in diversi test di legge. Cosl si fa
riferimento allambiente nellart. 80 del D.P.R. 24 luglio 1977, n. 616; negli
ar(t, 1, 2 e 18, comma 1, della legge 8 luglio 1986, n. 349 sull’istituzione
del Ministero dell Ambiente; nell’art. 1 della legge 28 agosto 1989, n. 305
sulla programmazione triennale per la tutela dell'ambiente, negli artt 14 19
della legge 8 piugno 1990 n. 142 sull'ordinamento delle autonomie locali,

Il termine ambiente &, quindi, innanzitutto un’espressione sintetica per
individuare una pluralita di risorse naturali, protette da diverse fonti norma-
tive, che non vengono affatto modificate. Ma esso consente anche una
valutazione non piti solamente frazionata dellambiente, cid che — come si
vedrd — assume un particolare rilievo in ordine alla dimensione de] danno
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ambientale da risarcire in caso di violazione delie norme a tutela delle
diverse risorse {').

$ 2. L FONDAMENTOQ COSTITUZIONALE DELLA TUTELA DELL’AMBIENTE.

La tutela delPambiente trova fondamento in diversi principi costituziona-
li. Dipendendo, infatt, il corretto sviluppo fisico e culturale dell'uvomo anche
dal corretto assetto ambientale, quest’ultimo diviene il presupposto per I'eser-
cizio di diritti fondamentali della persona.

La Corte costituzionale ha avuto in piti occasioni modo di affermare che
Pambiente assurge a valore primaric ed assoluto, in quanto assicura lo
sviluppo culturale dell’vomo (art. 9 Cost.) € la sua salute (art, 32).

A li garanzie si raccordano altti obblighi di solidarietd previsti dalla
Costituzione come limitazioni intrinseche det diritti economici di proprieta e
di injziativa economica, vincolati pur'essi al perseguimento di finalitd sociali
(artt, 41 ¢ 42 Cost.}).

In sintesi, Pambiente incide sulla « qualita della vita » {Corte cost, 30
dicembre 1987, n. 641 e 28 maggio 1987, n. 210).

1a Corte costituzionale ha anzi precisato che ¢ uno « sforzo in atto di
dare un riconoscimento specifico alla salvaguardia dell’ambiente come diritto
fondamentale della persona ed interesse fondamentale della collettivitd e di
creare istituti giuridici per la sua protezione ». Tant’® che, sempre ad avviso
della Corte, « il danno alle risorse ambientali costituisce lesione del diritto
che vanra ogni cittadino, individualmente ¢ collettivamente ».

Dalla salvaguardia dell’ambiente, costituzionalmente garantita come inte-
resse pubblico primario, di pertinenza quindi in primo uogo dello Stato,
anche (e quindi non solo) in funzione di indirizzo e coordinamento (su cui
infra, pag. 126), si passa, nella citata « apertara » deila Corte, alla configura-
zione di un diritto al’ambiente, come diritto che vanta ogni cittadino, indivi-
dualmente e colletiivamente.

(") In tal senso TORREGROSSA, La futels dellambiente: dagli interessi diffusi al danno

‘ambientaie, in Cons. 5t., 11, 1988, 1729, In generale sullambiente: De Angelis, Lambiente ¢ la

s endeda, in L'am. it 1988, BB8 ss; ArpamoNTE, Danno ambientale nefla legge n. 349 del
1986. Respousabilité dei privat, in Cons. St. 1988, 1I, 1923; Pericu, Ambiente, cir., 189:
Capaccront-Dar Praz, Ambiente, cit, 237.
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Se ne deduce che il riferimento ultimo della tutela & agli artt. 2 e 32

della Costituzione, norme nelle quali si rinviene la garanzia del pieno svilap-.

po della persofia umana,

E bene, tuttavia, precisare che nelPaffermazione di quel diritto la Corte
fa riferimento ad uno « sforzo in atto », senza che se ne possa trarre la
conclusione della sussistenza di un diritto soggettivo del singolo alla salva-
guardia dell’ambiente in sé. E anzi, significativo che la Coste abbia introdo-
to la menzionata « apertura » proprio con riferimento alla previsione del-
lart. 18 della legge 8 luglio 1986, n. 349, in ordine al risarcimento del
danno ambientale. Norma che,' come si vedri (infra Parte 111, cap. IV, par.
5}, riconosce il diritto al risarcimento del danno solo allo Stato, ampliando
la legittimazione ad agire anche agli altri enti territoriali,

Il citato fondamento costituzionale, se non vale, dunque, ancora a deli-
neare nel nostro ordinamento un diritto soggettivo allambiente, tutiavia
sealizza J'obiettivo di configurare la pretesa all'ambiente integro come interes-

se primario rispetto ad altri interessi pubblici concorrenti e radica la compe-

tefiza dello Stato alla sua tutela, in leale collaborazione con le regioni, senza
quella ripartizione orizzontale che & propria della distinzione delle competen-
ze per materia. Il fenomeno &, per certi versi, analogo a quello gii descritto
in tema di tutela del paesaggio.

§ 3. LA RILEVANZA DELL'AMBIENTE NELL'ORDINAMENTO GOMUNITARIO E IN-
TERNAZIONALE: L’ATTO UNICO EUROPEQ, L TRATTATO ISTITUTIVO DEL-
LA NLAT.O. E LA CONVENZIONE DI NEw YORK SUL DIVIETO DI MODIFI-
CAZIONE DELL’AMBIENTE PER FINI MILITARL.

La Comunitd europea si & andata progressivamente interessando dello
stato delPambiente, dapprima con l'emanazione di diverse diretiive riguar-
danti la qualith di determinati elementi dell'ambiente stesso, poi per la
considerazione dell'ambiente come ecosistema, ¢ quindi nella sua unitarieta
e nelle interrelazioni tra i vari componenti,

La ragione di tale interesse & stata inizialmente ravvisata nellinfluenza

. che la diversitd delle varie discipline nazionali in materia ambientale ha sul
‘mercato comune, essendo tale diversitd idonea a produrre situazioni di disu-

uaglianza tra le imprese, tenute alPosservanza di norme talora rigorose ed
B B
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onerose' e talora molto meno costrittive, A tale considerazione si ¢ aggiunta
la valutazione delle risorse ambientali come beni da salvaguardare in quanto
idonei ad incidere sulla qualiti della vita e sullo stesso svolgimento delle
occupazioni umane. Da cid l'esigenza di emanare direttive tendent all’avvici-
pamento delle diverse legislazioni nazionali.

La coscienza ambientale della Comunith si & andata tuttavia rafforzando
successivamente, sfociando nel novembre 1973 nell'adozione, da parte del
Consiglio, di un programma di azione della Comunita in materia ambientale.
1l programma & stato successivamente aggiornato nel 1977 ¢ nel 1983.

La compenetrazione della valutazione dello stato dell’ambiente nello
schema economico del mercato comune costituiva tuttavia un limite per
Pintervento comunitario. Tant'® che in diverse occasioni, basti citare la valu-
tazione di impatto ambientale e la direttiva sulle attivitd industriali pericolo-
se, si fece. ricorso alla procedura defPart. 235 del Trattato istitativo, che
consente, con un aggravio di adempimenti e consensi, di raggiungere gli
obiertivi della Comunitd anche in assenza di specifici poteri di azione alfwo-
po necessari.

Con Papprovazione dell’Atto unico europeo, sottoscritto a Lussemburgo
il 17 febbraio 1986 dagli Stati membri, e ratificato dallTtalia con legge 23
dicembre 1986, n. 909, il Trattato veniva integrato con la previsione di una
specifica competenza della Comunita in materia ambientale. Veniva infatti
introdotto I'art. 130R, che cosi fissa gli obiettivi della Comunitd in materia
ambientale:

~ salvaguardare, proteggere ¢ migliorare la qualitd dell'ambiente;
— contribuire alla protezione della salute umana;
— garantire un'utilizzazione accorta e razionale delle risorse naturali.

La stessa disposizione precisa la strategia comunitaria in materia ambien-
tale, nella quale & privilegiata la funzione preventiva ed & applicato il princi-
pio « chi inquina paga ».

Lart. 1308, anch'esso introdotto dall'atto unico, prevede che in materia
ambientale il Consiglio deliberi all'unanimitd su proposta della Commissione
e previa consultazione del Parlamento e del Comitato economico e sociale.

Anche l'ordinamento internazionale tutela P'ambiente, con disposizione
sia di diritto internazionale generale che di diritto convenzionale. Sempre
pit, infatti, lambiente assume una dimensione non limitata all'ambito del
singolo_ Stato e quindi presuppone interventi coordinati per la sua tutela.
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Del résto | fenomeni di inquinamento si presentano con dimensioni che non
rispettano certo i confini degli Stat e Feventualith di inquinamenti « tra-
sfrontalieri » imponé i rispetto di cautele 2 tutela degli Stati vicini e dell'in-
tera collettivitd internazionale.

Nel diritto internazionale generale si & imposta la norma secondo cui gli
Stati debbono evitare che dalle aree sotroposte alla loro giurisdizione si
sviluppino caunse di inquinamento a danno di altri Stati ed anzi della stessa
collettivith internazionale, anche a prescindere dalla circostanza che Pambien-
te inquinato rientri nella sovranita di altro Stato. Va menzionata in proposi-
to la disposizione dellart, 30 della Carta dei diritti e doveti economici degli
stati, adottata nel 1974 dellAssemblea generale delle Nazioni Unite: « La
protezione, la conservazione e la valorizzazione dell’ambiente per le attuali e
le future generazioni & responsabilita di tutti gli Stati. Tutti gli Stati faranno
in modo.di formulare le loro politiche ambientali ¢ di sviluppo in conformita
a tali responsabilita. La politica ambientale di tutti gli Stati dovrebbe pro-
muovese € NON COMpromettere le possibilita di sviluppo attuale e futuro dei
paesi in via di sviluppo. Tutti gli Stati hanno la responsabiliti di garantire
che le attivith rientranti nella loro giurisdizione e sotto il loro controllo non
provochino danni alle condizioni ambientali degli altri Stati o di zone fuori
dei confini della giurisdizione nazionale. Tutti gli Stati dovrebbero coopera-
re allelaborazione di norme e regolamentazioni internazionali relative all'am-
biente ».

L'illecito ambientale, se comporta Pinquinamento massiccio dell’atmosfe-
ra o delle acque del mare & ormai considerato nel diritto internazionale come
crimine intetnazionale, secondo una ripartizione di quest'ultima figura dal
semplice illecito. Il crimine internazionale legittima infatti la reazione collet-
tiva degli Stati, ancorché non direttamente coinvolti dall’illecito. L'esistenza
di tale particolare rilievo delambiente a livello internazionale risulta dal-
Tart. 19 della Prima parte del Progetto di articoli sulla responsabilita degli
Stati redatto nel 1976 dalla Commissione del diritto internazionale (*).

Quanto alle singole discipline pattizie sulle varie risorse naturali altre
indicazioni saranno date nelle sedi di trattazione delle risorse stesse.

Fin d’ora deve tuttavia segnalarsi che nelle stesse convenzioni in materia

) CoNFORTI, Lezioni df diritto internazionale, 364; CURTI GIALDING-LAPONERA, Ambiente
(tuitels deil) — 11 Diritio infernazionale, in Ene. ginr, Torino, 1988, 1 ss.

L
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militare Pambiente ha assunto particolare rilievo, tanto da divenire oggetto
di tutela anche in tali accordi. Cosl dev'essere ricordato il Trattato istitutivo
della N.ALT.O. a la Convenzione di New York del 10 dicembre 1976 sul
divieto di uso di tecniche di modifica dell'ambiente a fini militari o ad ogni
altro scopo ostile, resa esecutiva in Ttalia con legge 29 novembre 1980, n.
962.

§ 4, LA CONNESSIONE TRA URBANISTICA E TUTELA DELL'AMBIENTE.

Pud ritenersi ormai acquisita dall’ordinamento la necessita di tener conto
dei fattori inquinanti nella disciplina urbanistica del territorio. Gia la legge
0. 615 del 1966 all'art. 21 disponeva che nella elaborazione dei piani regola-
tori comunali, intercomunali ed interprovinciali, si debba tenere in particola-
re considerazione Pubicazione delle zone o distretti industriali rispetto alle
zone*residenziali, valutando a tal fine anche i fattori meteorologici. Que-
st’obiettivo & stato poi ribadito nella definizione della matexia urbanistica,
formulata dal DP.R. n. 616 del 1977 (artt. 80 ¢ 81), dalla legge di riforma
del Servizio Sanitario Nazionale (art. 20, lett. £ legge 23 dicembre 1978, n.
833), che attribuisce alle U.S.L. la verifica della compatibilita degli strumen-
ti urbanistici e degli insediamenti industriali con la tutela dell'ambiente e
della salute, nonché dalla legge istitutiva del Ministero dell’Ambiente {n.
349 del 1986, art. 2, commi 6 ¢ 7), che ha imposto il concerto del Ministero
Jell'ambiente nelle funzieni statali di determinazione delle linee fondamenta-
li di assetto del tetritorio, al fine di consentire il coordinamento, ad ogni
livello di pianificazione, tra la difesa dell’ambiente e gli interventi del Mini-
stro dei Lavori Pubblici a difesa del suclo ¢ delle acque ().

§ 5. COMPETENZE IN MATERIA AMBIENTALE: LA COMPETENZA DELLE REGIO-
NI ED IL GENERALE POTERE DI INDIRIZZO E COORDINAMENTO DELLO
StaTO.

) In generale, sulla legitiimith dello strumento urbanistico che recepisca prescrizioni e
divieti dettati da leggi diverse dalla normariva urbagistica, ma comunque tiguardant In
distiibuzione degli insediamenti cul territorio, come Part. 216 del T.U. 27 luglio 1934, n. 1265
v, Consiglio di Stato, IV, 30 attobre 1989, n. 705,
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1.a tutela delle varie componenti dell’ambiente dall’nquinamento & stata
inizialmente compresa nella materia dell’assistenza sanitaria. Tale inquadra-
mento comportava, in linea di principio, il trasferimento delle relative funzio-
ni alle Regioni a statuto ordinario, a norma dell’art. 117 della Costituzione,
trattandosi di materia attribuita alla cosiddettz competenza concorrente o
ripattita tra Stato e Regioni. Per quanto attiene alle Regioni a statuto specia-
le, analoga competenza per la materia dell’assistenza sanitaria & prevista
dagli statuti della Regione Sicilia (D. Lv. 15 maggio 1946, n. 455, ari. 17,
lett. ¢}; della Regione Sardegna (L.c. 26 febbraio 1948, n. 3, art. 4, lett. i};
della Valle d’Aosta (L.c. 26 febbraio 1948, n. 4, art. 3, lett. §); del Frinli-Ve-
nezia Giulia (L.c. 31 gennaio 1963, n. 1, art. 5 n, 16). Per il Trentino-Alto
Adige, invece, la stessa materia & devoluta alla competenza esclusiva della
Regiane, che & tenuta ad esetcitarla, non solo in armonia con la Costituzione
ed i principi dell'ordinamento giuridico dello Stato, ma anche nel rispetto
degli obblighi internazionali da questo dssunti, degli interessi nazionali e
delle norme di riforma economico-sociale della Repubblica (L.c. 26 febbraio
1948, n, 3, art. 4 n. 12).

In sede di primo trasferimente alle Regioni ordinatie delle funzioni di
loro competenza nella predetia materia, peraltro, vennero mantenute allo
Stato, in quanto espressione di esigenze della collettivitd nazionale, le attri-
buzioni degli organi statali in ordine all'igiene del suclo e dell’ambiente,
all'inguinamento atmosferico e delle acque ed aspetti igienico-sanitari delle
indusirie insalubri (act. 6, n. 7, del D.P.R. 14 gennaio 1972, n. 4}. Tuttavia
proprio con riferimento a tali competenze lo stesso decreto disponeva conte-
stualmente la delega alle Regioni, che avrebbero dovuto svolgerle in confor-
mitd alle direttive emanate dall'organo statale, salvo il potere sostitutivo
dello Stato in caso di persistente inattivith della Regione in presenza di
termini perentori, sostituzione da operarsi con deliberazione del Consiglio
dei Ministri, su proposta del Ministro competente {art, 13, comma 3 n. 8 e
commi 4 e 3).

In sede di completamento del trasferimento delle funzioni alle Regioni

‘nelle materie di loro competenza, il D.P.R. n. 616 del 1977 modifico I'impo-

stakione di fondo fin Ii seguita. In particolare, pur rimanendo compresa nella

materia dell'assistenza sanitaria 'igiene degli insediamenti urbani ¢ delle col-
lettivita (art. 27, lett. d), la protezione del'ambiente fu riportata alla nozione
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pilr ampia di wrbanistica {artt. 80 ¢ 81) ed in parte anche alla matefia
delPagricoltura e foreste (art. 66), valorizzando cosi la connessione tra gestio-
ne del territorio e tutela dell’ecosistema, sottolineata nel precedente paragra-
fo. Tale tutela, interessando trasversalmente pili materie, tutte devolute alla
competenza defle Regioni ordinatie, fu quindi trasferita alla predette Regio-
ni (art. 101) con riferimento all'igiene del suolo ¢ dell'inquinamenio atmosferi-
co, idrico, termico ed acustico, compresi gli aspetti igienico-sanitari delle indu-
strie tnsalubri.

1l trasferimento riguardd in particolare:

4} la disciplina degli scarichi e la programmazione degli interventi di
conservazione e depurazione delle zcque e di smaltimento dei rifiuti liquidi e
idrosolubili; '

5) la programmazione degli interventi per ghi interventi ed il controllo
delligiene del suolé e la discipling della raccolta, trasformazione e smaltimen-
to cle1 rifiuti solidi wrbani indusiriali;

" &) la tutela dell'inguinamento atmosferico ed idico di impianti termici
ed industriali e da qualunque altra fonte, con esclusione di quello prodotto
da scarichi veicolari;

4 il controllo e la prevenzione dell'énquinamento acustico prodotto da
sorgenti fisse, nonché quello prodotio da sorgenti mobili se correlate a
servizi, opere ed attivitd trasferite alle regiont;

¢} la formazione professionale degli addetsi alla gestione degli impianti
termnici.

Sono state inoltre trasferite alle Regioni le funzioni statali relative ai
comitati regionali per Vinquinamento atmosferico, con facolta delle Regioni di
vivederne composizione e funzioni anche in relazione alligiene acustica,
idrica e del suolo, ed alla Commissione provinciale per la protexione sanitaria
della popolazione dai rischi delle radiazioni (art. 89 del D.P.R. 13 febbraio
1964, n. 183).

Sono state mantenute allo Stato (art. 102) le funzioni concernenti:

— le linee fondamentali di assetto del territorio nazionale, per la parte
in cui esse sono idonee ad incidere sulla tutela ambientale ed ecologica del
tettitorio e sulla difesa del suolo (art. 81, lett. @);

— i limiti inderogabili di accetiabilitd delle emissioni ed immissioni
inquinanti atmosfera e delle emissioni sanore;
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— il coordinamento della ricerca e sperimentazione, la determtinazione
dei metodi di rilevazione, oltre che la diretta rilevazione di fenomeni d'inqui-
namento nazionale o interregionale, il coordinamento dell’attivita delle
Regioni;

— i programmi di disinquinamento non previsti dalla legge 10 maggio
1976, n. 319, sulla tutela delle acque;

— i proyvedimenti siraordinari a tutela dellincolumita pubblica,

— linquinamento atmosferico ed acustico da wercols;

— Vinguinamento acustico da sorgenti mobili connesse ad attivitd
statali; :

—~ il rilascio e la revoca del patentino di conduzione degli impianti
termini di rilevante portata;

— la protezione daillinquinamento radioattivo.

Sono invece delegate alle Regioni (art. 103} le competenze statali in

iateria di scarichi in mare, provenienti dal territorio costiero. Sono riservate
inoltre ai Comuni ed alle Province competenze generalmente rivolte al con-

"trollo ed alla prevenzione (art. 104). La competenza & ora ribadita dagli artt.

9, 14 ¢ 19 della legge 8 giugno 1990 n. 142 sulle autonomie locali.
Peraltro, anche quando le competenze in materia di protezione dall'inqui-
namento sono attribuite alla Regione, resta pur sempse allo Stato il potere di
indivizio e coordinamento reso necessario dall’adeguamento dellordinamento
nazionale agli obblighi comunitari dello Stato nonché dai principi costituzio-
nali che impongono Puniformira di trattamento sul tertitorio di questultimo.
In tal senso si & espressa la Corte costituzionale nella sentenza 22 febbraio —
9 marzo 1989, n. 101 (*), che ha anche riconosciuto la legittimith della
previsione del potere sostitutivo dello Stato, purché sussistano i seguentl
presuppostl: @) che lo Stato disponga di poteri di vigilanza nei confronti di
attivith regionali prive di descrezionalitd nell’zn, in considerazione della
petentorietd del termine di intervento di quest'ultima o del possibile pregiu-
dizio per gli interessi fondamentali, affidati alla responsabilitd finale dello
Stato: &) che il potere di sostituzione sia astrattamente strumentale al perse-
guimento di interessi tutelati dalla Costituzione come limiti all'autonomia
della Regione; ¢} che il potere sostitutivo sia esercitato da un'autorita di
governo; d) che l'esercizio del controllo sostitutivo sia assistito da garanzie

1 In G.URI, 15 maszo 1989, n. 13, 1’ serie speciale.
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sostanziali e procedurali, rispondenti ai valori fondamentali della Costituzio-
ne ed in particolare al principio di leale cooperazione. '

v. endre ot

§ 6. LA PROGRAMMAZIONE AMBIENTALE.

Gli interventi a tutela dell’ambiente sono iscritti in un ambito pianificato-
rio generale che & costituito dalla programmazione triennale per la tutela
deli’ambiente, prevista dalla legge 28 agosto 1989, n, 303.

Il programma & approvato dal CIPE, su proposta del Ministro dell'am-
biente, previa émpia consultazione degli enti locali e loro associazioni e
sentite le Commissioni parlamentari. T1 Piano & annualmente aggiornato ed
in tale occasione il Ministro riferisce sullo stato di attuazione del pro-
grainma. _ .

Quest'nltimo pone obiettivi strategici, & strumenio di pianificazione fi-
nénziaria, definisce lo schema-tipo delf'accordo di programma per la sua
artuazione.

1l programma costituisce quindi occasione di pianificazione dei diversi
interventi, espressi da quella pluralitd di competenze che incidono sul territo-
rio e sull'ambiente,

Esso determina innanzitutto le priorita dell'azione pubblica per 'ambien-
te. Sotto il profilo finanziario ripartisce per ambiti regionali e, ai fini del
risanamento idrico, per bacini idrografici, le risorse statali disponibili ivi
comprese quelle per interventi di tutela ambientale finanziate a carico del
F.1.0., coordinando inoltre le risorse statali con le risorse messe a disposizio-
ne dalla Comunita e con le risorse di altri sopgeiti pubblici {prevalentemente
regioni ed altri enti locali} e privati. '

Tl Programma & attuato con la conclusione di intese programmatiche tra
Ministero dellambiente, singole Regioni e Province autonome, al fine di un
coordinato impiego delle risorse. Quando poi sia necessaria I'iniziativa inte-
grata e coordinata di pitt amministrazioni o enti pubblici, anche economici o
ad ordinamento autonomo, if Ministro del’ambiente propone la conclusione
fra i soggetti interessati di un accordo di programma che attui il coordina-
mento delle azioni di sispettiva competenza ed individui il soggetto incarica-
to del coordinamento della gestione del programma. L'accordo definisce
anche le modalita procedurali per garantire I'integrazione ed il coordinamen-
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to delle varie attivitd, nonché le modalitd di controllo dellattuazione del
programma. Tale controllo si spinge fino alla previsione di interventi surroga-
tori per il caso di eventuali inadempienze accertate con apposito procedimento
di messa in mora, nonché procedimenti di arbitrato rituale,

L'accordo di programma & approvato con decreto del Presidente del
Consiglio dei Ministri, previa deliberazione del Consiglio dei Ministed, su
proposta del ministro dell'ambiente, che vigila anche sull'esecuzione delFac-
cordo ed in caso di inadempienza e di mancata attivazione delle procedure
sostitutive, dispone del rilevante potere di promozione della revoca parziale
o totale del finanziamento {(art. 4).

Quanto al contenuto operativo del programma triennale 1989-1991, la
legge 28 agosto 1989, n. 303, affida poi a detto programma alcuni obiettivi
urgenti in materia di risanamento atmosferico ed acustico e la definizione
delle direttive per il coordinamento dei piani di risanamento delle acque
adoteati sulla base della legge 19 maggio 1989, n. 183

[ S

§ 7. LE TASSE ECOLOGICHE. | V. Bzf}c{{g ‘:P/Q[f’; o dOC o~ G-P ~ ¢? Me/%

L'ambiente, in precedenza considerato risorsa inesauribile, & divenuto
bene limitato, da proteggere nel superiore interesse della collettivith contro
la dissipazione della natura a beneficio di pochi.

Tale ultima considerazione, se da un Iato ha determinato un movimento
di opinione diretto a rendere piti adeguato il sistema della responsabilith per
danno all'ambiente, dall'aliro ha accentuato lesigenza di evitare le « diseco-
nomie esterne », ciog la traslazione sulla collettivitd dei costi (in termini di
risorse naturali) collegati ai procedimenti produttivi.

Si ¢ cosl affermato il principio « chi inquina paga », anche nel diritto
comunitario (art. 130R, paragrafo 2, dell’Atto unico europeo, ratificato con
legge 23 dicembre 1986, n. 909) e si sono ipotizzati strumenti di correzione
dello sfruttamento egoistico di beni comuni.

In 1ale prospettiva si pongono le « tasse ecologiche », alla cui istituzione
& rivolto il disegno di legge A.S. 1897-guater, collegato alla legge finanziaria
1990, Detto provvedimento delega il Governo ad emanare uno o pili decreti
comportanti lintroduzione di: 4) diritti regionali e statali, graduati in ragio-
ne dello scostamento dal limite minimo fissato dai decreti ministeriali di cui
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all’agt, 3, comma 2, del D.P.R. 24 maggio 1988, n. 203, sulle emission
degli inquinanti nell'atmosfera (art. 2, lett. 2); &) imposte di fabbricazione e
sovrimposte di confine su polimeri plastici (lett. 5); ¢} analoghe imposte e
sovrimposte sui diserbanti {lett. ¢}; 4) diritti regionali sullo smaltimento pel
suolo di liquami‘da allevamenti suinicoli intensivi (lett. 4); ) rideterminazio-
ne dei diritti di fognatura e di depurazione, in modo da assicurase l'integrale
copettura del costo complessivo di gestione, manutenzione e completamento
delle reti di raccolta, convogliamento e scarico delle acque reflue, nonché
per la realizzazione degli impianti di depurazione (lett. e); /) diritto compen-
sativo a favore dei Comuni per scarichi idrici autorizzati, non biodegradabili,
a carico di insediamenti industziali recapitanti o no in pubbliche fognature
(lett. f).

Lo stesso d.d 1. delega il Governo ad emanare norme per l'incentivazione
delle marmitte catalitiche ¢ di misure volte a contenere le cause di inqui-
namento.

§ 8. LA LEGGE REGIONE VENETO 16 APrILE 1983, N. 33,

Nella legislazione regionale un esempio particolarmente significativo del-
lastenzione che in sede locale viene riservata all'ambiente come entitd unita-
ria & costituito dalla legge regione Veneto 16 aprile 1985, n. 33 (°).

Si tratta di un ben coordinato sistema di disposizioni volto a fissare gli
obiettivi di prevenzione dell'alterazione ambientale, facendo ricorso anche
alla procedura di valutazione di impatto ambientale, di risanamento dell’am-
biente inquinato {art. 1), nonché di organizzazione dellintervento pubblico
in materia, coinvolgendo ghi entl locali di minori dimenzioni, anche in forma
associata (artt. 2-7), e prevedendo una specifica articolazione di uffici regio-
nalt {artt. 10-15).

La legge regionale citata prevede, come strumenti di intervento, innanzi-
tutto una serie di piani, posti a salvaguardia sia dell’'ambiente nel suo com-
plesso {piano regionale per I'ambiente : art. 17), sia di specifici settori (di
risanamento dell’atmosfera, delle acque, dei rifiuti: arte. 24-28).

(" In GUR.L, 6 luglio 1983, 3 serie speciale, Suppl. ord., n. 158.
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Altre norme (artt, 29-32) disciplinano il procedimento di valutazione di
impatto ambientale. Gli artt. 33-34 prevedono i provvedimenti di urgenza.
" La legge regionale suddivide poi gli impianti di depurazione e di tratta-

mento di scariyhi ¢ fiuti in due categotie, alle quali corrispondono distinte’

discipline riguardanti le modalita organizzative, i requisiti tecnici, gli adempi-
menti amministrativi, la progettazione ed ubicazione, la realizzazione e l'eser-
cizio, il controllo preventivo {in sede di autorizzazione) e successivo (in sede
di vigilanza) (artt. 36-57).

Seguono disposizioni particolari a tutela delle singole risorse naturali
(atmosfera, acque, suolo: artt. 58-63), nonché norme finanziarie ¢ sanzio-
natofie.

3

§ 9. LE SINGOLE COMPONENTI DELL’AMBIENTE E 1A SPECIFICA NORMATIVA
DI TUTELA: RINVIO. )

Benché nei testi normativi pib recenti, nazionali ed internazionali, com-
paia sempre pili spesso come oggetto di tutela Pambiente complessivamente
considerato (si pensi alla valutazione di impaito ambientale — V.I.A, — o al
risarcimento del danno ambientale) continua, tuttavia, a permanere € ad
essere necessatia una normativa specifica concernente le singole risorse natu-
rali, La constatazione che I'ambiente costituisce un sistema nel quale interagi-
scono, vicendevolmente influenzandosi, diverse componenti, non ha quindi
escluso Ia necessita di adattare la tutela legislativa ad ogni singola risorsa
naturale, in ragione della sua tipica peculiarita ¢ degli agenti aggressori che
la interessano. '

Nei capitoli che seguono si illustrerd, quindi, la normativa attinente alle
varie componenti dell’ambiente (aria, acqua, suolo) ¢ quella relativa a specifi-
ci elementi di aggressione (termica, acustica).

Successivamente, nella parte TV, si esamineranno gli istituti che tatelano
Iintero ecostistemsa, in considerazione dellinterazione sopra evidenziata e
dell’inscindibilitd degli interventi a tutela detlequilibrio naturale,
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CAPITOLO II

I’ARTA

Sommario; § 1. L'evoluzione della normativa a twitela dell'aria. — § 2. 1l sistema delle competenze.
— § 3. Impianti termici. — § 4. Impiand industriali e di pubblica utilith. — § 3. Veicoli a
motore, — § 6, Direttive comunitarie sulla qualitd dell'sria, — § 7. Le convenzioni internaziona-
li. —§ 8. La legislazione regionale. — § 9. Le sanzioni,

§ 1. L'EVOLUZIONE DELLA NORMATIVA A TUTELA DELLARIA.

I} testo unico delle leggi sanitarie, R.D. 27 luglio 1934, n. 1263, stabili-
sce delle precauzioni in ordine alPubicazione di fabbriche che producono
vapori, gas o altre esalazioni insalubri o che possono riuscire in altro modo
peticolose alla salute degli abitanti, prevedendone linclusione in un elenco
distinto in due classi: la prima, delle fabbriche che devono essere isolate dai
centri abitati; la seconda, di quelle che possono esservi limitrofe, ma solo
con determinate precauzioni. L'elenco & preparato dal Ministro della Saniti;
I'insediamento delle industrie insalubri dev'essere comunicato al Sindaco,
che pud vietarlo o sottoporlo a precauzioni (art. 216), Inoltre quando tali
emissioni possono risultare pericolose o dannose per la salute pubblica, lo
stesso testo di legge attribuisce al Sindaco il potere di adottare le disposizio-
ni arte ad evitare il pericolo, assumendo in caso di inottemperanza, i provve-
dimenti urgenti a tutela del'incolumita (art. 217). Entrambe le norme citate
debbono ritenersi ancora in vigore. In particolare il Ministro della Sanita
individua le industrie insalubri (si veda il D.M. 2.marzo 1987 ('} e deve

{*) Corte Cost., 22 settemhre 1977, n. 134, in FJI, 1978, I, 296. La Corte in quesm
occasione ha accolto il ricorso per conflitto di attribuzione proposto dalla Provincia Autonoma
di Bolzano avverso il decrero del Ministso della Sanitd 16 dicembre 1974 rivolte alla ricostitu-
zione” del comitato regionale contro linguinsmente atmosferico per il Trentino-Alto Adige.
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ritenesi ancora spettante al Sindaco, anche se nella nuova veste di autoritd
sanitaria locale ilipotere di intervenire a tutela della salute della collettivita
(anche ai sensi dell'ast. 32 della legge 23 dicembre 1978, n. 833), mentre a
rutela della pubblica incolumitd deve ritenersi che la stessa autoritd possa
intervenire solo come ufficiale di governo (art, 102, n. 6).

La normativa antinquinamento, tuttavia, per quanto attiene all’aria, € in
gran parte disciplinata della legge 13 luglio 1966, n. 615, nota come legge
« anti-smog ».

Tale normativa regola (art. 1) 'esercizio di impianti termici, di impianti
industriali e di mezzi motorizzati, che diano luogo ad emissione in atmosfera
di fumi, polveri, gas e odori di qualsiasi tipo atti ad alterare le notmall
condizioni di salubrita dellarvia ed a costituire pertanto pregiudizio direito o
z‘ndz’r{tté alla salute dei cittadini e danno ai beni pubblici o privati. La Corte
Costituzionale ha ritenuto compresa tale disciplina nella materia « igiene e
sanjth ». Tale qualificazione, corretta in considerazione della preminenza
dellinteresse pubblico alla salute dei cittadini e della stessa ricomprensione
originaria delle competenze statali nel Ministero della Sanita, appare ormai
superata dall'evoluzione successiva della normativa, che ha ricompteso la
rutela dell'ambiente nel concetto di gestione del territotio, ed in ogni caso
non tiusciva ad abbracciare — come si & giustamente rilevato - il pill vasto
hicttivo che si propone la legge n. 615 del 1966 (?). La normativa contro
Pinquinamento atmosferico & posta infatti anche in funzione della tutcla dei
beni pubblici e privati, per il danno che a questi pud derivarne dall'alterazio-
ne della composizione dell'atmosfera.

La legge non trova, peraliro, applicazione indifferenziata sul territorio
nazionale, ma riguarda esclusivamente determinate aree direttamente indivi-
duate dal legislatore o dallamministrazione (Ministro della Sanita, previo
parere della Commissione centrale contro inquinamento atmosferico). Le
aree sottoposte ex lege alla disciplina antinquinamento sono distinte in due
sone: zona A, nella quale sono compresi i Comuni dell'ltalia centro-setten-
trionale con popolazione da trecentomila abitanti ad un milione ed i Comuni
delPItalia meridionale ed insulare e con popolazione da trecentomila ad un
milione; zona B, nella quale sono compresi i Comunti dell’Ttalia centro-setten-
trionale con popolazitne superiore a 300.000 abitanti ed i Comuni dell’lta-

() DAMELID, Ambiente, cit, 6.
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lia meridionale ed insulate con popolazione superiore ad un milione di
abitanti, Con protvedimento del Ministro, su patere della citata Commissio-
ne centrale possono essere inseriti nelle due zone anche Comuni con popola-
zione inferiore al limite legale (). _

# stato istituito inoltre dalla stessa legge: il Comitato regionale contro
Pinquinamento atmosferico, in ogni capoluogo di Regione, con funzioni
prevalentemente di studio e consultive sui provvedimenti di competenza dei
Comuni. Le funzioni statali relative ai predetti Comitati sono state trasferite
alle Regioni dall’art. 101, comma 3, del D.P.R. n. 616 del 1977; la stessa
disposizione prevede che i Comitati possano essere integrati nelle funzioni e
nelle competenze per comprendere anche la materia delligiene acustica,
idrica ¢ del suolo. ’

La legge n. 615 del 1966 ha altresi pievisto l'istituzione da parte delle
Province di un servizio di rilevamento dellinquinamente atmosterico.

r
§ 2. IL SISTEMA DELLE COMPETENZE.

Con Vart. 101 del D.P.R. 24 luglio 1977, n. 616, sono state trasferite
alle regioni le funzioni amministrative esercitate dagli organi centrali e perife-
vici dello Stato in ordine alPinquinamento atmosferico. 1l trasferimento com-
prende in particolare: la tutela dall'inquinamento armosferico di impianti
termici ed industriali € da qualunque altra fonte, con esclusione di guello
prodotto dagli scarichi veicolari ¢ la formazione professionale degli addetti
alla gestione degli impianti termici. Sono inoluwe trasferite alle Regioni le
funzioni statali relative ai Comitati regionali per 'inquinamento atmosferico.
Allo Stato (Ministro del’Ambiente, talota di concerto col Ministro della
Sanita: art. 2, comma 2, della legge 8 luglio 1986, n. 349) spetta invece fa
fissazione dei limiti inderogabili di emissioni inquinanti nellatmosfera, la
rilevazione nazionale dellinquinamento, la determinazione, d'intesa con la
Regione, di zone di controllo dellinquinamento atmosferico, le funzioni
amministrative in materia di inquinamento da veicoli, il rilascio del patent-

.no di conduzione degli impianti termini, di cui all'art. 16 della legge n. 615

. (') TAR Emilia-Romagna, 21 dicembre 1977, n. 365, in TT.AA.RR., 1978, 1, 626; Cons. di
Stato, V, 30 serembre 1980, n, 804 in Coms. S, 1980, 1, 1171,
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del 1966, oltre a funzioni di studio e ricerca nonché T'adozione dei provvedi-
menti urgenti a tutela dellincolumita.

In questa materia spetta ai Comuni il controllo delPinquinamento atmo-
sferica proveniente da impianti termici e da auto e motoveicoli in sede di
circolazione. Spetta invece alla Provincia la rilevazione delle immissioni ed il
controllo degli impianti industriali (art. 104); si veda in proposito anche
Part. 14 della legge 8 giugno 1990, n. 142, sulle autonomie locali.

:

§ 3. IMPIANTI TERMICI.

\.

11 controllo sugli impianti termici, esclusi quelli da comprendere negli
impiant} di cui al punto 4, in funzione antinquinamento si svolge con riferi-
mentg, ai diversi aspett della progettazione, del combustibile impiegato, della
conduzione dellimpianto. Quanto al primo profilo, la legge sottopone il
progetto di impianti dotati di potenzialitd superiore a 30 mila Kcal/h all’ap-
provazione del Comando provinciale dei Vigili del Fuoco (ora la Provincia:
art. 104 cit.). Una volta installato, poi, I'impianto € sottoposto al collaudo
della stessa autorith {artt. 8-10) della legge n. 615 del 1966).

Combustibili

I combustibili sono distinti tra- quelli che sono esenti da qualunque
limitazione e quelli per i quali la legge stessa prevede delle limitazioni di
composizione e di impiego (artt. 11, 12 e 13). L'uso dei combustibili sotto-
posti per legge a limitazioni & autorizzato dalla Provincia (*) — trattandosi di
attivitd di prevenzione dellinquinamento atmosferico — a norma dell’ary.
104 del D.PR. n. 616 del 1977, che deve ritenersi abbia innovato la
precedente competenza del Sindaco (quale ufficiale di Governo, contro cui

{*) Buctiro, Commenio allart. 104, in Commenic al decreto 616, a cura di E. Capaccioli e
F. Satta, 11, Milano, 1980, 1784 ss; comtra, nel senso della permanente compelenza del
Sindato, previo parere del CRIA:; T.AR. Toscana, 30 settembre 1981, n. 372, in TT.AARR,

. 1981, I, 3363 e IVAMELIO, Ambiente, cit, 7.
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era p;fbssibilc ricorrere al Prefetto: art. 13, comma 2, della legge n. 615 del
1966).
$

Conduzione

La conduzione degli impianti con potenzialita superiore a 200.000
Keal/h & riservata a personale abilitato; il rilascio e la revoca del patentino
sono di competenza dell'Ispettorato provinciale del Lavoro (art. 102, n. 9
del DP.R. n. 616 del 1977). Tutti gli impianti sono poi sottoposti al
controllo dei Vigili del Fuoco (ora dei Comuni: art. 104 D.P.R. n. 616} per
la verifica della buoha conduzione ¢ delle emissioni.

Con D.P.R. 22 dicembre 1970, n. 1391, sono stati fissati i requisiti
tecnici e costruttivi degli impianti termici, i limiti alle emissioni ¢ le modali-
ta di coptrollo, le caratteristiche tecniche dei combustibili.

Il successive D.P.R. 8 giugno 1982, n. 400, in attuaziohe della direttiva
del Consiglio CEF. n. 75/716 del 24 novembre 1975 concernente il tenore
di zolfo di aleuni combustibili liquidi, ha modificato le petcentuali di zolfo
previste dalla legge n. 615 del 1966.

§ 4. IMPIANTI INDUSTRIALI E DI PUBBLICA UTILITA.

Tutti gli stabilimenti industriali, oltre agli obblighi derivanti dalla classi-
ficazione come lavorazioni insalubri o pericolose, ai sensi dell’art. 216 del
testo unico delle leggi sanitarie approvato con R.D. 27 luglio 1934, n. 1265,
devono possedere dispositivi tali da contenere, entro i pili ristretti limiti
consentiti dal progresso tecnico (*), I'emissione di fumi, gas, pelveri o esala-
zioni inquinanti. Nel sistema della legge n. 615 del 1966 ¢ del DP.R. n.
616 del 1977 le competenze in materia erano, in modo piuttosto approssima-
tivo, delineate come segue: trasferimento alle Regioni della tutela dall'inqui-
namento atmosferico di impianti termici ed industriali e da qualunque altra
fonte, con esclusione di quello prodotto da scarichi veicolari; affidamento
alle Province delle funzioni di prevenzione dellinquinamento atmosferico e

(*} Analogo concetto & accolio nella normiativa comunitaria e nella normativa nazionale di
attuazione, di cui si dist rel prosieguo,

{«:m..m-m v /"W(M'\.("W‘VJ ¢ wiedode (a'"’ ;E%ﬂ"‘ QL&bM{}[‘/fa)
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la gestione dei servizi di rilevazione -delle emissioni e di controllo degli
impianti industriali, ferme restando ~ fino alla riforma degli enti territoriali
locali ~ le competenze spettanti in atto ai Comuni ed alle Province {artt.
101, comma 2 lett, ¢, ¢ 104, commi 2 e 4). Sulla base di tale scarna
disciplina si riteneva che permanesse la concotrente competenza di Province
e Comuni in ordine al controllo degli stabilimenti ai sensi dell’art. 20 della
legge n. 615 del 1966 (") Si vedono ora gli artt. 14 ¢ 19 della legge n. 142
del 1990.

Il Comune, in presenza di inconvenienti determinati dalle cmissioni
poteva notificare agli interessati le modifiche da apportare entro un termine,
decorso il quale gli intimati sarebbero incorsi nelle sanzioni previste dalla
stessa legge (art. 20). La Regione (subentrata al Preferto) — nelle aree
comprese nelle zone A e B della legge n. 615 del 1966, mentre nelle altre la
competenza era devoluta, come ' detto al Sindaco — poteva ordinare la
chiusura temporanea dello stabilimento (7).

Ove l'inquinamento interessasse pt Comuni, appartenenti a diverse Re.
gioni, la competenza a notificare fe modifiche da apportare agli impianti
spettava alla Commissione centrale contro l'inquinamento atmosferico, men-
tre la competenza ad ordinare la chiusura temporanea dello stabilimenro
spettava — nella stessa ipotesi — al Ministro della Saniti.

Con DP.R. 15 aprile 1571, n. 322, veniva adottato il regolameto di
esecuzione relativo al settore delle industrie., Erano cosi fissate le caratteristi-
che tecniche degli impianti di abbattimento, il procedimento di autotizzazio-
ne all’attivazione di impianti nuovi o di ampliamenti e modifiche di impianti
preesistentd, I limiti di immissione per ciascun elemento i mqumante le moda-
litd di controllo.

Con direttiva del Consiglio delle Comunita europea n. 84/360 del 28
giugno 1984 si mtroduceva poi 'obbligo per gli Stati membri di sottoporre
ad un procedimento autorizzatorio 'apertura degli impianti, al fine di garan-
tire I'applicazione di tecnologie atte a prevenire linquinamento e di evitare
comungue il superamento di certi limiti di emissioni.

{*) In ral senso, anche dopo i} D.PR. n. 616 del 1977, D'AmeLio, Ambiente..., cit, & ¢
BuceLLo, Corunento allart. 104, in Commenio al decreto 616 a cura d) E. Capaccioli ¢ T. Satta,
II, Milano, 1980, 1784.

(") Ulteriori approfondimenti in TorRREGROSSA, Industrie pericolose, rumorase e insabubri, in

' Enciclopedia Giuridica Treccani, vol. IT, Roma, 1988.

-
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Con decreto del Ministro del’Ambiente 10 marzo 1987 n. 105 sono
stati fissati per la prima volta dei limiti per le emissioni inquinanti degli
impianti termoelettrici a vapore. Quindi per I'attuazione della citata ditettiva
e di quelle nn. 80/779, 82/884, 85/203, delle quali si dira in seguito, tutte
comprese tra quelle per le quali la legge 16 aprile 1987, n. 183, delegava i
governo al recepimento, sono stati emanati il D.P.R. 24 maggio 1988, n.
203 ed il D.P.C.M. 21 luglio 1989, Con il decreto n. 203 e con il relativo
D.C.PM. di indirizzo e coordinamento alle Regioni per la relativa attuazio-
ne ed interpretazione si & introdotta una nuova ripartizione delle competen-
ze, in sostituzione di quelle risultanti dai citati artt. 101 e 102 del D.P.R. n.
616 del 1977 (*).

Il D.P.R. n. 203 del 1988, in particolare, ha come oggetto la tutela della
qualitd dell’atia af fini della protezione della salute e dellambiente su tutto il
territorio; riguarda tatdd ghi impianti fissi adibiti a stabilimento industriale 0 a
fini di pubblica wiilitd, che possano provocare inquinamento atmosferico,
comptési quelli delle imprese artigiane di cui alla legge 8 agosto 1985, n.
443, ed esclusi: gli impianti destinati alla difesa nazionale, gli impianti
termici non inseriti in un ciclo di produzione industriale ivi compresi gli
impianti inseriti in complessi industriali, ma destinati esclusivamente a riscal-
damento dei locali, ¢ quelli destinati al riscaldamento di acqua per utenze
civili, a disinfezione medica od a ristorazione pubblica. La nuova normativa
si muove nellottica di una disciplina complessiva, della fissazione di valori-li-
mite e valori-guida di qualitd dell’atia con riferimento alla presenza di inqui-
nanti, alla dererminazione di limiti (tra un minimo ed un massimo) di
emissioni inquinanti, alla previsione di metodi di campionamento, analisi e
valutazione dei predetti dati.

Con decreto del Ministro defl’ambiente in data 12 luglio 1990 sono state
fissate le linee guida per il contenimento delle emissioni inquinanti degli
impianti industriali.

Quanto alla ripartizione delle competenze, il citato D.P.R. n. 203 del
1988 affida allo Stato la fissazione e I'aggiornamento dei valori limite e dei
valori guida di qualitd dell’atia, validi su tutto il territorio nazionale {decreto
del Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro dell'Am-

i

T Espressamente nel senso dellintroduzione di un nuovo legittimo riparto delle attribuzio-

ni in guesta materia, Corte Costituzionale, 22 febbraio — 9 marzo 1989, n. 101, in G.URI, 15

| marzo 1989 1. 11, I* serie speciale.
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_biente, di concerto con i Ministri della Sanit2 e dell'Industria, del Commer-

cio e dell’Artigianato: art. 3, comma 1), nonché la determinazione delle linee
guida per il cbntenimento delle emissioni e dei walori minimi e massimi di
emissione, oltre alla previsione dei metodi di analisi, dei criteri di utilizzazio-
ne delle miglioti tecnologie disponibili, dei criteri temporali di adeguamento
progressive degli impianti esistenti alla normativa del decreto medesimo
{decreto del Ministro dell’Ambiente, di concerto con i Ministri della Saniti e
dell'industria, Commercio e artigianato}. Altre competenze sono affidate al
Ministro del’Ambiente, previo concerto col Ministro della Sanita (art. 3,
commi 2 e seguenti).

Salve queste competenze statali, la cui previsione & stata ritenuta legitti-
ma dalla Corte costituzionale nella sentenza 22 febbraio — 9 marzo 1989 n.
101 (°} sul presupposto che si tratti dell'esercizio dei poteri di indirizzo e
coordinamento, resi necessari dall'adeguamento alla direttiva comunitaria,
nonché dai principi costituzionali che esigono uniformita di trattamento,
tugela dallinguinamento . atmosferico spetta alle Regioni, che la esercitano
nellambito dei principi contenuti nel decreto delegato e nelle alire legpi
dello Stato (art. 4). Alle Regioni & in particolare affidato il compito di
formulare piani di rilevazione e risanamento del territorio (art. 4, lett. 4); di
fissare wvalori limite o valori guida di qualith dell'ariz o delle emissiont
(quest'ultima facoltd & esercitabile solo ove la Regione abbia formulato il
piano di rilevazione e risanamento), pid rigorosi dei limiti fissati dallo Stato,
in considerazione della particolare situazione del territorio (lett. 4, ¢, 4, ¢); il
coordinamento dei sisterni di controllo e la predisposizione di relazioni
annuali (lett. £ g).

E di competenza delle Province la redazione e la tenuta dell’inventario
provinciale delle emissioni atmosferiche. )

Nulla si dispone in ordine alla competenza al controllo delle prescrizioni
di legge e derivanti dalle autorizzazioni. Deve ritenersi pertanto, in assenza
di una specifica abrogazione delle norme preesistenti, che il controllo spetti
ai Comuni ed alle Province, secondo il sistema delineato dalla legge n. 615
del 1966 e dal D.P.R. n. 616 del 1977. Si veda anche lart. 14, lett. g della

“legge 8 giugno 1990 n. 142.

L'esercizio degli impianti, oggetto del citato D.P.R. n. 203, presuppone

) In G.U.RI, 15 marzo 1989, n. 11, 1* serie speciale.
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1

Pautorizzazione della competente Regione o Provincia autonoma, esclusi gli
impianti di emergenza e di sicurezza, i laboratori di analisi e ricerca, mentre
le raffinerie di olii minerali sono autorizzate dal Ministro dellIndustria
(sulla legittimitd di quest’ultima previsione Corte costituzionale n. 101 del
1989 citata) ().

Per gli émpianti nuovi la domanda va proposta allegandovi il progetto,
con il ciclo produttivo, le tecnologie adottate contro inquinamento, il tipo
delle emissioni ed il termine per la messa a regime dellimpianto, Copia della
domanda ¢ inviata al Ministro del’Ambiente ed allegata alla domanda di
concessione edilizia rivolta al Sindaco. Il citato decreto n. 203 del 1988
impone dei termini per la pronuncia della Regione sull'istanza di autorizza-
zione, p{evic: parere del Sindace competent};. Decorsi infruttuosamente i
termini fissati dalla norma, lo Stato pud esercitare il potere sostitutivo,

L'impresa deve dare comunicazione dell'inizio dell'esercizio, alla Regione
ed al Comune interessato, almenc 15 giorni prima.

Per gli impianti esistenti, cio& per gli impianti che alla data del 1° luglio
1988 erano in funzione, oppure costruiti anche se non in funzione o comun-
que dotati di autorizzazione (D P.C.M. 21 luglio 1989, punto 9), doveva
essere presentata documentata domanda di autorizzazione alla Regione o
Provincia autonoma entro il termine fissato dal D.P.C.M. 21 luglio 1989 ¢
dall'art. 6 del d.1. 30 giugno 1989, n. 245, come convertite con modificazio-
ni dalla legge 4 agosto 1989, n. 288) e ciot:

— entro il 31 luglio 1989 per le categorie di imprese individuate dalla
direttiva CEE n. 84/360 e ribadite nell’allegato al D.P.C.M.; entro il 31
luglio 1990 doveva essere presentato il progetto di adeguamento delle
emissioni;

— entro il 31 luglio 1990 per tutti ghi altri impianti, con termine al 31
luglio 1990 per il progetto di adeguamento;

— entro il 30 aprile 1990 con decreto interministeriale possonc essere
individuate attivit2 che determinano un inquinamento poco significativo, per
le quali, ove le emissioni si mantengano sotto certi limiti, v'& autorizzazione
generale, senza obbligo di presentare il progetto di adeguamento.

Il ritardo del termine di avvio del nuovo regime autorizzatorio per ghi

. (") Sui dubbi inerenti al relativo procedimento, Pracesin, Burocrazia e opere prbbliche
(mgreria!? per una riflessione), in Rin. Trim. App. 1589, n. 2, 32 ss,
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impianti esistenti rispetto al termine inizialmente previsto dallare. 12 del
DP.R. n. 203 del 1988 & da ricondurre alla mancata emanazione dei decreti
: nterministerialisui valori guida e sui valori limite delPemissione, limiti sul
quali le Regioni avrebbero dovuto basare le valutazioni delle domande e
degli allegati progetti di adeguamento. Il termine per la presentazione di
detti progetti & stato prorogato al 31 marzo 1991 dal decreto-legge 2 ottobre
1990 n. 274

Per gli stessi impianti tart. 13 del citato D.P.R. ptevede che la Regione
autorizzi &r via provvisoria la prosecuzione delle emissioni, contestualmente
dettando le prescrizioni provvisorie, sulla base delle linee guida statali se
emanate oppure sulla base della normazione preesistente (D.P.C.M. 28 mat-
20 1983, D.P.R. 15 aprile 1971 n. 327 e leggi regionali vigenti anteriormen-
t al DP.R. n. 203 del 1988). Normativa quest'ultima che rimane come
normativa transitoriamente applicabile, fino alPemanazione dei decreti inter-
ministeriali di cui all’art. 3, comma 2, del D.P.R. n. 203 del 1988. Successi-
vamente viene rilasciata l'antorizzazione definitiva.

11 D.P.CM. 21 luglio 1989 contiene altres) la previsione della facolta
della Regione di rilasciare autorizzazioni generali per categorie di attivita
{punto 18) e dei criteri temporali di rientro delle emissioni, a seconda delle
emissioni, per Vipotesi che nulla dispongano in merito 1 loro decreti intermi-
nisteriali sulle linee guida o sui limiti massimi (punto 27).

§ 5. VEICOLI A MOTORE.

L'art. 22 dispone che i veicoli a motore non debbono produrre emanazio-
ni inquinanti, oltre i limiti fissati dal regolamento di esecuzione. In particola-
re per i motori Diesel la legge prevede la limitazione delle emanazioni
comunque nocive o moleste, devolvendo al Ministro della Sanita il potere di
fissare con propri decreti i dispositivi da applicare a tali motori per ottenere
una sensibile riduzione della tossicith dei gas di scarico.

La legge 3 giugno 1971, n. 437, ha fissato prescrizioni tecniche aile
quali debbono attenersi 1 veicoli a motore con accensione comandata (a
benzina) per ottenere i certificati di omologazione o di modifica alle caratteri-
stiche costruttive essenziali o di approvazione in seguito agli accertamenti
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tecnici previsti dal codice della strada (artt. 53 e 54 del D.P.R. 15 giugno
1959, n. 333 ¢ 223, 224 e 225 del relativo regolamento di esecuzione).

11 contenimento dell'inquinamento armosferico a causa dei gas prodotti
dai motori ad accensione comandata dei veicoli & stato oggetto anche di
diverse direttive comunitarie: direttive n. 70/102 del 30 novembre 1976: n.
78/665 del 14 luglio 1978; n. 83/351 del 16 giugno 1983 (questultima
estende la normativa comunitaria ai motori diese/ ed agli agtomezzi ind stria-
li leggeri); n. 85/210 del 20 marzo 1985, sﬁﬁgﬁ)ﬁﬁgﬂa ik 1i4 ;
88/76 e 88/77 del 3 dicembre 1987; n. 88/436 del 16 giugno 1988: n.
89/458 del 18 luglio 1988 (questultima in G.U.R.L. 28 settembte 1989, 2
Serie Speciale, n. 138); n. 89/491 del] 17 luglio 1989, recante adeguamento
delle precedenti direttive concernenti il settore def veicoli a motore, al fine
di agevolare 'uso della benzina senza piombo (in G.URL 2 ottobre 1989,
2* Serie Speciale, n. 77). . ,

Tuttg le citate direttive si propongono di adottare per ghi -Stati membri
caratteristiche costruttive uniformi, sia per favorire il mercato comune, sia
per ridprre le immissioni inguinanti.

In adempimento, non sempre puntuale, degli obblighi comunitari, sono
stati emanati la gid citata legge n. 4 del 1971, il DP.R. 10 maggio 1982
n. 485,"1a 1 ecr%‘r’iisgﬁﬁw}’nf? ?é 197512 febbraio 1977, 20 dicem-
bre 19%, 30 novembre 1983, 5 giugno 1989 (1Y),

.

§ 6. DIRETTIVE COMUNITARIE SULLA QUALITA, DELL'ARIA.

Di particolate importanza anche la serie di direttive comunitarie sulla
qualitd dell'aria, tendenti cio¢ a contenere la presenza di gas novici e particel-
le in sospensione nell'atmosfera ('?). Cosi la direttiva n. '80/779 del 15
luglio 1980 fissa dei valori limite e dei valosi guida per I'anidride solforosa e
le particelle in sospensione; la direttiva n. 82/884 del 3 dicembre 1982 fissa
un valore limite per il piombo contenuto nell’'atmosfera; Ia direttiva n.

(") Sulla misura defla chiusura di une strada al traffico per tutelare, olure afla vigbilitd, lIa
salute ambientale, TAR Tascana, 9 maggio 1988, n. 593, in FI, 1990, IIL, 102,

(*) Una completa disamina delle normative comunitatie e dello stato di loro sttuazione in
Italia nello studis di Capria, Direttive antbientali JCEE — state di attwazione in Ttadia, in
Quaderni della rivista giuridica dellambiente, Milano, 1988.
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85/203 fissa 1 valori limite ed i valori guida pio% il Iiﬂsmdo di amto
direttivg. n. 75/716 del 25 novembre 197§£155a‘.1]2 tenore di z::'r]r o'in aﬁcum
' combustibili liquidi. Tutte queste direttive sono gia _ ial &-

Tr' G W Holalyo £ .
te — fecepite nel D.P.CM. 28 marzo 198%F Q0 o Tffreth

' ‘g Regioni il controllo dei valori limite, imponendo loro di predisporre app051 '
LGE (f} %{&E piani di risanamento in caso di superamento dei limiti medesimi. Fmo. minant l" (-’:‘PJ,H.
, \ Infine per dare attuazione alla direitiva CEE n. 88/609 & stato emanato sl 5
. \Q\{}, o~ S 83 i DM. 8 maggio 1989, che fissa i limiti alle emissioni nell'atmosfera di )
L @\ l 7, alcuni 1nqumant1 orlgman dal grandi implant d1 combustione.
-(:,,U 1@,\q U% 11{15.; th _J;yg,,;] M’z,,,.‘&f/ 2 P’wf:)h
I{bttg-'? o ilf W/H 2,] .'1:1? A ,M{MWWW ¢ mfm— Ao TErw) -

§ 7. LE CONVENZIONT INTERNAZIONALL
Vanno altrest ricordate le convenzioni internazionali sulla protezione
:  dell’atmosfera, come la Convenzione di Vienna in data 22 marzo 1985 sulla
~ " protezione della fascia d'ozono, ratificata dall'Ttalia con legge 4 luglio 1988
. n. 277; il protocollo alla predetta Convenzione, adottato a Montreal il 16
> settembre 1987 e ratificato dall’Tralia con legge 23 agosto 1988, n. 393; I
Convenzione sull'inquinamento atmosferico attraverso le frontiere a lunga
distanza, sottoscritta a Ginevra il 13 novembre 1979 e ratificata dall’Tralia
con legge 27 aprile 1982, n. 289; i Protocolli a quest’ultima Convenzione,
adottati 'vno a Helsinki I'8 luglo 1985 e ratificato con legpe 27 otiobre
1988, n. 487, l'altro a Ginevra il 28 settembre 1984 e ratificato con legge
27 otwobre 1988, n. 488.

§ 8. LA LEGISLAZIONE REGIGNALE.

Di particolare rilievo sotto il profilo della tutela defl'aria sono la legge
regionale Trentino-Alto Adige 30 agosto 1968, n. 24 e la legge Provincia di
Bolzano 4 gingno 1973, n, 12 come modificata dalla legge 13 settembre
1973, n. 46,
Altre leggi regiomali in questa materia hanno riorganizzato i CRIA
{legge Sicilia, 4 agosto 1980, n. 78; legge Emilia Romagna, 17 agosto 1981,
n. 21; legge Piemonte 21 agosio 1978, n. 52) o hanno disciplinato le
- competenze in materia: legge Liguria 24 marzo 1980, n. 20; legge Veneto,
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<11 aprile 1980, n. 28; legge Provincia di Trento 18 novembre 1978, n. 47
(in cui v. Corte cost. 23 giugno 1988, n. 699) e soprattutio la citata legge
regionale Veneto 16 aprile 1985, n. 33 (art. 58).

Dopo Vemanazione del D.P.R. 24 maggio 1988, n. 203, alcune Regioni
hanno provveduto ad adeguare il proprio assetto organizzativo alle nuove
disposizioni nazionali. E il caso della Regione Emilia Romagna, che con
legge 23 ottobre 1989, n. 36 ("} ha affidaio alla Regione competenze di
pianificazione e di sostinizione in caso di inadempienza degli enti delegati;
ha delegato alle Province ed al Circondario di Rimini la competenza al
rilascio delle autorizzazione alle emissioni ed al controllo del rispetto delle
relative prescrizioni, ferme le competenze dei Comuni e dei Sindaci in
materia di igiene e sanitd; ha riformato organizzazione e competenze degli
organi consultivi regionali e provinciali; ha infine abrogato la legge regiona-
le 17 agosto 1981, n. 21, citata.

Analogamente ha disposto la legge regionale Lazio 17 luglio 1989, n.
48 () prevedendo la delega di competenze alle Province e lasciando alle
Regioni competenze di indirizzo e coordinamento.

§ 9. LE SANZIONI.

1l sistema delle sanzioni repressive dei comportamenti contrart alle nor-
me sullinquinamento, piuttosto modesto sulla base della legge n. 615 del
1966, che prevedeva un’ammenda da £ 100.000 a £ 1.000.000 in caso di
trasgressione degli obblighi imposti dal Comune per eliminare gli inconve-
nienti derivanti dalle immissioni industriali (art. 20), sanzioni peraltro escly-
se dalla depenalizzazione di cui allart. 34 della legge 24 novembre 1981, n.
689, sono state incrementate dalla legge n. 203 del 1988, con riferimento
alle diverse violazioni degli obblighi connessi all'avvio di un nuovo impian-
to, alla prosecuzione dell'esercizio dellimpianto esistente, alla utilizzazione
dei combustibili conformi alle prescrizioni. (:ﬁ)

"1 In GU.R.I. 26 maggio 1990, 3' Serie speciale, n. 20.
(") In G.U.RIL ult, cit..
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CAPITOLO II1

L’ACQUA

Sonmario: § 1. La legislazione a tutela dell'acqua. — § 2. La regolamentazione dell'scqua. —§3. La
razionalizzazione dell'uso dell'acqua, ~ § 4. Le competenze, — § 5, Le ce.dd, wsse sullinguina-
mento idrico. — § 6. Notme nazionali sulla qualitd dell'acqua. — § 7. Acque marine. - § 8.
Detergenti. — § 9. Le direttive comunitarie. —§ 10. Le sanzioni penali della « legge Mexli». —
§ 11. La legislazionc regionale. — § 12. Prospettive di riforma el seitore.

§ 1. LA LEGISLAZIONE A TUTELA DELL’ACQUA.
¥ B
1l testo normativo fondamentale per la tutela delle acque dall'inquina-
mento & costituito dalla legge 10 maggic 1976, n, 319, comunemente nota
come legge « Merli », e successive modificazioni ed integrazioni. Particolare
rilievo assume tra queste ultime la legge 24 dicembre 1979, n. 650.
In base alPart. 1, costituiscono oggetto della legge « Merli »:

a) la discipling degli scarichi di qualsiasi tipo, pubblici e privati, diretti
ed indiretti, in tutte le acque superficiali e soiterranee, interne e marine, sia
pubbliche che private, ronché in fognatire sul suolo e nel sottosuolo;

b) la formulazione di criteri generali per Putilizzazione ¢ lo scarico delle
acque in materia di insediamenti;

¢) Yorganizxazione dei pubblici servizi di acquedotti, fognature e depura-
zione;

d) la redazione di un piano generale di risanamento delle acque, sulla
base dei piani regionali;

e) il rilevamento sistematico delle caratteristiche qualitative e quantitaii-
ve dei corpi idrici.

La legge si propone, guindi, un obiettivo completo ed integrato di tutela
dei corpi idrici, attraverso attivitd di censimento delle acque, di pianificazio-

" ne del loro tisanamento, di regolamentazione normativa ed amministrativa
=
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degli scarichi, di predisposizione dei necessari servizi pubblici di raccolta e
depurazione. Pur in assenza di un specifica definizione in tal senio, dal
sistemg della legge « Mesli » coordinata con la normativa sui rifiuti solidi (v.
infra, pag. 153 sulla competenza regionale all'indicazione dei luoghi di smal-
timento dei liquami ¢ pag. 189 sui rifiuti solidi) emerge che la normativa in
esame si riferisce aglifscafichi liquidi o di consistenza prevalentemente liqui-
da, compresi i liquami ¢d i fanghi da depurazione, salva lipotesi che essi
costituiscano rifinti tossici o pericolosi. .

Pud dunque dirsi che la legge « Merli » ha un campo di applicazione pi
ampio della tutela delle acque, da un lato tendendo alla razionalizzazione e
protezione della risorsa acqua e dall'altro ponendosi come obiettivo la regola-
mentazione degli scarichi secondo norme omogenee in funzione di prevenzio-
ne dellinquinamento ('). Ma & altresi evidente che con tale approccio al
problema dellinquinamento idrico il nostro Paese ha seguito una strada
diversa da quella di altri Stati ed in particolare dei pariners europei. Non ¢
infatti perseguito nel sistema della legge « Merli» il raggiungimento di
determinati livelli qualitativi delle acque, in ragione del loro impiego. Non si
guarda cioe allo stato del corpo idrico recettivo, bensi alla porenzialitd
inquinante dei reflul. La ragione della scelta & individuata comunemente
nellinesistenza di una struttura amministrativa capace di risanare coerente-
mente sullintero territotio nazionale i corpi idrici e di programmatne
impiego.

§ 2. LA REGOLAMENTAZIONE DELL’ACQUA.

Quanto alla regolamentazione degli scarichi, i principi fondamentali vi-
genti nella materia possono cosi riassumersi: fissazione di limiti di accettabili-
té degli scarichi stessi; sottoposizione ad autorizzazione di tutti gli scarichi da
parte delle autorita competenti al contrello.

In ordine ai limiti di accettabilitd, Yart, 9 impone innanzitutto che gli
scarichi siano accessibili ai fini delle necessarie misurazioni. Vieta poi la
diluizione. degli scarichi con acque prelevate esclusivamente a tale scopo ().

\{’) 8ul concetto di scarico nefla legpe Merli, Cass., 3* Pen., 23 maggio 1989, n. 7595; Ip.,
14 aprile 1988, Nasciuti,
() Cass. Pen., 3, 26 aprile 1988, n. 5032.
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I limiti sono imposti dalla legge in modo graduale e progressivo {tabelle A,

..B e C allegate alla legge medesima) (%), A
& In particolare i limiti tabellari di accettabilith degli scarichi degli impian-
“ti‘produttivi (*) sono dalla legge graduati in relazione alla loro préesistenza o

meno rispetto all’entrata in vigore della legge, nonché al loro recapito in

. .acque superficiali, in pubbliche fognature, nel suolo o sottosuclo (artt, 12 ¢
A3) (') o :

4} per i nuovi insediamenti produttivi, in caso di recaptio in corpo
dacqua superficiale, i limiti di accettabiliti sono pit severi (tabella A), In
caso di recapito in pubbliche fognature, prima delFavvio dell'impianto centra-
lizato di depurazione, predisposto dai Comuni o da loro consorzi, il limite &
quello, meno severo, della tabella C; dopo Fattivazione del depuratore, il
limite & fissato dagli enti che gestiscono il pubblico servizio, ferma restando
la possibilita degli enti stessi di'imporr_e, in previsione di quella data e per
un periodo di tempo determinato, limiti piti severi di quelli legali. Irr caso df
recapito sul suolo o nel sottosuolo, gli scarichi devono rispettare le norme
igieniche stabilite dalle antoritd sanitarie locali, in attesa della regolamenta-
zione generale e di quella attuativa da parte” rispettivamente, dello Stato e
delle Regioni (infra pag. 153). Regolamentazione che, mentre per gli scarichi
sul suolo adibito ad.usi agricoli potrd contenere detta possibilitd solo se gli
scarichi siano direttamente utili alla produzione agricola, per quelli nel sotto-
suolo dovrd contenere un diniego, quando possano essere danneggiate le
falde acquifere. Pud osservarsi in proposito che pur apparendo la terminolo-
gia dell'art. 12, n. 3, molio ampia, in realtd i limiti rigorosi posti dall’ast. 4,
lett. e, devono ritenersi applicabili anche in mancanza della predetta regola-

{*) Tuttavia Cass, Sez. 3* 14 otwobre 1981, n. 8971, ha chiaritc che i termini di
adeguamento degli scarichi ai [imiti di accettabilics fissati dall'art, 13 della legge n, 319 del
1976 e nelle tabelle da esso sichiamate non hanno per effetto di rendete libero durante la lore
decorrenza qualungue sversamento purché sussista la prescritta autorizzazione. Ne deriva che
stata adottata, tale situazione
non possa esscre alierata in pefus. : '

{)Circa Tn qualificazione dello scarico come civile. o produttivo: Cass. Pen,, ¥, 8 marzo -

- lé_.m?g"g’ib:lgﬂl Capozzi; Ip., 24 setiembre 1988, n..9428; io., 29-gprile 1988, n. 5090: Ti., 13
" genn

#-1988, n. 175 (lavanderin); SS\WPP., 16 ngvembre 1987, n. 11504 (Tavanderia); Sez.
I _Peﬁgﬁgﬁt_:pnaio 1987, n. 966. La condizione di essimilabilici degli scarichi a queldi. abizativi,

o previgiaallat, -quater lettera 8) del DL. to 1gosts 1976, n. 544, convertito cori modificazio-

ni nella legge 8 ottobre 1976, n. 630, va riferita alla categoria di insediamenti adibiti ad ogni
altra ‘E;_t,l_i'vit_.ﬂ, antorché di produzione di beni,
Cons. di Stato, 5, 6 fehbraio 1981, n. 38, : . .

) Sulla possibilitd di introdurte limit piv elevati: Cass, Sez. ¥
Gremmao, '

Den, 26 aprile 1988,

|

e non anche-agli insediamenti adibiri A sarvizi,
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mentazione statale e regionale, trattandosi di limiti inderogabili dalla stessa
regolamentazione successiva;

b} per gli iusediament Droduttivi gia esistenti, lart., 13 prevede una
gtaduale approssimazione ai limiti sopra richiamati per gli stahilimenti nuo-
vi (). Le disposizioni del citato art. 13 sono state adattate ¢ modificate in
parte dall’art, 1 del D.L. 30 dicembre 1981, n, 801, come modificato dalla
legge di conversione 5 marzo 1982, n. 62. Si veda in proposito-anche l'art. 2
della legge 24 dicembre 1979, n. 650, come modifieato dal citato DL n,

801 del 1980 ();

¢) per quanto attiene invece agli iusediamenti civili, nessun limite &
imposto agli scarichi nelle pubbliche fognarure, sempre che siano rispettati i
regolamenti dell’autoritd locale che gestisce la fognatura (3). Se invece lo
scarico non- avviene in pubbliche fognature, la disciplina & fissata dalle
Regioni nei piani di risanamenzo delle acque che queste devono compilare a
norma dell'art, 4 della stessa legge (art. 14), tenendo conto sia delle direttive
del Ministro dell’ambiente (che ha sostitvito i Comitato interministeriale
alluopo costituits dallart. 3 della legge n. 319 del 1976), sia dei limiti
tabellari fissati da quest’ultima legge (art. 14) (infra n. 5.3).

Per quanto attiene allautorizazione, Pobbligo imposto dalla legge & di
carattere generale: tutti gli scarichi debbono essere autorizzati (°). I'autoriz-
zazione & rilasciata dalle autoriea competenti al controllo (art. 9, ulimo
commal, ' .

Peraltro sono sempre ammessi gli scarichi in pubbliche Jognature di
insediamenti- civili di qualsiasi dimensione, purché osservino i regolamenti
emanati dall’autoritd locale che gestisce la pubblica fognatra (art, 14, comi-
ma 1},

-

(*) L'awtoritd competente al controllo & autorizzata ad effettuare allinterno degli insedia-
menti produttivi tutte le ispezioni che essa ritenga necessatie per Vaccertamento delle eondizioni
che essa ritenga necessarie per Paccertamento delle condizioni che danno luogo alla formazione
degli scarichi.

(') Citca il recspito di reflui di stabiliment produttivi esistenti in fognature ed alladegua-

mento ai limiti di accettabilith: Cass, per, ¥, 8 giugno 1987, n. 7067: sulla fine def periado
transitorio, In., 2, 1R febbraio 1988, n. 2055, .
(*) Cass. pen., 3*, aprile 1989, n. 4868.
*} L'antorizzazione & necessaria: anche in caso di modifiche o di trasferimenio deilimpian-
to [Cass. pen. 3, 14 aprile 1989, n, 5672}; anche se si tratta di scarico occasionale o comunguie

discontinuo (In., 14 apeile 1989, DallOraf 15 dicembre 1988, n.- 12505; 23 luglie 1987, &
"8438); anche se lo scarico -non & diretto {Ie., 12 febbraio 1973, n, 1157; 5 novembre 1969, n.

861); anche se in fosse a renuw stagna (Ip,,’ 4 novembre 1988, n. 10794; In, 18 dicembre

+ 1987, n, 12947); anche se si wrata di scarico di un depiratore ILi, 7 settembre 1987, n. 9776},
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Invece gli scarichi degli insediamenti civili che non recapitanc in pubbli-
che fognature seno disciplinati dalle Regioni con i piani di risanamento delle

-acque. I Comuni ed i Consorzi chiamati a gestire i servizi di fognatura erano

cqnseguentemente tenuti a predispotre i programmi di attuazione della rete
fognaria ed a trasmetterli poi alla Regione, entro il termine dél 1° marzo
1980, ai sensi dell'art. 1 della legge 24 dicembre 1979 n. 650. I titolari

- degli scarichi di tali tipo gia in essere, provenienti da insediamenti civili;

dovevano ‘denunciare la loro” posizione allantority comunale nei modii e

‘termini da essa stessa determinati (art. 15 della legge n. 319 del 1976). Uha

volta subentrato il pianc regionale, lo scarico non eseguito nella pubblica
fognatura va autorizzato dallautotid di controllo & norma dell’art. 10 {(*".
Un particolare regime la legge fissava per gli scarichi degli impiant
produttivi g in essere alla data della sua entrata in vigore, Era in particolare
prevista in termini perentori la richiesta di autorizzazione, se prima mancan.
te, o di rinnovo se gia esistente; inoltre si prevedeva il rilascio in due tempi
dell’autorizzazione: provvisotia e definitiva (art, 15) (M)

§ 3. LA RAZIONALIZZAZIONE DELL'USO DELL’AGQUA.

Quanto alla razionalizzazione della risorsa acqua ed alla sua protezione,
la legge n. 319 del 1976, come successivamente modificata ed integrata,
prevede la formulazione di criteri generali per Putilizzazione delle acque, per
Torganizzazione dei pubblici setvizi di acquedorto, fognatura e depurazione,
per la redazione di un piano generale di risanamento delle acque, il rileva-
mento sistematico delle caratteristiche qualitative e quantitative dei corpi
idrici {art. 1). "

Particolarmente importanti sotto questo aspetto sono: il censimento dei
corpi idrici superficiali e sotterranei e la redazione del piano nazionale di
risanamento, sulla base dei corrispondenti piani regionali.

Il censimento consiste nel rilevare le caratteristiche idrologiche, fisiche,
chimiche ¢ biologicke delle acque nella loro evoluzione, nonché le utilizzazig-

ni e gli scarichi in atto. Alla rilevazione dei dati sono rivolte anche alcune |

{*} L'ipotesi di mancata denuncia non & previsto come rearo, Cass. pen., 3 2 otiobie
1987, n. 10289, o - o
("'} Sull'autorizzazione provvisotia in Faso di silenzio per sei, mesi, Cass. pen., 2*, 11 aprile

“1981, n, 3140. Sull'obbligo delPamministrazione di prenidere in considerazione ai fini del rilaseip -

dell'autorizzazione ogni situazione in atto, ancarché abusiva, Cons. di Stato, V, 9 febbraio 1985,

n. 78,
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pi‘escrizioni che impongono ai soggetti che si approvvigionano direttamente

S di -acque, al di fuori dei pubblici servizi, di installare idonei strumenti di
nusurazmne del consumo e quanto meng, in caso di diretto approvvigiona:
_mento per scopi domestici o da parte di imprese familiari coltivatrici, per

‘scopi agticoli, la denuncia alle competenti province, comuni o loro consorzi.

Nella stessa ottica, le autorith competenti per il controllo qualitativo degli
sca,richi possono prescrivére l'installazione di strumenti per il controllo auto-
~matico degli scarichi potenmalmente pencolosl pet la salute pubblica (art.
"r') :
La legge « Mexli » inoltre i unponeva alle Reglom di presentare, entro il
termine del 31 marzo 1982 (cosl prorogato l'originario termine), un piano
regionale di tisanamento delle acque. Detti piani avevano la funzione di
rilevare lo stato di fatto delle opere attinenti ai servizi pubblici di acquedot-
to, fognatura e depurazione, nonché il fabbisogno di dette opere ed i tempi
di intervento (art. 8). Ad oggi, peraltro, solo alcuni piani sono stati completa-
ti, anche per le implicazioni finanziarie di tali interventi. Sicché in dara 27
luglio 1987 il Ministero dell’Ambiente ha avviato con circolare un'indagine
sugli impianti di depurazione (**}.

§ 4. LE COMPETENZE.

La comi)etenza in materia di tutela dei corpi idrici coinvolge lo Stato e
gli enti locali." '
In particolare allo Stato sono atmbulte, nell’ esercmo del generale potere
di indirizzo e coordinamento:
a} la predisposizione dei criteri generah di censimento dei corpi idrici;
b) la redazione del piano generale di risanamento delle acque, sulla

base dei piani regionali;

¢) Vindicazione dei criteri generali di utilizzazione delle acque e degli -
star;dards di consumo, in funzione del risparmio della risorsa naturale;
~ d) lemanazione delle notme tecniche per regolare esercizio degli
impianti di acquedotto, fognatura e depurazione, lo smaltimento di liguami,
~ di fanghi residuati dai processi produttivi e di depurazione, la natura degli

1mplant1 di smaltimento nel suolo e sottosuolo coﬂegan ad msedmmenuw-

(**) Caeria, Direttive ambientak, cit, i4 ss.
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civili. Nell'esercizio di dette competenze, al Comitato interministeriale di cui
all'art. 3 della legge n. 319 del 1976 si & sostituito il Ministero delPAmbien-
te, a porma dell'art, 1, comma 2, lett. 4, della legge 8 luglio 1986, n. 349.

Spetta comunque allo Stato, come ribadito daliart. 4 della legge 23
dicembre 1978, n, 833, istitutiva del sistemna sanitario nazionale, 'emanazio-
ne di norme volte ad assicurare condizioni di salute uniformi sull'intero

tertitorio nazionale e stabilire le relative sanzioni penali in materia di inqui-
namento, tra altro, delle acqui::. .
" Alla Regione sono atiribuite funzioni di programmazione e coordinamen-
to a livello locale, nonché di specificazione delle regole generali dettate dallo
Stato (art. 4).
In particolare le Regioni: o

a) redigono i piani regionali di risanamenio;

b) dirigono il sistema di controllo degli scarichi e degli insediamenti
attuato dagli enti locali minori ed effettuano il controllo degli scarichi nelle
unita geologiche profonde;

¢) emanano Ia normativa integrativa ¢ di attuazione dei programmi
degli enti locali e quella rivolta alla delimitazione dei luoghi ove & consentito
lo smaltimento dei liquami nel suolo e sottosuolo. In attuazione di tale
competenza Fart. 2 del’ decreto-legge 30 dicembre 1981, . 801, convertito
con modificazioni nella legge 5 marzo 1982, n. 62, dispone che le Regioni,
sentiti 1 Coniuni, individuino mediante apposito piano le zone idonee ad
effettuare lo smaltimento dei liquami e dei fanghi residuati dalle lavorazioni
industriali e dai processi di depurazione;

d) eseguono le operazioni di rilevamento delle caratteristiche dei corpi
idrici, su cui si fonda il piano regionale di risanamento.

Compiti limitati ha la Provincia, essenzialmente competente alla redazio-
ne del catasto di tucti gli scarichi, pubblici e privati. L'art. 14 della legge 8
giugno 1990 n. 142 affida alla Pronuncia la disciplina e il controllo degli
scarichi che riguardino zone intercomunali o Pintero territorio comunale.
Rilevanti invece i compiti dei Comuni, singoli o associati, e delle comuni-
ta montane, Detti enti in particolare, esetcitano il controllo su tuttd gli

scarichi, provvedono allistallazione e manutenzione della rete di monitorag- -
gio, rilasciato le autorizzazioni allo scarico e la riscossione delle tariffe e -
tasse per I'inquinamento, gestiscono i servizi pubblici di acquedotto, fognatu-
. 1a, depurazione, delle acque, smaltimento dei fanghi industriali e degli im-

pianti di trattamento.
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162 PARTE I - LE RISORSE AMBIENTALL =

Le autoritd competenti al controllo qualitative degli scarichi possono
prescrivere l'installazione di strumenti per il controllo automatico degli scari-

- chispotenzialmente pericolosi per la salute pubblica (**). )

Le analisi sono effettuate dai Presidi e Servizi multizonali del Servizio
Sanitario Nazionale o, in mancanza, dai Laboratori provinciali di igiene e
profilassi. Per i prelievi non & dovuto avviso (), mentre invece tale incom- :
benza & richiesta per le analisi;’ alle quali lmtcressato deve essere posto in
grado di assistere () (¥).

o

() La potesta sindacale di prescrivere ex are. 10 della legge 24 dicembre 1979, n. 650,
linstallazione di strumenti di controflo awtomatico degli scarichi potenzialmente pericolosi per
la salute pubblica, ha fonte e Funzicne diversa dz.quella del Pretore penale derivante dallart.
219 ¢.p.py Inoltre essa & rivolta alla tutela; delle salute pubblica; pertanto & legittima lordinaa-

L T

=
s
2

T

7 sindacale che i impone quelle apparecchiature a tutela dell'ambiente e della fauna itrica: TA :

Friufi-Venezia Giulia, 21 otrobre 1988, n. 668, id F.A., 1989, 711. ?
{"*} Corte: cost,, 13 luglio 1990, n. 330 in GURI 27 luglio 1990, 1* Serie sp, n. 30; +

Cass. pen, 3, 16 aprtlc 1988, Nasciuti; Ip., 16 giugno 1988, n. 6966. —> E“Mrm Gy” Y S‘,w‘
*) Carte costituzionale, 15-28 luglio 1983, n, 248, che ha dichiarato incostituzionale 2 tali’ 3’ el 4 A L &F52

™

fini lare. 15, comma 7°, Cass. pen., 3, I° aprile 1987 n..-3839 e In, I maggio 1987, n. 5463 (-
escludono che l'avviso debba essere effetisato con le formalita dell'art. 304-ter dell'allora *
vigente c.p.p. Contre, nel sepso che, per quanto applicabile, deve trovare spplicazione analogica
lart. 304-ier del c.pp. avche con riferimento al tempo minime di preavviso, ma con la
precisazione che linosservanza di quella formalits non determina la nullid insanabile, Cass.
pen., ¥, 10 febbraio 1988, n. 1708; In., 8 sprile 1988, n. 4257; Ip., 19 ortabre 1988, n. 10093,
Menwre invece & sufficiente 'avviso ad un dipendente del titolare dellimpianto per Cass. pen.,
3, 10 maggio 1988, n. 5773. Non si applicano e disposizioni di cui allart. 15 della legge 24
novembre 1981, n. 689, oltre tutto meno garantiste; Ip., 30 gennaio 1989, Colombo. E stato
comunque affermato che Fimuilizzabilicd delle analisi ai fini penali per difetto del preventivo
avviso all'imputato non comporta anche II’i]Iv::gil:t:in'lita dei provvedimenti sindacali di revoca
delle autorizzazioni allo scarico che trovind il lore fondamento nei risultat delle anafisi stesse:
Cass. pen, 3', 25 febbraio 1988, n. 2574. Inolire, s¢ il campione prelevato & facilmente
deperibile, dev'essere redatto vetbale delle opetazioni o comunque devono essere registrati
gioino e modalitd di espletamento, pena Pinutilizzabilitd delle analisi nel processo penale: Cass.
pen, 3, 16 giugno 1989, Niccolai, Per quanto riguarda le modalitd di esecuzione dej prelievi
dei campioni di acqua di scarico, mentre Ja Cassazione penale ha ritenuto che la scelta tra il
metodo istantaneo e quello medio (di cui alle note in calce alla Jegge n. 319 del 1976), speui
alla discrezionalinn dell'smministrazione in relazione 4l ciclo produttive, ai tempi, modi, portata
¢ durata degli scarichi (Cass., 3, 20 giugno 1988, n. 7154}, il Consiglio di Stato ha ritenito }
sindacabile la sceltn dellamministrazione ed in concrewo vizinta perché non sostenuts da
motivazione virca la preferenza per il metode istantanco {Cons, di Stato, V, 1° maczo 1989, n.
148, in F.I, 1990, III, 99). Infine Cass. pen., 3", 13 gennaio 1988, n. 193, ha affermato la
tltsapplzcab;llta della revoca dell'autorizzazione alle scarico, illegittima per il mancato avviso
dell'espletamento delle analisi al titolare. -

(%} Suila responsabilitd per omissione di arti dufficio del Sindaco che, in qualid di
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§5 . LE cC.DD. TASSE SULL'INQUINAMENTC IDRICO.

La legge « Metli » ha istituito altresl il canone per il servizio di raccolta,
depurazione e scatico delle acque di rifiuto (art. 16). Tale canone si divide
in tue parti: una (corrispondente al servizio di fognatura), determinata in
rapporto alla quantith di acqua effettivamente scaricata; l'altra (relativa al
servizio di depurazione) determinatd in rapporto alla quantitd e, per gli
scarichi da insediamenti produttivi, alla qualitd degli scarichi.

Inoltre a carico degli insediamenti produttivi la stessa legge ha istituito,
fino alla data di attivazione dei dispositivi pubblici. o privati volei al risana-
mento degli scarichi, una somma commisuraia alla qualita e quantita dell'ac-
qua restituita, anche in aggiunta al canene sopra menzionato z titclo di
parziale comipenso per i danni provocati dai propti. scarichi (art. 18) (V).

L’applicazione concteta di quest’ultima misura ha avuto delle notevoli incer-

tezze. I Comitato interministeriale previsto,.dalla stessa legge ha adotrato
criteri mutevoli per la determinazione della somma in questione (delibere
del 13 giugno 1977, del 22 giugno 1972 ¢ dell’'8 maggio 1980 (). Tale

ufficiale sanitaric non adotta provvedimend urgenti per fronteggiare fénomeni di inguinamento
suscettibili di costitire pericolo per la salute pubblica, non solo guando c¢’& possibiliti che
insorga una specifica malattia, ma anche quando, per la quanritd e qualitd di sostanze tossiche

presenti nelle acque, il fenomeno sia in grade di interessare lintero complesso ambienale -

{favna, flora, irrigazione), Cass, 21 giugnoi 1983, Puccini, in Giust. pen., 1986, 1I, 1.
("} Sull'insussistenzz di tle obbligo aggiuntivo nel caso di documentata inverruzione
dell'attivitd delPazienda per agitazioni sindacali, Cons. di Stato, Sez. 3, 12 luglic 1983, n. 451.
{*®) TAR Lazio, I, 23 aprile 1988, n. 451, ba ritenuto legittime le menzionate deliberazio-
ni del Comitato interministerisle di cui alla legge n. 319 del 1976, precisando che: sono

configurshili posizioni di interesse legittimo rispetto ai criteri di determinazione depli imposti -

che i complessi predusttivi devono ai Comuni e consorzi a titolo di parziale compenso per i
danni pravocati dai propri searichi; che le delibere siesse devono considerarsi, non provvedimen-
il lepislativi delegati, ma semplici atti amministrativi generali da emanarsi entro un termine ‘di
natura ordinaroria; che P'art. 18 della legge n. 319 del 1576 rispetta I'art. 23 della Costitvzione;
che fino ail'atcivazione di adeguati dispositivi, idaner a ricondurre le effusiond entro § previsu
limi¢i di toflerabilicd ed accettabilita, il dentio alfambiente & presunio dalia stessa legge € non
deve essere dimostrate dallamministrazione; che legittimamente in quelle deliberazioni del
Comitato viene mantenna la distinzione degli insediamenti produttivi in tre categorie. Nello
stesso senso Cons, St. V, 25 gingno 1990, n. 579, in F.A, 1990, I, 1479.
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. situazione ha generato un « fenomeno diffuso di inadempienza a livello
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comunale » (1),

Non ha avuto del resto applicazione pidi incoraggiante il canone per i
servizi di fognatura e depurazione (**).

+

#
§ 6. NORME NAZIONALI SULLA QUALITA DELL’ACQUA.
\?

Si ¢ gii osservato che il nostro ordinamento disciplina la materia della
protezione dei corpi idrici essenzialmente con la fissazione di limiti d'accetta-
bilitd degh scarichi e con la sottoppsiziorie di questi ultimi a procedimenti
autorizzatori. !

Peraltro in attuazione della direttiva‘CEE n. 80/778 in materia di
qualita delle acque?déstinate al consumo umano & stato emanato, ai sensi
dell’art. 15 della legge 16 aprile 1987 n. 183, il D.P.R. 24 maggio 1988 n.
236. 11 decreto stabilisce requisiti di qualitd delle acque per la tutela della
salute pubblica e per il miglioramento delle condizioni di vita, fissando
parametri di concentrazione massima e valori guida (art. 3 e refativi al-
legati).

Inoltte lo stesso decreto individua aree dz salvaguardia delle risorse idri-
che destinate al consumo umano, al fine di garantirne e migliorarne le
qualitd, Tali aree sono suddivise in: zone di tutela assoluta, zone di rispetto
(entrambe riguardanti sorgenti pozzi € pund di presa) e zone di protezione
(concernenti i bacini imbriferi e le aree di ricarica delle falde) (art. 4).

Per le zone di tutela assoluta e per quelle di rispetto, le norme fissano
limiti minimi di estensione con lindividuazione delle attiviti ammesse e di
quelle vietate. Per le zome di proteziome possono essere adottate misure

relative alla destinazione del territorio nonché limitazioni per gli insediamen-

ti (art. 7).
Il decteto individua diverse competenze, ripartendole tra lo Stato (in

» - relazione ai parametri di qualitd ed alle norme tecniche) ¢ le Regioni. Le

competenze statali sono ripartite ra il Ministero della Sanitd, dell’Ambiente
e dei Lavori Pubblici. ’

(") Capnia, Direttive ambientali, cit. 16. ‘
{*) Spetta al giudice ordinario la giurisdizione sulle opposizioni alle ingiunzioni di paga-
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Rilevanti le competenze regionali, che si estendono dalle misure di emer-
genza per il soddisfacimento del fabbisogno idtico, all’esercizio di poteri
sostitutivi nei confronti degli enti locali, all'emanazione di disposizioni in
deroga alle norme dello stesso decreto al fine di affrontare situazioni partico-
lari dell’area interessata o meteorologiche o eccezionali di approvvigionamen-
to, con determinati limiti, primo fra tutti il rispetto della salute pubblica
{artt. 9 e 17). Ancora, le Regioni adpttano, in caso di esercizio dei poteri di . DL A 32 9[04 .0 253
deroga, i piani di intervento per il superamento delle circostanze che hanno )
determinato Pintervento derogatorio (att, 18) e provvedono ancora ad indivi- " 5.6 Y- 'TS'I ‘?l €1 ne
duare sia le aree di salvaguardia sia la disciplina delle attivitd e delle destina- 2 ’;( 3.
zioni ammissibili in dette aree.  ; ] - bic. ?oMfz w b

L'altro aspetto rilevante delle competenze riguarda i controlli; essi si Wé bV 2 ,(. oz w. A5
distinguono-in estq{gi (effettuati da uffici del Servizio Sanitario Nazionale} ” i bk !r MJ@"
od interni (effettuati dal gestore. dell’acquedotto) (artt, 11 ss.). e S

Particolati competenze sono affidate al Ministero della Sanitd per il” Zab{il 1902 .
regime antiparassitari (art. 15). Da ultimo il Ministro ha emanato il D.M. 14 ;
febbraio 1989, in G.U. 15 febbraio 1989, n. 38, per consentire determinate -b “’p H‘[ ;, 2 ' 237
deroghe ai requisiti di qualith delle acque da parte delle Regioni ed i valori =4 (. 5, (3 { 07 w>

1
"
B
Al

'S

massimi ammissibili per gli antiparassitari. 6 :
Restano salve le competenze delle Regioni a statuto Speciale e delle ;
Province di Trento e Bolzano. - bl 20 } ‘5‘/ p2h, 04

Infine il decreto prevede sanzioni di carattere penale (salva che il fatto . .
non costituisca pil1 grave reato) e ¢i carattere amministrativo per le violazio- -~ c"”o 2‘( q'{F L / /71
ni alle proprie disposizioni. _

11 citato decreto ha abrogato il D.P.C.M. 8 febbraio 1985, che definiva 21 l ?'/ 02 on. 3 4

_‘_\__'.v._w.__\,‘u‘.j.¢'ﬂQﬁ‘q'-.ﬁ'Nﬂh“ﬁ..u\'um'—-ﬂuu‘_v.—Uuu»:-'--uv‘u-'l-'-.ud_'—"i"-'w-lq..l-a_u-JJ— -

precedentemente le caratteristiche di qualith delle acque destinate al consu- wr, 6Ll 2 / }/ Pz
MO UMmANo, le frequenze di campionamento ed i metodi cli analisi. Resta: m A ?'O

invece in vigore, in quanio compatibile, il D.P.R. 3 luglio 1982, n. 5 15, che

divide le acque in tre categorie alle quali corrispondono trattamenti diverst, o

decreto modificato in parte dal decreto-legge 21 aprile 1989, n. 136, . )

L'emergenza derivante dall'inguinamento idrico per l'uso di diserbanti

' +ha determinato Pemanazione di una serie di interventi legislativi urgenti, .
ultimo dei quali il decreto-legge 5-febbraio 1990, n. 16, convertito, con -

© modificazioni, nella legge 5 aprile 1990, 6. 71, che modifica anche alcune

}  disposizioni del citato D.P.R. n. 515 del 1982.
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§ 7. ACOUE MARINE.

sLa legge 10 maggio 1976, n. 319, contiene anche, all’art. 11, disposizio-
ni relative allo scarico diretto nelle acque del mare. Secondo il paradigma
tipico di quella legge, detti scarichi sono soggetti ad autorizzazione, che &
rilasciata dalla Regione, ferme restando le competenze dell’autorith maritti-
ntaconnesse con la disciplina.- dei beni demaniali e della navigazione.
" Lo stesso art. 11 richiede” l’autormzazmnc per lo scarico in mare da navi

‘ed aereomobili. I1 provvedimento-é-di competenza del Ministro dell’Ambien-

te, previa istruttoria ‘dellamministrazione periferica del Ministero della Mari-
na Mercantile. Esso & regolato dalle convenzioni internazionali ratificate
dall'Ttalia (**).

Successivamente la legge 31 dicembre 1982, n. 979, recante Disposizioni
per la difesa del mare, ferme restando le disposizioni sopra citate, agli artt.
11 e ss. ha dettato disposizioni in ordine allo scarico in mare di particolari
sostanze, quali gh idrocarburi ed altri elementi nocivi all'ambiente marino,
indicati nell'allegato alla stessa legge (*%).

1l divieto riguarda il versamento nell’ambito delle acque territoriali ed
interne, qualunque sia la nazionalitd della nave. Alle navi di nazionalith
italiana inoltre & fatto divieto di scaricare le predette sostanze anche al di
fuori delle acque territoriali.

La legpe prevede sanzioni di carattere penale per il comandante e per il
proprietario o armatore della nave, nelle ipotesi di concorso di questi ultimi
(art. 20). Alle predette sanziont penali si ricollegano anche sanzioni ammini-
strative accessorie.

Gli artt. 21 e 22 prevedono iroltre la responsabilita civile del comandan-
te, proprietario o armatore, oltre che per il risarcimento dovuto a singoli, per
il danno causaio alle risorse marine e per le spese del disinquinamento,

mento per canopi, dititti o compensi per danni derivanti da scarichi industriali, Cons. di
) . t a t ) ,
5, 18 maggic 1987, n. 303; id. 27 giugno 1990, n. 379, cit, che gualifica wii entrate come
tributari¢ 2 prescindere dall'uso del servizio di fognatura,
. {**3 Convenzioni di Bruxelles 29 novembre 1969 {con refativo protocof]o di Londra del 19
novembre 1976) & 18 dicembre 1971. Peril'esecuzione di dette convenzioni sono state emanate

" la tegge 6 aprile 1977, n. 183, 1 DP.R. 2'} mapgio 1978 n. 304, e la legge 25 gennaio 1983, n.

3.
*) Su]la legiviimitd della legge, Corte cost,, LS nuvembte 1988, n. 1031 in Cous. St :
1988, 11, 2054 ' "
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CAPITOLO HI « L'ACOUA 167

espressamente legittimando lo Stato a costituitsi parte civile nei relativi
processi penali,

Sempre con riferimento alle acque matine, ma specificamente in refazio-
ne alla balneazione, i1 D.P.R. 8 giugno 1982, n. 470, ha fissato alcuni
parametri per la determinazione della qualitd dell’acqua a tali fini, salvo il
potere di deroga dello Stato, di competenza del Ministro della Sanita.

Spettano allo Stato, oltre a tale competenza in deroga, la funzione di

indirizzo e coordinamento nonché quella di modificazione delle tabelle para-

metriche, deve anche tenersi préscrn:e Pintervento del legislatore per abbassa-
re la soglia dei parametri di qualitd ‘delle acque in relazione al fenomeno
dell'eutrofizzazione (decreto legge 14 maggio 1988, n. 155, convertito con
modificazioni nella legge 15 luglic 1988, n. 217 (il termine di vigenza dei
parametri pid ridotti & stato prorogato di -aleri due anni in attuazione della
revisione"della normativa C.EE nf 76/160 dal decreto legge 5 febbraio
1990 n. 16, convertito in legge.

Spettano alle Repioni le competenze .piti rilevanti sotto il profilo pro-
grammatico ed operativo. oo

Ai Comuni compete invece il controllo.e la delimitazione delle zone
nelle quali & vietata la balneazione, con apposizione di specifica segna-
lazione. '

§ 8. DETERGENTI.

Strettamente collegata con le disposizioni sulla qualitd delle acque, ed in
particolare di quelle marine, ¢ la nprmativa sui detergenti.

Gia con lart. 2-5is del decreto-legge 30 dicembre 1981, n. 801, converti-
to con modificazioni nella legge 5 marzo 1982, n. 62, era stato fissato il
limite dei componenti di fosforo nei detersivi per bucato nel 6,5%. Veniva
rimesso al Ministro della Sanitd di disporre 'ulteriore riduzione al 5% di
detto quantitativo. Venivano anche posti oneri di specificazione del contenu-

-to del prodotto nelle etichette e si affidava ai sindaci la competenza in

ordine al controllo delle prescrizioni in materia, competenza da esercitare

~ avvalendosi delle strutture delle Unita Sanitarie Locali e dei presidi multizo-

nali, operanti di concerto con i nudlei antisofisticazioni dello Stato.
La legge 26 aprile 1983, n. 136,\da un lato completa le prévisioni del
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citato decreto-legge 30 dicembre 1981, n. 801, dall’altro estende la discipli-
ta in*via generale ai detersivi o detergenti, di cul fornisce anche la definizio-
ne legale nellart. 1.
I’art. 2, in particolare, vieta la produzione, la detenzione, 'immissione
in commercio, Vintroduzione nel territorio dello Stato e Puso da parte di
stabilimenti industriali ed esercizi pubblici di detersivi, quando la biodegta-
dabilitd media dei componenti"sia[inferiore al 9092 E in ogni caso victata
Tutilizzazione di sostanze che possand arrecare danno alla salute dell'nomo,
degli animali e delle piante e pi in generale all'equilibrio dell'ambiente.
1 contravventori sono puniti, ove il fatto non costituisca piti grave reato,
con Iarresto fino a sei mesi e Pammenda da £. 2.000.000. a £. 20.000.000.
. Inolite l'art. 5 sottopone ad “autorizzazione del sindaco l'esercizio di
stabilimenti di produzione, preparazione ¢ confezionamento di detersivi, da
rilasciarsi previo acteitamento deladozione di idonee cautele per la salva-

. éb.H_Wu.-

I ‘Lr.'[éé{ﬁz i, &g

guardia dellambiente. I contravventori séno puniti con una sanzione ammi- .

nistrativa, v

I’art. 7 completa lonere di informazione tramite le etichette, preveden-
do delle sanzioni amministrative in caso di inosservanza.

Tnfine di particolare rilievo & il potere di sequestro dei prodotti non
rispondenti alle previsioni della stessa legge n. 136 del 1983 e del decreto-
legge 30 dicembre 1981, n. 801, convertito con modificazioni nella legge 5
marzo 1982, n. 62.

Il regolamento per I'esecuzione deila legge n. 136 del 1983 2 stato
emanato col D.P.R. 5 aprile 1989, n. 250 ().

Pit recentemente il fenomeno dell’eutrofizzazione ha imposto interventi
urgenti del legislatore. In tale ottica il fenomeno stesso & stato affrontato
non nella sola prospettiva del contenuto delle sostanze inquinanti nei detersi
vi, ma nel pit ampio quadro delle attivit alle quali Pentrofizzazione pud
ricollegarsi: insediamenti abitativi, imprese agricole ed industriali. Dal decre:

“to-legge 25 novembre 1985 n. 667, convertito con modificazioni nella legge

24 gennaio 1986, n. 7, sono stati fissati nuovi limiti di concentrazione di

fosforo in relazione ai vari prodotti detergent, attribuendo al Ministro della

(**) V. circolare Mitsistero delia Sanita, 12 dicemb‘n:‘ 198? . 34, in G.U. del 28 dicembre

1989, Seric Gen., n. 301, p. 42.
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Sanitd il potere di determinare con proprio decreto le ulteriori riduzioni in
prospettiva della eliminazione totale di detta sostanza (art, 2, 3 comma 3, 6
comma 2, e 7).

. Gl anit. 5 e 6 prevedono che il Ministro dellaSanith predisponga un
piano di monitoraggio sulla produzione, sull'impiego e diffusione delle sostan-
z¢ in questione ed un piano di monitoraggio sullo stato di eutrofizzazione
delle acque, presentando periodicamente al Parlamento una relazione sui
risubtati del monitoraggio.

£ Al Ministro dell Ambiente viene altresl riconosciuto il potere di emettere
ordinanze anche in deroga alle prescrizioni della legge, ai sensi dell’art. 32
della legge 23 dicembfe 1978, n. 833, per evitare rischi alla salute pubblica
ed all’ambiente {art. 6, comma 3). '

La vigilanza per Papplicazione della legge & affidata al Sindaco, che si
avvale dei servizi delle Unitd Sanitarie Locali, dei presidi multizonali o, in
miancanza, dei laboratori provinciali di igiene e profilassi (art. 13).

Sanzioni penali sono previste per le violazioni dei fimiti alla concentrazio-
ne di fosforo nei detersivi, per l'inosservanza delle disposizioni sull’etichetta-
tura e sulla pubblicita dei prodotti {art. 14).

Con D.M. 22 giugno 1989 n. 295 ¢ stato emanato il regolamento per la
disciplina dei finanziamenti previsti dal decreto legge n. 667 del 1985 (*).

Disposizioni urgenti per il imonitoraggio e la lotta all’eutrofizzazione nel
mare Adriatico sono state emanate con decreto-legge 13 gingno 1989, n.
227, convettito con modificazioni dalla legge 4 agosto 1989, n. 283.

Il fenomeno delleutrofizzazione delle alghe ha imposto interventi ripetu-
ti, tra 1 quali possono ricordarsi: la deliberazione 18 ottobre 1988, in G.U.
11 novembre 1988 n. 265, della Conferenza interregionale permanente per

27 luglio 1989, in G.U. 3 novembre 1989 n. 257, per la realizzazione della
rete di monitoraggio ed elaborazione dei dati del Mare Adriatico; la legge 19
marzo 1990, n. 57, che istituisce 'Autotita per I'Adriatico.

I L A

) Sulla spertanza alle Stato della competenza 2 delibetare sulle istanze di finanziamento
L in relazione all'entrofizzazione delle acque marine proposte dalle Province Autonome di Trento

e Bolzang: Corte costisuzionale, 4-14 lugic 1988, a. 800, in G.U., 20 luglo 1988, 1* Serie
speciale n. 29, 20 . ’

%

il risanamento e la tutela del bacino idrografico del finme Po; il D.P.CM.
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§9 Lk DIRETTIVE COMUNITARIE,

Particolarmente intes, & la produzione normativa della Comunity Euro. & R Y 2Hfpe 1. A3
pea'in funzione delly difesa delle acque dallinquinamento (*). ) e 93ria ¢ v, ff/ 2

Di carattere generale, con riferimento allo scatico di sostanze Ppericolose // h*3e
nelle acque, 2 Iy direttiva n, 76/464 del Consiglio de] 4 maggio 1976 (“J,”/

82/883 del 3 dicembre 1982, 83729 gef 24 gennaio 1983 ¢ 89/428 del 21 :fwj {‘u‘. ei( 08,7

8iugno 1989 (biossido di titanio) ét}ﬁﬂwﬁ Con oSl Ogiota o Bliferyg 222 od tu G&WM\L
Direttive pii specifiche tendong Invece a garantire determinati stgr. 2 $heen

darBs qualitativi in relazione ajle diverse utilizzazion; deile acque, g

€23 fpz v ¢34]
w §.0. fefefe) o
3l

degli organismi marin; softo rivolte le direttive n, 78/659 del Consiglio de] h.(;ao 2s / / / b2 8%

-

Alla quality delle cque superficiali destinate alig produzione dj acqua ;
potabile s riferiscpno le direttive pn, 75/440 del Consiglio in dags 16 :
giugno 1975 €' 79/869 del Consiglio in data 9 ottobre 1979 (). Alle acque ;

1

*} In genemle sulle direttive comunitarie in materia di acque: CURTI Gratping, Arebien-
e, I Diritto dolly Comrunita Europea, in Enciclopedia Giuridicq Treccani, Tstiturg del]’Enciclopc-
dia Iraliana, Yseituo Poligrafico dellg Stato, Roma, 1988, Vo I, 10 ss. od juj ampi riferiment
bibliugtﬂﬁci; Pleinevaux, 1, politica dellhmb:’m!e, in Manuale dj diritto comunitario, & oy d
E. Pennacchinj, g. Monaco, L. Ferrari Bravo, UTET, 1984, 11, 701 ss.. inoltre, anche con
riguardo allg state di atmazione della relativa normaziohe jn Ttalia, CAPRIA, Direttine ambionty.

) In GUCE. n L 129 del 197,

. . 5 ’
) In GUCE. n L 20 de 26 gennaio 1580, La‘.‘mw e Haf)g QJ, ?ml‘ ?‘8{2/1'1'?"“'0")

"} In GUCE 5 L 229 del 30 agosto 1980,

I
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La direttiva del Consiglio n. 80/778 del 15 luglio 1980 riguarda le
acque destinate, nello stato in cui si trovano o dopo trattamento nefl’indu-
striz alimentare, al consume umano 3. _
La direttiva del Consiglio n. 76/160 dell'8 dicembre 1975 si riferisce

" alle acque di balneazione (*%).

Numerose direttive, infine, ha emanato [a Comunita per il riavvicinamen-
to"delle legislazioni degli Stati.membri con riferimento ai detergenti. Posso-
po ricordarsi in particolare le direttive del Consiglio nn. 73/404 e 73/405

i
Anlos e vl

o

JM:

©§ 10. LE SANZIONI PENALI DELLA # LEGGE MERLI ».
;“ .

A parte le sanzioni penali contenute nelle singole disposizioni speciali, la
« legge Merli
le violazioni delle norme che regolano gli scarichi (**),

Llare. 21, in particolare configura come contravvenzione I'effettuazione
di scarico senza autorizzazione (comma 1) ed il superamento dei Limiti dj
accettabilitd dello scarico stesso (comma 3). La giurisprudenza ha chiarito
che tali previsioni, oltre a non comportare I'abrogazione dell'art. 635 del
Codice penale (%), integrano fattispecie diverse di reato tra le quali vi &
quindi concorso (*'), La contravvenzione di cui al terzo comma dellart. 21 s;
deve intendere realizzata anche quando non siano rispettati i limiti di accetta-
bilitd previsti dallamministrazione (**).

Alla mancanza di autorizzazione la glurisprudenza ha parificato la manca-

™) In GU.CE. n. L 229 del 30 agosto 1980,

®» In G.UCE n L 31 del 5 febbraia 1976,

) In GUCE, n. L 347 de? 17 dicembre 1973.

") Sul tema generale dells responsabilith da inquinamento, AMENDOLA, s rutels penale
dellinguinamento idvico, Giuffré, 1988,

(™) Cass. pen, 3, 30 giugne 1988, Munari.

"} Cass. pen., 3, 1° dicembre 1988, Seattelin; Ip. 14 aprile 1976, n. 736; In., 24 febbraio
1987, n. 252; Ip., 23 mareo 1987, n. 3623;\In., 2%, 18 febbraio 1988, n. 2055; In, 3, 19
maggio 1988, n. 6125. La mancanza di autorizzazione & sanzionata dai primi due commi dellar.
21 e dellart. 23; Ip, 2, 18 febbrajo 1988, n. 2055.

. ) Cass, pen, ¥, 26 aprile 1988, n. 5032,

» contiene una serie di previsioni sanzionatorie per reprimere .

et

+
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ta richiesta di autorizzazione alla domanda non veridica o comunque rivolta
ad autoritd incompetente o irrituale per altri motivi {¥°).

Sdggetto tenuto a chiedere l'autorizzazione e quindi responsabile penal-
mente & il titolate dell’insediamento o chi ne fa le veci, non chi provvede
materialmente alle operazioni di scarico (*°). Nei grosst complessi industriali,
peraltro, la responsabilitd incombe sul soggetto preposto ai singoli rami o
servizi, ferma restando la possibilita della coricorrente responsabilita del
titolare ove ne sussistano i pregupposti (n. -

- L'obbligo di richiedere "autorizzazione sussiste anche quando lo scarico
preesistente debba mutare le sue caratteristiche quantitative o qualitative per
effetto di ristrutturazione, ampliamento, diversa destinazione o trasferimen-
to ad altra sede. In caso di inottemperanza il titolare dello scarico & soggetto
alle sanzigni di cui ai commi 1 e 3 c_le]l’art. 21 (**). In ogni caso la qualifica-
zione & uno scarico come muovo, ai fini della responsabilita penale, viene
attribuita dal. givdice in base alle caratteristiche obiettive dello scarico, a
prescindere dalla « céftificazione di novitd dello scarico » non rilasciata dal-

Iamnministrazione proprio per la mancata richiesta di autotizzazione da parte =

dellinteressato (). _

L’autorizzazione allo scarico costituisce presupposto dell'autorizzazione
sanitaria per la produzione ed il deposito di sostanze alimentari, di cui
all’art. 27 del D.P.R. 26 marzo 1980, n. 327, contenente il regolamento di
attuazione della legge 30 aprile 1962, n. 283 (*).

{*) Cass. pen., 3, 14 aptile 1989, n. 5672,

{*y Cass. pen., ¥, 1° aprile 1987, Grasso. _

(*1y Cass. pen., 24 aprile 1987, Berti, che afferma anche Iz configurabilitt di una responsa-
bilitd del titolare dell'impianto diviso in caso di inideneith del sopgetto prescelto, valutata con
pindizio ex ante, oppure di interferenza nellaetivitd di questultimo da parte del titolare. Per
l'ipotesi di gestione societaria, In., 7 settembre 1987, Baruchello; In., 30 gennaio 1989,
Colembo, che richiama {a responsabilitd del'amministratore delegato, del direttore generale,
¢colui che sia specificamente preposto a tale compito. In caso di Consorzio privato o pubblico di
deputazione il responsabile del Consorzio & tenuto ad accertare che i singoli scarichi gravanti

“sullimpianto di deputazione sizho conformi alle prescrizioni di legge e non determinino

candizioni di incapacitk dellimpianto consortile; Cass. pen., ¥, 4 giugno 1987, Carniel,
{*) Cass. pen,, 3, 14 aprile 1989, Antonucci.
") Cass. ult. cit.. | B
{(*'} Risponde pertanta del reato di abuse: innominate di atti d'afficio i) Sindaco che rilascia

‘Fautorizzazione sanitaria in assenza di quella allo scarico o comunque senza aver prima

accertato i requisiti attinenti alla depurazione delle acque, Cass. pen., 3 8 maggio 1987,
Marzufere. . - ]
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L'elemento materiale del reato (inquinamenio o aumento dell'inquina-
mgnto) deve essere accertato con riguardo alle acque reflue non al corpo
idrico recettore (**).

Il reato di superamento dei limiti di accettabilita degli scarichi ha patura
permanente (*). )

o
L

§ 11. LA LEGISLAZIONE REGIONALE.

La legislazione regionale in materia di tutela delle acque dallinquinamen-
to & particolarmente cospicua, Peraltro le regioni hanno seguito metodi
diversi, talora limitandosi a dettare regole di organizzazione degli uffici o
fodalita di erogazione dei contribuii alle attivita di disinquinamento, talal-
tra discipinando:jin termini pill organici, anche sostanziali, la materia. Ne
consegue che una trattazione unitaria della legislazione regionale in matetia
& problematica. .

Tra le Regioni a statuto speciale, che godono. di maggiore autonomia
notmativa, vanno ricordate in particolare: la Regione Sicilia, che ha affronta-
to il problema della tutela dei corpi idrici nel pilt ampio contesto della tutela
dell’ambiente: leggi regionali 18 giugno 1977, n. 39; 4 agosto 1980, n. 78;
30 dicembre 1980, n. 161; 29 dicembre 1981, n.-181. Tali disposizioni
regionali attengono sia alla disciplina sostanziale della materia della tutela
dell’ambiente nei suoi vari aspetti, sia I'aspetto organizzativo ed all'individua-
zione delle competenze. _

Contenuto complesso ha anche la legislazione della Provincia Autonoma
di Trento. Cosl, alla tutela dellacqua, olire che dell’aria, dall’inquinamento,
sono rivolte le leggi provinciali 18 novembre 1978, n. 47 (*') e 11 gennaio
1982, n. 1, che specificano la portata dei precetti nazionali e dettano anche
delle disposizioni di carattere organizzativo. Con la legge provinciale 27

“febbraio 1986, n. 4 & stato approvato il Piano provinciale di risanamento

() Ip., 19 maggio 1988, n. 6108. T
() In,, 21 luglic 1988, Matewizzf. ' Co

(*') La legge provinciale Trento 18 novembre 1978, n. 47, & stan emanata nell'esercizio dz :

una competenza legislativa secondaria; pertanto & ‘manifestamente infondata la questione di
legittimita costituzionale defla stessa legge provincigle e delle successive 20 giugno 1980, n. 18
e 11 gennaio 1982, n. 1, per contrasto con lz normativa statele, Cons. di Stato, 4, 24 giugno
1985, n. 244.
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delle acque. Con Decteto del Presidente della Giunta Provinciale di Trento
& statopoi adottato il regolamento di esecuzione delle leggi provinciali nn.
47 del 1978, 29 del 1982 (relativa ai rifiuti solidi urbani) e 4 del 1986. Con
D.P.G.P. 26 gennaio 1987, n. 1-41/Legisl., & stato emanato il testo unico
delfe leggi provinciali concernenti la tutela dell'ambiente dagli inquinamenti.
II TU, & stato modificato con leggl provinciali 25 luglic 1988, n. 22
(pubblicato in G.U. 12 novembrer1988, 3* serie speciale n. 46) e 15 gennaio
1990, n. 3 (pubblicata in G.U. 25 agosto 1990, n. 33).

Per prevenite Pinquinamento idrico, la Provincia di Bolzano ha deitato
norme per i serbatoi di materiale inquinante, con legge provinciale 6 settem-

"bre 1973, n. 63 (**) e con il relativo regolamento approvato con D.P.G.P.

29 gennaio 1980, n. 3, modificato dal decreto 18 maggio 1989, n. 10 (in
G.U. 20 gennaio 1990, 3° serie speciale, n. 2).

Quanto alla Val d’Aosta, la Regione & ‘essenzialmente intervenuta con
leggi di finanziamento per la realizzazione di cepre di depurazione ¢ di
collettori fognanti in attuazione di un pano regionale di risanamento (leggi
regionali 20 dicembre 1980, n. 71 e 6 agosto 1983, n. 61).

1] Friuli-Venezia Giulia, con le leggi regionali 16 agosto 1979 n. 21 & 16
agosto 1979 n. 42 ¢ successive modificazioni, ha disposio il rilevamento
delle risorse idriche comunali e delle loro condizioni igieniche. Con legge
regionale 3 novembre 1979, n. 61, ha determinato le tariffe di cui agli artt.
16 ¢ 17 della legge n. 319 del 1976. Con legge 13 luglio 1981, n. 45, la
Regione ha poi disposto in ordine alPorganizzazione dell’amministrazione in
questo setiore, in vista di una intervento pianificato di risanamento e tutela
delle acque. La stessa Regione ha emanato la legge 28 agosto 1989, n. 22
per favorire gli interventi diretti a contrastate l'eutrofizzazione del mare
Adpriatico.

La Regione Sardegna aveva provveduto con legge 20 aptile 1985, n, 6,
modificata dalla legpe 1° agosto 1973, n. 16, a definire il concetto di inquina-

(**) La wtela delle acgue dalfinguinamento rientra nelle materie statutarie «orbanistica e
laveri pubblici di interesse provinciale », nelle quali la Provincia Autonoma di Bolzano dispone
di competenza legislativa primaria; pertanto & manifestamente infondata Peccexione di incostitu-

. zionalith degli artt. 13 e 23 della legge provmmale & settemthre 1973, n. 63 in riferimento agli -

artt. 9 e 3 del TU. dello Staruro del Trenuno Alio Adige (approvawo con DP.R. 31 sgosto
1972, n. 670}, nella parte in cui danno copertura ad un regolamento provinciale conBiggente
con i principi della lepge storale in materia di qualificazione degli insediament civili e
produitivi, Cons. di Stato, 5, 18 novembre 1982, n. 797,
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mento delle acque, imponendo 1z necessitad di autorizzazione e di limiti di
accettabilitd per gli scarichi. Con regolamento regionale 2 luglio 1986, pub-
blicato nella G.U. 29 novembre 1986, 3° serie speciale n. 46, sono state
emanate nuove norme di esecuzione della predeita legge.

Quanto alle Regioni ordinarie, la legislazione si & generalmente limitata
a regolare i finanziamenti alle imprese previsti dalla legge n. 319 del 1976
{art. 20) e quelli alle Province per la redazione del catasto degli scarichi, di
cui all’art. 5 della stessa legge.

La Regione Abruzzo ha provveduto ai contributi con legge 9 settembre
1981, n, 40, La stessa Regione ha emanato: la legge 15 settembre 1981, n.
43, per disciplinare gli scarichi della pubblica fognatura quale tratio essenzia-
le del piano di risanamento regionale delle acque; la legge 16 dicembre
1982, n. 90 (v. anche la legge regionale 11 giugno 1986, n. 19), per ha
tutela del patrimonio idrico, in attuazione della legge n. 319 del 1976; e
leggi 22 dicembre 1984, n. 85, 12 dicembe 1985, n. 69 ¢ 14 novembe
1986, n. 65, per lo smakiimento delle acque di vegetazione prodotte dai
frantoi oleari. T ,

La Regione Basilicata ha emanato la legge 29 maggio 1980, n. 47, per la
determinazione di canoni per i servizi di raccolta e depurazione degli scarichi
di insediamenti’ civili ed industriali.

La Regione Emilia-Romagna ha emanato le leggi 24 marzo 1975, n. 19,
e 19 aprile 1975, n. 26, per contribuire rispettivamente, alla costruzione di
reti di monitoraggio provinciale per il rilevamento dell'inquinamento idrico
ed aunosferico ed alla realizzazione di impianti di depurazione delle acque
da parte dei Comuni e loro Consorzi. Una disciplina pitt otganica degli
scarichi delle pubbliche foghatute e degli insediamenti civili che non recapi-
tano in queste ultime, cosl come del trasporto di liquami e acque reflue di
insediamenti civili ed industriali & contenuta nelle leggi regionali 29 gennaio
1983, n. 7; 23 marzo 1984, n, 13 e 28 novembre 1986, n. 42. Quest'ultima

legge contiene anche disposizioni organizzative e di contenimento dell’eutro- ¢

fizzazione.
+  La Regione Lazio ha provveduto ai contributi ai Comuni e Consorzi di

1985, n. 41. La stessa Regione ha fissato le modalitd di denuncia degli
scarichi e le relative tariffe con legge 1° ottobre 1979, n. 81, come modifica-

..Comuni con legge regionale 9 novembnie 1981, n. 30 ed ai finanziament = ©
alle imprese per la realizzazione degli impianti depurativi con legge 15 aprile
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to con legge 6 giugno 1980, n. 53, ed ha regolamentato gli scarichi delle
pubbliche fognature e degli insediamenti civili con le leggi 15 settembre
1982 n. 41 e 19 mapgio 1983, n. 34 (ma per le deroghe v. Lr. 12 dicembre
1987, n. 60). Agli scarichi delle imprese agticole & poi rivolta la legge 20
giugno 1984, n. 30, come madificata dalla legge 16 novembre 1988, n. 71.

, Cosl ancota ha disposto la Regione Liguria, con leggi regionali 31 luglio
1974 n. 22; 2 febbraio 1982, n, 7; 26 luglio 1988, n. 37. La stessa
Regione, con legge 1° settembre 1982, n. 38, ha dettato la disciplina degli
scarichi delle pubbliche fognature e degli insediamenti civili che non recapi-
tano in pubbliche fognature. La stessa Regione ha anche designato con lepge
23 aprile 1981 lautorith competente al rilascio dell’autorizzazione agli scari-
chi ditetti nelle acque del mare. Con legge regionale 8 gennaio 1988, n. 1, la
stessa Regione ha dettato disposizioni sugli scarichi dei frantoi oleari. Inter-
venti urgenti per la prevenzione dellinquinamento e per lapprovvigionamen-
to idrico sono state detiate con legge provinciale 5 settembre 1988, n. 37.

Cosl, la Lombardia, che gia aveva adottato la legge regionale 19 agosto

1974, n. 48, di generale disciplina degli .scarichi nei corpi idrici (**), ha
emanato al predetto scopo la legge 30 aprile 1980; n. 47; ma ha anche
dettato delle disposizioni di carattere organizzativo per la rilevazione dei
corpi idrici e per la pianificazione degli interventi necessari (legge regionale
20 marzo 1980, n. 32). La stessa Regione ha inoltre inserito la realizzazione
degli impianti di depurazione nel Piano degli interventi urgenti nel settore
del disinquinamento, di cui alle leggi regionali 28 aprile 1984, n. 23, e 30
dicembre 1985, n. 86. Si veda anche la Lr. 26 marzo 1990 n, 20,

La Regione Molise ha provveduto con legge 29 dicembre 1978, n. 34, al
finanziamento di una programma triennale di reti idriche e fognanti nonché
di impianti di depurazione. Ha inoltre emanato norme per la integrazione e
I'attuazione della normativa statale con le leggi 21 maggio 1980, n. 17

(censimento e catasto delle acque}, 3 giugno 1980, n. 27 e n. 28 (rispettiva-,

mente sullo smaltimento di liquami e fanghi e sulle tariffe comunali d1
fognatura e depurazione).

Allo stesso fine la Regione Piemonte ha emanato in successione le le'ggi

1

19 gennaio 1981, n. 4; 27 agosto 1982, n. 23; 18 aprile 1989, n. 22. La ~

{*") La Corte costituzionale, con sentenza 14 luglid 1983, n, 225, ha rigeitato le eccezioni
di incostituzionale sollevate con riferimento agli arti, 14 e 15 della legge regionale Lombardia -

19 agosto 1974, n. 48.
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stessa Regione aveva in precedenza emanato la legge 8 novembre 1974, n.
32, e successive modificazioni, per disciplinare gli scarichi delle attivita
produttive.

La Regione Puglia ha emanato [e leggi 21 maggio 1975, n. 42, che — nel
pils ampio contesto del controllo e della prevenzione degli inquinamenti —
prevede V'approvazione di un piano di rilevamento delle varie fonti di inqui-
naimento, tra le quali quelle rigpaidanti le acque costiere, le acque superficia-
Ii e profonde, e 6 marzo 1979, n. 13, per la realizzazione degli impianti di
depurazione dei liquami di fogna e per l'utilizzazione delle acque reflue a
scopo irriguo. :

La Regione Toscana ha disposto sui contributi con leggi regionali 15
maggio 1980, n. 33 e 14 aprile 1982, n. 31. Con legge 27 maggio 1974, n,
22, la Kegione aveva gia delineato gli interventi per l'utilizzazione delle
acque e per lo smaltimento delle acque’ di rifiuto; aveva inoltre dettato
norme di organizzazione con la legge 15 maggio 1980, n. 53.

La Regione Umbria ha emanato la legge 22 gennaio 1979, n. 9 di-»

integrazione ed attuazione della legge n. 319'del 1976, e la legge 29 maggio
1980, n. 61, per favorire, con lerogazione di contributi in conto capitale, la
realizzazione o la modificazione degli impianti di raccolta e smaltimento dei
rifiuti liquidi. .

La Regione Veneto si avvantaggia di una legislazione organica, compren-
dente sia norme di finanziamento e contribuzione per gli impianti di depura-
zione (leggi regionali 31 gennaio 1974, n. 14; 19 aprile 1976, n. 26; 20
marzo 1973, n. 29; 29 aprile 1973, n. 44), sia disposizioni particolari (legge
regionale 24 agosto 1979, n. 64, sulla tutela di Venezia e del suo territorio
dall’inquinamente delle acque), sia precetti di caratiere generale, tendenti
allintegrazione delle leggi statali in materia (leggi regionali 7 settembre
1979, n. 71; 3 aprile 1980, n. 22; 11 aprile 1980, n. 26; 6 giugno 1980, n.

86). Fondamentale, inoltre, per la considerazione complessiva dell’ambiente,

oltre che delle risorse idriche, {artt. 59 e 60), la citata legge 16 aprile 1985,
n. 33).

i,
§ 12. PROSPETTIVE DI RIFORMA DEL SETTORE,

Il sistema legislativo statale di tutela defle acque, imperniato sulla « leg-

._,‘-...
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178 PARTE Il - LE RISORSE AMBIENTALI

ge Merli », dimostra ormai dei limiti, collegati alla complessita dei problemi’

manifestatisi nel corso degli anni successivi all'emanazione di quella Iegge.
DcI resto lesigenza di una riforma normativa & rafforzata dalla comune
constatazione della preoccupante situazione in cui versa la risorsa acqua,
fino a pochi anni fa considerata inesauribile,

Testimonianza dell’attenzione con la quale il problema & seguito in sede -

politica & costituita dalla presentazione di una proposta di legge volta a
d;sc1plmare il « ciclo mtegrale.,» dell’acqua, dalla distribuzione, alla depura-
zione, alle fognature, al fine di garantire una gestione efficiente ed economi-
ca del servizio idrico. La riforma & attualmente all'esame della Camera dei
Deputati (atto n. 4228-ter, relatore Galli) e rappresenta un completamento
della legge 18 maggio 1989, n. 183, sulla difesa del suolo, di cui si dirh nel
prossimo capitolo {p. 171 ss.). :

Il ntiovo sistema dovrebbe basarsi: sull'adeguamento dei livelli tariffari,
in modo da garantirne la gestione in equilibrio; costituzione di Consorzi
idrici obbligatori tra i Comuni per una gestione integrale del ciclo delPacqua
in un ambito ottimale di almeno trecentomila abitanti; ingresso dei privati
nella gestione del servizio sulla base di concessione o di partecipazione a
societd miste pubblico-private; eliminazione della gestione da parte delle
Aziende municipalizzate. Si prevede inoltre un piano di investimenti destina-
to alla realizzazione di nuove opere ed agli interventi di gestione per la
riduzione delle perdite.

T T




CAPITOLO 1V

LA DIFESA DEL SUOLO

B

{assetio organizzativo e funzionale)

Sommaric: § 1. Le calamitd natorali e il difficile cammino dapli interventi di emergenza alla tutela
preventiva e programmata. — § 2. La legge per il riasserto organizzativo e funzionale della
difese del suolo (legge 18 maggio 1989, n. 183): o) clementi carattetizzanti e finalith, — § 3.

* (segwe) ) gli ambit di intervento. — S 4. (segwe} £) la pianificazione: criteri di massima, piani
di bacino e programmi di attuazione, — § 5. (segue) d) la nuova organizzazione amministrativa
per la futela del suolo. Le autoritd di bacino, — § 6. Prospettive di riforma. — § 7. Cenai di
legislazione regionale.

§ 1. LE CALAMITA NATURALI ED IL DIFFICILE CAMMINO DAGLI INTERVENT! DI
EMERGENZA ALLA TUTELA PREVENTIVA E PROGRAMMATA DEL SUOLO,

La ricorrenza di eventi calamitosi nel nostro Paese, quali inondazioai,
sismi, frane, cosl duramente sofferti dalle popolazioni colpite e sempre af-
frontati con i mezzi d'emergenza, finalizzati al superamento della situazione
contingente ed alla ricostruzione delle zone disastrate, ha reso ormai di
comune esperienza la necessitd di affrontare detti eventi con una maggiore
attenzione preventiva allo state dell ‘ambiente, nel quale essi si generano, ed
- in particolare del suolo ¢ delle acque. La fragilitd del nostro Paese sotto
. qguesto profilo aggrava, senza dubbio, leffetto di quegli eventi calamitosi. E
. d'altra parte le ingenti risotse stanziate per il superamento delle emergenze —
*  generalmente con insoddisfazione diffusa per i risultati conseguiti — portano
. 4 ritenere che le stesse risorse potrebbero essere utilizzate con migliori esiti
- puntando all'intervento preventivo, razionale e programmato. Non & certh
“discutibile il vantaggio desivante dalla circostanza di affrontare gli accennati
problemi uscendo dalla situazigne di perenne emergenza alla quale il Paeg\:

" sembra essere stato condannato. ;
Peraliro, non appena in sede pohuca si & raggiunta tale convinzione e
sono stati mossi i primi passi per affrontare finalmente il problema in modo
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180 PARTE IIl » LE RISORSE AMBIENTALI

otganico e coetente, in conformitd ad un indirizzo segnalato in sede tecnica
fin dallanno 1970, con la relazione della Commissione De Marco, & emersa
la ditficoltd di imporre tale nuova prospettiva in un quadro normativo, che
ha sempre privilegiato Iintervento parcellizzato, avente ad oggetto, ciod, la
singola aggressione all'ambiente, ed in un sistema di organizzazione ammini-
strativa caratterizzato dalla polverizzazione delle competenze. Quanto al pri-
mo profile bastera ricordate ché l’lnqumamcnto & stato affrontato sulla base
dei diversi fattori inquinanti (scrichi-liquidi, rifiuti solidi, emissioni nell’at-
mosfeta ecc.), non sulla base del (talora unitario) corpo inquinato. Quanto

al secondo profilo, Lavvio ed il consolidamento del trasferimento delle fun-.

zioni amministrative alle Regioni sono ayvenuti in un momento nel quale
non era ancora chiara la composizigne delle varie materie, ed in particolare
v'eta incertezza sulla dimensione del concetto di urbanistica e sulla ricom-
pretisione in-esso della tutela dell’ambiente in tutte le possibili prospettive,
La stessa esigenza, collettivamente sentita, di creare un nuovo centro di

riferimento dell'interesse pubblico ambientale, che « massimizzasse » detto

interesse a fronte di altri interessi pubbhcl, sfociata nella creazione del
Ministero dell’Ambiente, veniva a creare problemi di competenza nell’ambi-
to della stessa otganizzazione statale, prima ancota che nella ripartizione
delle attribuzioni Stato-Regioni. E superfluo aggiungere che tutti questi
problemi organizzativi non si ponevano, né si pongono, quando, verificatosi
l'evento calamitoso, si tratta di affrontare emetgenza con strumenti ecce-
zionali,

In conclusione, 1a difficoltd di rivoluzionare il sistema precedente, affron-
tando il problema dell’equilibrio ambientale finalmente in modo organico ¢
programmato, ¢ conseguentemente di ripartire le competenze delle ammini-
strazioni statali ed il rapporto tra tali competenze e quelle degli enii locali,
prime fra tutti le Regioni e le Province di Trento e di Bolzano, ha prima
rallentato e poi in qualche misura condizionato I'indispensabile riforma.

§ 2. La LEGGE PER IL RIASSETTO ORGANIZZATIVO E FUNZIONALE DELLA
DIFESA DEL SUOLO (LEGGE 18 MAGGIO 1989, N. 183): 4) ELEMENTI
CARATTERIZZANTI £ FINALITA. .

Ripresentata nel corso della decima legislatura alla Camera dei Deputati,
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CAPITOLO IV - LA DIFESA DEL SUOLO 181

sulla base dell’emogzione causata dall’ennesima emergenza ambientale, & dive-
nuta finalmente legge dello Stato la normativa sullassetto del suolo (legge
18 maggio 1989, n, 183, integrata dalla legge 7 agosto 1990, n. 253),

La legge, pur con quei difetti che le vengono comunemente attribuiti e
sui quali si tornerd, costituisce senza dubbio un primo importante passo per
Vintervento coordinato a tutela del’ambicnte e la prevenzione di dissesti.

. Date le premesse sembra aderente alla reale portata del testo normativo
l'affermazione contenuta nellart. 1, comma 5, secondo cui le disposizioni
della legge sono norme fondamentali di riforma economico-sociale della
Repubblica, nonché principi fondamentali ai sensi dell’art. 117 della Costitu-
zione ('},

Metito della legge &, in particolare, il metodo prescelto per affrontare la
critica situazione alla guale si & accennato: ciod la considerazione dell’interas-
tivitd delle varie componenti ambientali, .gia accolita nella legge & luglio 1986,
n. 349, di istituzione del Ministero dell'’Ambiente, e la collocazione centrale
dell'assetto del suolo nelle iniziative volte a proteggere lambiente, Il legislato-
re ha preso ciot coscienza del fatto che 'assetto del territorio, nella particola-
re morfologia del nostro Paese, in gran parte montuso, solcato da corsi
d’acqua di varia natura ed entitd, con una notevole sviluppo costiero esposto
all'erosione rarina, con un'accentuata caratierizzazione sismica e con un
sottosuolo anch’esso particolarmente complesso, non pud prescindere dalla
visione organica di tutti questi elementi, al fine di impostarne una regola-
mentazione equilibrata,

Costituiscono, quindi, finalita deils legee: la difesa del suolo, il visanamen-

to delle acque, la fruizione e la gestione del patrimonio idrico, per ghi usi di

razionale sviluppo economico e sociale, la tutela degli aspetii ambientali ad essi
connesst (art. 1, comma 1).
Indispensabile & quindi Pattivitd di programmazione e pmmﬁcazmne, alla
quale il legislatore affida i seguenti compiti:
— per quanto attiene all’assetto del suolo; sistemazione e recupero del
, suolo con interventi idrologici, idraulici, idraulico-forestali, idravlico-agrasi, |
-silvo-pastoral, di forestazione ¢ bomflca. di recupero naturalistico, botanico °

!
+

(") Corte costituzionale, 20-26 febbraio 1990, n. 83, in G.U. 7 marzo 1950, n. 10, che ha -

pronunciato sulla questione di ilfegittimitd costitozionale sollevata da diverse Regioni ¢ dalle
Province Autonome di Trento e Balzano in via principale” (particolarmente, sotto il profilo
menzionato nel testa, parageafo 3 della motivazione in diritto).
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e faunistico; consolidamento dei versanti; disciplina delle atrivita estrattive;
prevenzione dei fenomeni di subsidenza del suolo; riordino del vincolo
idrogeologico (art. 3, lettere 4, 4, ¢, £ p);

— per quanto attiene al regime delle acque: regolazione dei corsi
d'acqua e delle zone umide; la difesa dalle inondazioni attraverso Ja modera-
zione delle piene mediante_serbatoi di invaso e casse di espansione; la
protezione delle coste dall’erosione e dall'invasione delle acque marine; il
risanamento delle acque per renderle idonee alle varie utilizzazioni, con
Pinstallazione di depuratori, trasformazione dei cicki produttivi industriali,
razionale impiego di concimi e pesticidi in agricoltura; razionale utilizzazio.
ne delle risorse idriche; disciplina funzionale dei servizi di polizia idraulica,
di navigazione interna, di piena & di pronto soccorso idraulico (art, 3, lettere
b, LN b, 4 1) ) )

— per quanto attiene alle opere ed impianti del settore: manutenzione
ordinaria e straordinaria (lettera 7);

— per la tutela ambientale integrata e per il riequilibrio dei territori
compresi nella programmazione: determinazione dei ctiter per la salvaguar-
dia delle aree demantali, per la costituzione di parchi Auviali e lacuali,
nonché di aree protette (lettera #):

— per 1 servizi pubblici operanti nel settore: tiorganizzazione degli
stessi in ambiti ottimali, sulla base dei criteri di efficienza ed economicita
delle prestazioni {lettera o};

— per l'attivitd di prevenzione ad allerta: incentivazione dell’attivitd
svolta a tal fine dagli enti periferici operanti sul territorio {lettera g).

N¢ pud un tale obiettivo prescindere dal riferimento agli effetti dell’inse-
diamento antropico sul territorio e dalle attivitd che vi si svolgono, prima fra
tutte I'escavazione. Da cid l'ulteriore necessith di raccordare Ia necessaria

iantficazione dell'intervento a tutela del suolo con le altre attivita di pro ram-
P program

mazjone, quali innanzitutto la pianificazione urbanistica, ma anche la pianifi-

caziuone connessa al risanamento delle acque ed alla turela da altre forme di
inquinamento e quella relativa ai beni ambientali e paesaggistici (art. 17,

comma 3 lettere a ed f; commi 4, 5 & 6).

Poiché, d'altra parte, la progrdmmazione e la pianificazione non possono |,
prescindere da un’accurata ricognizione delld stato del territorio, particolare

attenzione pone la legge alla raccolta dei dati ed al flusso delle informazioni
(art. 2). ‘
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CAFITOLO IV - LA DIFESA DEL SUOLO 133

. Altro indubbio merito della citata lepge consiste nella scelta d prendere
a base dellintervento una porzione di territorio caratterizzata’ da una sug
individualita, il bacino idrografico, quasi assunto ad unita di misura dell’ecosi-
stema (artt, |, comma 1 lettera d, e 12, comma 1),

kR

£
£

§ 3. (segue): b) GLI AMBITI BI INTERVENTO.

Si & gid osservato che Pambito di intervento & costituito dai bacini
idrografici, nei quali & suddiviso Pintero territorio nazionale, comprese le
isole minori, Tali bacini sono - classificati in bacini 4 interesse nazionale,
interregionale, regionale, 1 primi due sono individuati direttamente daila
legge, aglhi artt. 14 ¢ 15, mentre la loto delimitazione & provvisoriamente
tealizzata con rimando al D.P.C.M. 22 dicembre 1977, emanato in attuazio.
ne degli artt. 89 e 91 del DPR. n. 616.del 1977; in seguito pottd essere
variato con D.P.C.M., su proposta del Ministro dei Lavori Pubblici, previa
deliberazione del Consiglio dei Ministri (art, 4, comma 1, lettera 5). Quelli
di rilievo regionale’ sono individuati per esclusione e sono delimitati dalia
Regione competente. .

La legge non muta Ia ripartizione delle competenze amministrative ine.
renti ai bacini, né in particolare quelle artinenti alle grandi derivazioni
d'acqua, di cui al D.P.R. n, 616 del 1977, & invece previsto il trasferimento
alle Regioni delle competenze in materia di opere idrauliche, con Ia sola
esclusione — nei bacini di rilievo nazionale — di quelle inerenti alle aste
principali detf bacini medesimi. Sono invece delegate alle Regioni le compe-
tenze in ordine alle tisorse idriche, limitatamente ai bacini interregionali e
regionali.

S 4. {segue) c): 14 PIANIFICAZIONE: CRITERI D MASSIMA, PIANI DI BACING E |
PROGRAMMI DI ATTUAZIONE. . £

La difesa del suolo appare impostata, almeno nelle intenzioni del legisla-
tore, come un settore organico, nel Quale possono distinguersi: norme e
criteri tecnici penerali che regolano la materia e sono posti dall’organo di
governo dell'intero settore, collocato a livello di alta amministrazione; una
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184 PARTE I - LE RISORSE AMBIENTALE

pluralitd di soggetti operanti all'interno del settore; ambiti territoriali ogget-
to dell’attivith da disciplinare; beni pubblici e privati, opere ¢ servizi pubbli-
ci, risorse finanziarie destinate al perseguimento della difesa del suolo.

La disciplina del settote procede, come si ¢ detto, seguendo il criterio
della programmazione e pianificazione delle esigenze e degli interventi. Vie-
nk *posta, innanzitutto, una nofmazione particolare riguardante i criteri ai
quali si debbono uniformare gli atti di pianificazione dei singoli ambiti
territoriali; la delimitazione dei maggiori ambiti territoriali (i bacini di rile-
vanza nazionale ed interregionale); 'approvazione dei piani di rilevanza
nazionale; il programma nazionale di intervento; gli atti'volti a provvedere
in via sostitutiva in caso di persistente inattivith dei soggetti ordinamente
competenti, ove si debbano rispettare termini essenziali; atti di indirizzo e
coordinamento (att. 4). Altro strumento di pianificazione rilevante per tutta
la materia ambientale & costituito dalla legge 28 agosto 1989, n. 305.

A valle le finalitd della legge sono realizzate, con riferimento al territorio
di rispettiva incidenza, dai piani di bacino, il cui contenuto & stabilito dal:
Vart, 17, sulla base degli obiettivi dell’attiviti~conoscitiva e programmatoria
in precedenza delineati (artt. 2 e 3}. Detti strumenti sono definiti dalla legge
come piani terriforiali di seftore, con contenuto conoscitivo, normativo e
tecnico-operativo. Tale definizione ha suscitato le reazioni delle Regioni, a
statuto speciale ed ordinario, nonché delle Province Autonome di Trento e
di Bolzano. La Corte costituzionale ha peraltro negato la sussistenza della
violazione delle attribuzioni regionali (?). Ha osservato in pariicolare la Cor-
te che la definizione darane dal legislatore non & aderente alla natura dell’at-
to, non riducibile 2 mero atto di indirizzo e coordinamento né a provvedi-
mento inerente alle materie di specifica competenza regionale o provinciale.
Quanto al primo profilo, la Corte osserva che le disposizioni del Piano in
realtd si rivolgono anche ad amministrazioni dello Stato, sicché se ne deve
escludere la mera valenza di indirizzo alle Regioni. Quanto a! secondo
profilo, invece, la Corte sottolinea — e sembra guesto l'aspetto decisivo — che

~oggetto del Piano di bacino & la difesa del suolo in una prospettiva dinami-;
“-ca, ciod attraverso Pimposizione di vincoli ed opere di carattete idraulico:
“Tale finalith conservativa & senza dubbio pregiudiziale rispetto agli usi-det
" territorio a fini urbanistici, civili; di sfruttamento dei materiali e di produzio-

{*) Corte cossituzicnale, 20-26 febbraio 1990 n. 85, cit, patagrafo 8.
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CAPITOLO 1V - LA DIFESA DEL SUOLO 185

ne, di tutela del paesaggio, e quindi alle competenze regionali, anche se
indubbiamente incide o interferisce nei confronti delle competenze stesse, Il
riferimento del legislatore al concetto di piano territoriale di settore ed
all'atto di indirizzo e coordinamento ex art. 81, comma 1, del D.P.R. n. 616
del 1977, sta qui sclo ad indicaré un eftetto connaturato al contenuito ed alla
yincoltivitd degli obiettivi del pianc, e ciod la necessita che le Regioni e gli
altri entl tengano conto dei vincoli dél Piano nell’esercizio delle loro attivita.,

Di partlcolare rilievo, tra i contenuti del Piano, che deve essere redatto
sulla base dei criteri stabiliti dal Presidente del Consiglio dei Ministri, sono:
la ricognizione della sitnazione del territario, sia sotto il profilo ginridico
(destinazioni urbanistiche e vincoli/ gravanti su di esso), sia con riferimento
alla situazione di degrado in atto; la formulazione delle direttive pet la
difesa e la sistemazione del suolo; I'indicazione delle opere necessarie per la
conservazione del suolo e del’ambiente; la valutazione preventiva del rap-
porto costi-benefici, di impatto ambientale e.di impegno finanziario dei
principali interventi previsti; la normativa sulle attivita di estrazione; lindi-
cazione delle zone da assoggettare a speciali vincoli; le prescrizioni contro
I'inquinamento del suolo; Tordine di priorita degli interventi.

I piani di bacino hanno effetto immediatamente vincolante per le autori-
ta che esercitano poteri di amministrazione del territorio e per i privati, ove
le prescrizioni in essi contenute siano dichiarate di tale efficacia nel Piano
stesso. Deve ritenersi, in considerazione della finalitd cui si rivolgono gli
eventuali vincoli diretti, che essi, -almeno di regola, non avranno carattere
espropriativo (art. 42,. comma 2, della Costituzione), né si porra, quindi,
con riferimento agli stessi, il problema di una durata limitata,

La legge, peraltro, espressamente impone alle competenti amministrazio-

ni di coordinare con le prescrizioni del Piano di bacino: i piani e ptogrammi

regionali di cui alla legge 27 dicembre 1977, n. 984; i piani di risanamento’

naturali e per i beni paesaggistici, di cui agli artt. 5 della legge 29 giugno

21939, n. 1497, e 1-bis della legge 8 agosto 1985, n. 431; i piani di disinqui-

namento relativi ai rifiuti solidi, di cui alla legge 8 luglio 1986, n. 349; i
piani generali di bonifica ed infine gli strumenti rbanistici. Per quest'ultima

- delle acque, di cui alla legge n. 319 del 1976; i piani di smaltimento dei
-rifiut, di coi al D.P.R. 10 settembre 1982, n. 915; i piani per le bellezze

ipotesi ¢ previsto un intervento d'ufficio da parte delle Regioni in caso di
po ;

inerzia degli altri enti territoriali,
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186 PARTE III - LE RISORSE AMBIENTALI

I Piani di bacino sono attuati per mezzo dei programmi triennali di
interpento. Nel caso di bacino di rilevanza nazionale, le Regioni, conseguito
il parere favorevole dell'autoritd di bacino, possono provvedere con propri
stanziamenti alla realizzazione di opere ivi previste.

In tutti i bacini, ghi altri enti territoriali € pubblici potranno concorrere
coft propri stanziamenti alla realizzazione di opere previste nei piani, previa
autorizzazione .dell’autorita prgpos_ta allo stesso {bacino nazionale) o della
Regione [blacinu inte_gregionale e regionale) (art. 21).

L'approvazione del programma triennale costituisce, per le opere da
eseguirsi da parte di amministrazioni statali, accertamento di conformita
delle opere in esso previste agli strumenti. urbanistici e di intesa Stato-Regio-
ne sullasvatiazione dello strumeato urbanistico (art. 22, comma 6).

" Deve peraltro ritenersi che, ove il Piano non contempli delle disposizio-
ni immediatamente vincolanti, 'approvazione da parte dell’autoritd di bacino
o della regione, a seconda del tipo di bacino, non escluda la necessit per
Iagente di ottenere I'autorizzazione degli organi che amministrano gli altri
vineoli gravanti sul tetritotio. ' :

I piani di bacino di rilevanza nazionale ed i programmi triennali di
relativa attuazione pongono problemi di rapporto tra Stato e Regioni, che
non sorgono invece per i piani di bacino di rilievo inferiore, Solo i primi
infatti, adottati dall’autorita di bacino in seguito ad un procedimento che
introduce nella valutazione I'apporto collaborativo delle osservazioni di
chiunque le voglia formulare e Je eventuali controdeduzioni regionali, sono
approvati dal Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro
dei Lavori Pubblici, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri, sentito
il Comitato nazionale per la difesa del suolo e previo parere del Consiglio

.

superiore dei lavori pubblici (art. 4, comma 1). Si & eccepito da alcune

Regioni e dalle Province Autonome di Trento e Bolzano che tale procedi- .

. mento comprime indebitamente 'atonomia loro garantita, perché prevede’

Papprovazione dei piani di bacino senza alcuna forma di collaborazione tra
Pautorith statale e la regione. La Corte costituzionale ha negato fondatezza
alla censura, osservando che « la difesa del suolo & una finalita i1 cui raggiun-

- . . . . 1 -
gimento coinvolge funzioni e materie assegnate tanto alla competenza statale

quanto a quella regionale (o provinciale). Essendo, dunque, un obiettivo

-comune allo Stato e alle regioni, la difesa del suolo pud essere perseguita

soltanto attraverso la via della cooperazione fra Puno e gli altri sogpetti.
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CAPITOLO EV - LA DIFESA DEL SUOLOD 187

Naguralmente le forme della cooperazione possono essere svariate, poiché
oscillano dalla concortenza (paritaria ¢ non) delle due parti nella produzione
del medesimo atto (intese, pareri, etc.) al coordinamento dell’esercizio delle
rispettive funzioni, dalla possibilitd di utilizzazione di organi dell’altra parte
alla creazione di “organi misti” in cui siano rappresentate, paritariamente o
non, le due parti ». Ed ancera, ad avviso della Corte, non & irragionevale
che nessuna norma preveda la necessitd di intesa o di parere delle singole
regioni in questa nfateria, posto che « ... i piani e i programmi considerati
dalle disposizioni impugnate comportano interventi, anche statali, comunque
incident nel territorio di pil regioni. Pertanto non & arbitrario che la legge
n, 183 del 1989 preveda per qpex piani forme di cooperazione quali gli
“organi misti” ... che permettorio un confronto anche fra le varie regioni
interessate » (*).

La soluzione merita di essere condivisa. In realta non pud porsi in
discussione che linteresse pubblico al corretto assetto del suolo & perseguito
nel nostro ordinamento sia dallo Stato sia“dalle Regioni, anche se in ambid
diversi. Mentre al primo spettano gli interventi che attengono all'intera
collettivitd nazionale; alle seconde la stessa cura & devoluta nel perseguimen-
1o di quegli interessi locali che vengono in considerazione nelle materie di
loro competenza. Questa concotrenza, su piani pur distinti concettualmente,
porta ad un inevitabile contatto di competenze, da risolversi nel senso della
« leale collaborazione ». Cnere, quest’ultimo, che non necessariamente impo-
ne a livello Jegislativo la previsione di una partecipazione della regione al
procedimento col quale Jo Stato tende al perseguimento dell'interesse pubbli-
co affidato alla sua competenza. Ma che sta invece a significare la necessaria
integrazione delle rispetrive attivita in un contesto non contraddittorio o
lesivo degli interessi generali.

Orbene, nel caso di specie, come la Corte non omette di considerare, la
difesa del suolo, soprattutto quando attiene ai bacini di rilevanza nazmnalc,

prescinde dalla cura immediata di quegli interessi locali, di carattere ternto- _

riale, produttivo, ambientale, che competono alla Regione. La prima &, per i
secondi, un presupposto essenziale, ma certo con loro non si confonde. Pud

“solo dirsi che v& interferenza, Ima cid non toglie che la competenza ad

* ‘gsercitare la funzione di protez1one del suolo sia in primo luogo dello Stato,

{*} Corte costituzionale, sentenza citata, paragrafi 6 e 7.2,
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188 PARTE IH - LE RISORSE AMRBIENTALI

in quanto finalizzata alla cura di un interesse dell'intera collettivitd na-
zionale:

Nel caso della legge in esame, peraltro, il legislatore ha previsfo una
forma di consultazione regionale, riscontrabile sia nella pronuncia di tale
ente sulle osservazioni provenienti dal Comitato nazionale per la difesa del
suold e della collettivitd, sia nella partecipazione al Comitato medesimo con
un proprio rappresentante, condultazione dovuta proprio alla menzionata
mterferenza di competenze. Tale apertura non consente tuttavia di ritenere
necessaria una partecipazione paritaria alla cura di quellinteresse, trascen-
dente gli ambiti meramente locali. Basti considerare, del resto, che anche

Tart. 81 del D.P.R. n. 616 del 1977 contempla ipotesi di prevalenza dellin-

tervento statale sulla scelta locale nefla gestione del territorio.

Pil semplice &, invece, il procedimento di adozione dei piani interregio-
nali e regionali, che sono approvati dalle regioni o dalla regione competente
(artt. 19 ¢ 20), Vero & che Papprovazione & preceduta dalla valutazione del
Comitato summenzionato, al fine di verificare il rispetto dei criteri di massi-
ma previsti ai sensi dell'art. 4 per la pianificazione; ma tale organo ha natura
squisitamente tecnica, ¢ quindi oggettiva, ed il suo intervento, lungi dal
costituire una forma di compressione dell’autonomia regionale, costituisce
una forma di approforidimento del contenuto del piano compiuta con inter-
vento anche di rappresentanti di aktri enti portatori di interessi comungue
incidenti nella difesa del suolo.

§ 5. (segue): €) LA NUOVA ORGANIZZAZIONE AMMINISTRATIVA PER LA TUTE-
LA PEL SUCLO. LE AUTORITA DI BACINO.

E questa sicuramente la parte meno riuscita della riforma del settore
riguardante la difesa del suolo, com’® emerso anche nel corso della discussio-
ne assembleate del disegno di legge avanti it Senato (*).

Traspare dalla lettura della legge la prevalenza di una sohuzione di

compromesso sulle competenze, che certo non appaga e rischia di appesanti-
,.re lattivith di difesa dell'ambiente. In prime luogo la suddetta constatazione

{*) Awo Senato n. 1292, discussione del 21 aprile 1989, intarventi dei senatori Tornati,
Pagani, Bosco e dello stesso Ministro dell’Ambiente, Ruffolo.
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deriva dal rapporto tra Ministero dei lavori pubblici e Ministero dell’ambien-
te. §i profila una sorta di diarchia sui problemi ambientali, con una prevalen-
za del Ministero dei lavori pubblici, che esclude un unitario punto di riferi-
mento della politica ambientale, propric mentte si & raggiunta, e faticosamen-
te, la convinzione della unitatietd del’ambiente e dei fenomeni che vi sono
ricollegati, Certo si & petsa l'occasione della creazione di un unico Ministero
del territorio e dellambiente € non lascia neppure sperare per il futuro Fart,

'29, comma 3, della legge in esame, che, sia pure agli effetti dell'art. 2,

comma 7, della legge 8 luglio 1986, n. 349, qualifica Iintervento normativo
come tiforma del Ministero dei lavori pubblici relativamente al settore della
difesa del suolo e della programmazione delle risorse idriche.

Razjonalitd vorrebbe che il Mijnistero dei lavori pubblici fosse riformato

nel senso di generale ¢ quallflcato centro di engencering dello Stato e degli

altri enti pubblici ¢ che venisse invece accorpata la funzione della tutela del
suolo e delle coste’ con quella della difesa dell'ambiente contro i vari tipi di

inquinamento (da rifiud solidi da scarichi, da immissioni nell'atmosfera;’

ecc.), con la competenza per la valutazione ‘di impatto ambientale e per
Pistituzione di aree naturali protette e di vincoli ambientali.

La « diarchia » in materia pud risultare inoltre accentuata nel nosiro
sistema politico, caratterizzato da governi di coalizione, pet Peventuale attri-
buzione a Ministi di divetso partito ed orientamento della responsabilitd dei
due dicasteri in questione.

Altro profilo di complicazione del quadro organizzativo & la pluralita di
organi ed enti interessati dalla funzione di ptogrammazione e amministrazio-
ne del territorio. Al difficile rapporto Stato-regioni, cul pure la Corte costitu-
zionale col suo tempestivo intervento ha dato un primo contributo chiarifica-
tore, la legge sulla difesa del suolo tende essenzialmente a ricomporre i un

quadre unitario la competenza di diverse autoritd all'insegna della coopera-

zione, con cid stesso tuttavia aggravando gli adempimenti procedimentali ed

“-aumentando il rischio di vizi formali oltre che di contrasto tra autoriti, Solo
-parzialmente I'inconveniente sembra contrastato dal ricorso alla pianificazio-

PR

. ne, che dovrebbe costitnire il punto di riferimento di tutti gli operatori del
. settore, ¢ dallo strumento dell’s 1nt¢rvf:nto sostitutivo in caso di inerzia dell’ais-

"toriti competente,

L'organizzazione amministrativa risulta cosi ricomposta a livello
centrale: |
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199 PARTE III - LE RISORSE AMBIENTALI

_ Prasidente del Consiglio dei Ministri, di regola su proposta del
Ministro dei lavori pubblici, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri
(ma talora il procedimento richiede Iintervento di altri organi): formula la
< normativa interna di settore », ciog detta gli indirizzi generali ed 1 criteri
tecnici per Pespletamento delJé attivitd di acquisizione dei dati e di program-
mazione, nonché di sostituzfonq (*) nei confronti di altri soggetti inerti e di
concteta amministrazione, con 'approvazione dei piani di bacino regionale e
interregionale e con la delimitazione degli stessi bacini;

_ Ministro dei lavori pubblici, con genetali poteri di impulso, di
predisposizione della relazione sullo stato del suclo, e soprattutto con fa
competenza — nei bacini di rilievé nazionale — alla progettazione, realizzazio-
ne e gestione delle opere di competenza statale, nonché all'organizzazione
dei servizi di polizia idraulica e di pronto intervento. La Direzione generale
delle acque e degli impianti eletrici ha.assunto la denominazione di Direzio-
ne generale della difesa del suolo;

— Ministero del’ambiente, preposto alla tutela dei bacini nazionali e
intertegionali dallinquinamento e dai rifiuti;

— Comitato niazionale per la difesa del suolo, presieduto dal Ministro
dei lavori pubblici e composto da esperti designati da amministrazioni stata-
li, da diversi enti pubblici e loro associazioni, dalle Regioni ¢ Province
Autonome di Trento e Bolzano, dal Presidente generale ¢ dal Presidente
della quarta sezione del Consiglio superiore dei lavori pubblici. Ha poteri di
generale proposta -e consulenza ; sull'andamento generale del settore, sulla

— Servizi tecnici nazionali e relativo comitato dei ministri presso Ia
Presidenza del Consiglio. E sicuramente un merito della legge la riorganizza-
sione dei servizi in parola secondo un module di accorpamento, di coordina-

" inento e di indipendenza da una specifica amministrazione. Risultano cosl

struttutati i servizi idrografico e mareografico, sismico, dighe, geologico, at

P v. D.c !?/q"/ﬂ;f,,'

() Sulla legittimita del potere sostitutive previstg dall'an. 4, comma 1 lettera ¢, snche nej
confronti delle Province Antonome, Corte cost., sentenza citata, paragrafo 14, Tuttavia la Corte
ha sccolts in parte Peccezione di incostituzionalith dedottd dalla Provincia Avtonema di Trento
per violazione del principio della leale cooperazione nell'esercizio del potere sostitutivo, in
guante non pevede un congruo preavviso alla regione o alla provincia in ordine ail’adozione
degli atti sostitutivi (paragrafo 16).
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quali dovranno accedere altre strutture consimili, quali quelle del Cotpo
forestale delle Stato, dellintervento straordinario nel Mezzogiorno e le altre
da istituire. L'attivitd dovra essere coordinata anche con le strutture militari
patallele (art. 9, comma 8). Resta da perseguire con ogni mezzo la chiarifica-
zione delle varie competenze professionali e lincentivazione delle stesse

all'interno dell'amministraziofie, proptio a garanzia dell'indipendenza ed og-
Y

gettivitd del servizio voluta dal législatore. Sotto questo profilo il ricorso alla
possibilitd di avvalersi di enti ed organismi specializzati, prevista dall'art. 9,
comma 9 lettera f, e ripresa dall’art. 23 per le attivita delle autoritd di
bacino, di per sé non, censurabile, dovrebbe essere esercitata — ed in tal
senso dovrebbero porsi dei criteriidi massima — in modo da non escludere i
quadri tecnici dell’amministrazione e di, consentirne cosl la « crescita » ().
L’organizzazionc risulta invece cosi. delineata a livello periferico:

— Regioni e Province Autonome:-delimitano i bacini idrografici regio-,
nali; elaborano ed attvano i piani di baqmo regionale ed interregionale;
approvano ed eseguono negli stessi bacini i progetti delle opere da realizzare
nel rispettivo ambito; organizzano negli stessi bacini i servizi di polizia
idraulica, pronto intervento, gestione e manutenzione delle opete; redigono
la relazione sull'uso del suolo;

— enti locali ed altri soggetti pubblici (Comuni, Province, loro Consor-
zi, Comunitd montane, Consorzi di bonifica ecc.) partecipano alle funzioni
regionali;

— Autozitd di bacino di rilievo nazionale: costituisce la novitd di
maggiore rilievo e provvede alla realizzazione degli obiettivi della legge nel
rispettivo ambito territoriale, essenzialmente adottando i piani di bacino e
realizzando le opere necessarie, nonché autorizzando l'esecuzione di opere
previste nel piano di bacino da parte di regioni ed altri enti pubblici. Sono
organi dell'autoritd di bacino: il comitato istituzionale, che esprime le deter-

minazioni dell'autorita; il comitato tecnico, che & essenzialmente Papparato ;

di consulenza tecnico-operativa e coadiuva il comitato istituzionale; il segre- .

- tario generale, cui & affidata l’atu\nta corrente dell'organo e I’lstmttona degh
atti di competenza del Comitato 1st1tu21ona]e premede la segretena tecnico-

(*) In attesa dell’aggrcgazmnc di cui all'an. 17 della legge 1, 349 del 1986, con D.CPM.
28 ottobre 1988, in G.URI. 5 gennaic 1989, n. 4, si ¢ provveduto all'organizzazione del
Servizio geologico d'Tralia nell’ambito del Ministero dell'ambiente.
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192 PARTE I - LE RISDRSE AMBIENTALI

Sperativa. Le Autoritd di bacino sono state costituite con distinti decreti del
Presidente del Consiglio dei Ministri del 10 agosto 1989 ('). -

Si & gia osservato che ['art. 23 attribuisce all’Autoritd di bacino un'ampia
possibilita di ricorso a strutture specializzate esterne, sia pubbliche che
private. A quanto sembra L'affidamento di tali incarichi potra avvenire anche
con la formula della concessione; peraltio la concessione a privati che com-
prenda anche Pesecuzione delle ‘opere dovrd rispettare Passimilazione all’ap-
palto prevista dalla recente direttiva del Consiglio C.E.E. n. 89/440; sicché
correttamente la legge fa riferimento solo alle funzioni di studio e di proget-
tazione € tecnico-organizzative.

Jouosmpion Lot kol L. A2[F[£3 ~. 20
L &Glllzf R3 4 524
Il quadro normativo delineato dalla legge n. 183 del 1989 sembra
destinato ad essere completato dal disegrio di legge attualmente all'csame
della Camera dei Deputati (Atto nb, 4228-fer), volto a disciplinare l'intero
ciclo del servizio idrico sulla base della figura organizzativa del Consorzio
idrico, di‘cui si & detto a pag. 169.

M a parte tale completamento, € allo studio del Ministero dei lavori
pubblici un testo di integrazione e completamento del testo della citata

§ 6. PROSPETTIVE DI RIFORMA.

legge. Con tale iniziativa, che affronta essenzialmente problemi di carattere -

organizzativo, si stabilisce che i ptincipali atti di indirizzo e coordinamento
sono sottoposti alla conferenza permanente per i rapporti tra Stato, regioni e
province autonome. Vengono aggiunti altri rappresentanti tecnicl nel Comita-
t0 nazionale per la difesa del suolo ed un rappresentante del Ministero per
gli interventi straordinari nel Mezzogiotno nei comitati tecnici di bacini
cientranti nell'area di relativa competenza. Altre disposizioni hanno poi carat-

. tere transitorio, contemplando in particolare un pit diffuso ricorso ad appa-

rati esterni per il supporto tecnico nella fase di avviamento dell’attivita delle

autorita di bacino, in attesa della riorganizzazione dei servizi tecnici. Infine
si delinca la figuta del Segrefario generale delle Autorita di bacino di rilievo
nazionale, legato da contratto di diritto privato e di durata limitata al quin-
quennio. o ‘ ':

(") Pubblicati in G.U. 31 agoste 1983, n. 203.
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CAPITOLO TV - LA DIFESA DEL SUOLO 193

§ 7. Cennr p1 LEGISLAZIONE REGIONALE.

*+ Ta legislazione regionale si & occupata, prima della legge n. 183 del
1989, della tutela del suolo nellesercizio dei poteti di urbanistica.

Va in particolare ricordata la legislazione della Regione Veneto, che
inserisce nella programmazione del territorio Ia rilevazione e la regolamenta-

* sione delle zone di particolare rilevanza sotto il profilo della difesa del suolo

e della sistemazione idrogeologica, nonché della prevenzione deilinquina-
mento {artt. 5, comma 1 lettera, a; 7 e 27 della legge regionale 27 giugno
1985, n. 61). .
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 CAPITOLO ¥V

LIGIENE, DEL SUOLO

(inquihamento da rifiuti)

&
Sommanto: § 1, I regolamenti di igiene e sanitd. — § 2. Le competenze. - § 3. La normativa
comunitariz. — § 4. Classificazione dei rifiuti. Regime delle atiiviti connesse al loro smaltimen-
to nella legislazione statale {D.P.R. 10 setterbre 1982, n. 913). Servizio pubblico e attivies

soggerte ad sutorizzazione. — § F. L'emergenza rifinti e la legislazione starale rivola ad

affrontaria. — § 6. La legislazione 1egionale.

-

§ 1. I REGOLAMENTI DI IGIENE E SANITA.

Accenni iniziali di una prevenzione dell'inquinamento del suclo da rifiuti
sono comunemente rinvenuti nelle « istruzioni ministeriali » del 20 giugno
1986, che imponevano ai Comuni di provvedete alla raccolta ed allo smalti-
mento dei rifiuti domestici, immondizie € spazzature e vietavano i depositi
di materiale putrescente sulle strade o presso le zone abitate (‘). Tale divieto
veniva confermato dal regolamento generale sanitaric approvato con R.D. 3
febbraio 1901, n. 45, all'art. 91 ed il T.U. sanitaric n. 1263 del 1934

stabiliva conseguentemente che i regolamerii locali di igiene e sanitd doves-

sero contenere norme sulla raccolta ‘e sullo smaltimento dei rifiatt. Del resto

il servizio del ritiro e trasporto delle immondizie domestiche veniva compre- ﬁ
so dal T.U. delle leggi comunali e provinciali del 1934, n. 383, nel novero |
delle spese obbligatorie, mentre ~ quanto al suo espletamento — la legge 15
.ottobre 1925, n, 2578 consentivd ai Comuni di assumetlo in gestione direr-

('Y D’AMELIO, Ambiente, cit,, 16; D'AMELIO ¢ DE CESARE, Nerfezzc} arband, in Enc. dir.,
XXVIII, ginffsé, 1978, 157 ss.; Caraccionr e Dar Piaz, Awmbiente, cit, 257 ss.
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196 PARTE III - LE RISORSE AMBIENTALY

ta, p di creare un'azienda municipalizzata o di affidarlo in concessione a
privati.

Successivamente la legislazione organica della materia fu dettata dala
legge 20 marzo 1941, n, 366, pamalmentc modlflcata dal D.P.R. 19 agosto
1954, n. 968.

1

§ 2. LE COMPETENZE.

Lo smaltimento dei rifiuti rientrava gid nella competenza delle Regioni a

statuto gpeciale, in forza dei rispettivi statud. In particolare lo Statuto della
Sicilia, approvato con legge costituzionale 26 febbraio 1948, n. 2, contempla
sia l'igiene e la sanitd pubblica, sia I'assistenza sanitaria tra le materie di

competenza leglslanva concorrente o ripartita {art. 17, lettere &) e ¢). Lo |
statuto della Regione Sardegna, approvato con 1 legge costituzionale 26 feb.

braio 1948, n. 3, ha identica previsione allart, "4, lettere 4) € 7). Lo statuto
deila Regione Valle d’Acsta, approvato con legge costituzionale 26 febbraio
1948, n. 4, contempld la materia « igiene e saniti » nell'ambito della compe-
tenza di attuazione delle leggi statali (art, 3, lettera 7). Lo statuto della
Regione Trentino-Alto Adige, approvato con legge costituzionale 26 feb-
braio 1948, n. 3, prevede la competenza esclusiva della Regione nella mate-
ria assistenza sanitaria allart. 4, n. 12, Lo statuto della Regione Friuli-Vene-
zia Giulia, approvato con legge costituzionale 30 gennaio 1963, n. 1, com.
prende la materia « igiene e sanitd, assistenza sanitaria » nella competenza
concotrente (art. 5, n, 16).

Con la creazione dell'ordinamento regionale, la materia dello smaltimen-
to dei rifiuti fu trasferita alle Regioni a statuto ordinario, dapprima in modo
incompleto col D,P.R. 15 gennaio 1972, n. 8, poi in modo pitt organico col
D.P.R..24 luglio 1977, n. 616 (astt. 27, lettera &, per l'igiene degli insedi.a-i
menti urbani e della collettivita, e 101 ss. per la tutela dalPinquinamento).

In base a quest’ultimo decreto, sono state wasferite alle Regioni le funzioni

amministrative in ordine alligiene del suolo, particolarmente per quanto

attiene alla programmazione degli interventi.di prevenzione e di controllo

delligiene, la raccolta, la trasformazione e lo smaltimento dei rifiuti solidi
arbani industriali (art. 101, comma 2, lettera 5).
-Spettano allo Stato (ed ora, in particolare al Ministero del’Ambiente, in
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CAPITOLO V - LIGIENE DEL SUOLO 197 -

basg allart. 2, comma 1 lett. 5, della legpe & luglio 1986, n. 349): il
coordinamento dell’attivitd di ricetca e sperimentazione tecnico-scientifica;
la rilevazione nazionale dei fenomeni di inquinamento e la determinazione
delle tecniche di rilevamento; i provvedimenti straordinari a tutela deil'inco-
Jumitd pubblica {art. 102). Spetta altresi allo Stato il potere di dettare norme
pet uniformare sull'intero tergitorio nazionale garanzie di salute in relazione
‘all'inquinamento del suolo (art. 4, n. 1, della legge 23 dicembre 1978, n.
833). . .

Spetta alle Province l'attivita di controllo delle discariche e degli impian-
ti di trasformazione e smaltimento dei rifiuti (arc. 104).

Spettano ai Comuni i compiti di gestione del servizio pubblico di raccol-
ta e smaltimento loro affidati dalle norme previgenti (art. 104).

§ 3. LA NORMATIVA COMUNITARIA. =

Una particolare rilevanza assumono in materig di riffuti le disettive
comupitatie, Infatti, nessuna delle iniziative legislative avanzate negh anni
Sessanta e Settanta per aggiomnare il quadro legislativo alle mutate esigenze
ebbe esito positivo in sede parlamentare. Solo in seguito alladozicne delle
direttive del Consiglio C.E.E. nn. 75/442 del 15 luglio 1975 sui rifiuti in
generale (direttiva quadro), 78/319 del 20 marzo 1978 sul rifiuti tossici e
nocivi, 76/403 del 6 aprile 1976 sullo smaltimento dei policlorodifenili e
policlorotrifenili, 75/439 in data: 16 giugno 1975 e 87/101 sull’eliminazione
degli oli usati, il nostro Pacse si & finalmente dotato — sta pure con il
consueto ritardo — di una legislazione aggiornata e rispondente agli obblighi
comunitari {*).

La normativa comunitaria impone essenzialmente agli Stati membri: 4)
di individuare le Autoritd competenti in materia; &} di elaborare attraverso

“queste ultime dei Piani volti, in relazione ai tipi ed alla quantita dei rifiuti.
“da smaltite, alla determinazione dei luoghi e delle tecniche destinati a tale’
- attivith; ¢) di sottoporre all'autorizzazione delPautoritd competente le attivitd’
cl1 trattamento, deposito e smalvgmento dei rifiuti per conto terzi (direstiva-

{*) Sulle diretiive comunitacie & sullo stato della lorg attuazione sia in termini notrmativi

che pratici, Capria, Direttive ambientali, cit., 99 ss.; Premeveaux, La politica dellambiente, cit.
727 5.

e e e W v e A BN REE AN AR O TS T e e



o

.,..-n.-..-n.-..-.u-..-.n....u..'anw-vuuaout.usotviiaOllnononoco.tou-«-vu,‘-.....-_..c..._..,.-u\.a..n.rta.. .

158 PARTE Il - LE RISORSE AMBIENTALI

quadro) od anche per conto proprio (direttiva sui rifiuti tossici e nocivi); d)
di prevedere idonei controlli su tutte le attivita concernenti i riffuti, siano o
meno autotizzate; e} di applicare il principio « chi inquina paga », addossan-
do il costo del servizio, detratte le entrate connesse alla loro tutilizzazione,
al produttore dei rifiuti; ) di promuovere il riciclo e la trasformazione dei
rifiuti; g) di inviare periodiche relazioni alla Commissione, che a sua volta
provvede a relazionare il Consiglio ed il Parlamento europei sull'applicazio-
ne delle direttive;' 5) di imporre agli stabilimenti ed imprese che trattano
rifiuti tossici e nocivi di tenere separati detti rifiuti e di adottare specifici
registri e formulari di trasporto con le dichiarazioni idonee ad individuare il
tipo %d il movimento dei rifiuti; medesimi (%) (%).

© faltade £ gude €5 dusibun €6/278 CEE pidl wl-Logtog on

& bfmoree 0 Opuisbiine (refhs, f, 7a0),
$ 4. CLASSIFICA?IONE DEI RIFIUTI, REGIME DELLE ATTIVITA CONNESSE AL
LORC SMALTIMENTO NELLA LEGISLAZIONE STATALE (D.P.R. 10 sErrEM-
BRE 1982, N. 915). SERVIZIO PUBELICO ED ATTIVITA SOGGETTE AD
AUTORIZZAZIONE.

Le direttive comunitarie sui rifiuti in generale e su quelli tossici in
particolare hanno trovato cotretta, seppure tardiva, atiuazione con il D.P.R.
10 settembre 1982, n. 915, emanato sulla base della legge i delega 9
febbraio 1982, 42 (). .

Il decreto delegato definisce rifinto « qualsiasi sostanza od oggetto deri-

(*) Ultimamente il Consiglio ha emanato le direttive nn. 89/369 dell'8 giugno 1989 ¢
B3/429 in data 21 giugna 1989, per contenere linquinamento atmaosfetico provoeato dagls
impianti di incenerimento det rifiut urbani, ' .

(") Sulla rilevanza delle protezione deil'ambiente quale esigenza imperativa, che pud
legittimare limitazioni al divieto di misure di effetro equivalente alle resirizioni quantitative, 'si |
& espressa la Corte dj giustizia della CE.E,, nella sentenza 20 settembre 1988 {causa 302/80), ¢

 tiguardante il sistema del ritiro ebbligatorio dei conteritori di birra e delle bevande rinfrescanti, :
" introdotte dal Regno di Danimarca, in F.I, 1989, IV, 233, con not di CoiABIANCHE, Rﬂemm,a';

dei profili ambienali in materiz di t'r'berq___cimm’ézior;e delle merci.

() Per una cosretia ceitica al criterid di lepare la legislazione antinquinamento {nelle sue °
varie componenti: aria, acqua e suole) all'inquinante invece che al corpo recettore, con possibile
confusione o concorrenza di disposizioni, GuMPIETRO “P.,- Rifiuti solidi e scarichi fdvici: un
necesiareg regolamento di confini, in FI., 1984, V, L Corte costituzionale, 21 maggio 1987 ha
avuto modo di affermare la costituzionalii del D.PR. n. 915/82 solleveta dalla Regione
Lombardia, -

thek
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vante da attivitd umane o da cicli naturali, abbandonato o destinato all’ab-
bandono » (*} e richiama innanzitutto 1 principi ai quali deve ispirarsi attivi-
ti¥ di smaltimento dei rifiuti, nelle diverse fasi del conferimento, della raccol-
ta, dello spazzamento, della cernita, del trasporto, del trattamento per riuti-
lizzo, della rigenerazione, del recupero, del riciclo, dell'innocuizzazione, del-
lammasso, del deposito e della discatica sul suolo e nel suclo, fasi tutte

definite quali attivita di pubbhco interesse ¢ disciplinate dal decreto stesso,

il cui ambito & quindi plufestcso di quello delle diretive comunitarie. I
suddetti principi consistono nelld tutela della salute della collettivitd e dei
singoli, nella salvaguardia delle esigenze igieniche e sanitarie ¢ nella protezio-
ne dall’inquinamento di aria, acqua, suolo, sottosuolo, ambiente, paesaggio,
nella pianificazione degli interventi, nella promozione della riutilizzazione
dei rifiuti per recuperare matetiali ed energia.

" Vengono quindi classificati i rifiuti in: urbani, speciali, tossici.

Tra i-réifinti urbani sono compresi: i rifiuti non ingombranti provenienti
dai fabbricati o da altri insediamenti civili; i rifiuti ingombranti {quali i beni
di consumo durevoli, di arredamento, di.impiego domestico, di uso comune
provenienti da fabbricati od altri insediamend civili in genere); 1 rifinti di
qualunque natura e provenienza giacenti sulle strade ed aree pubbliche e
private soggette ad uso pubblico, sulle spiapge e sulle rive dei fiumi.

Sono rifiuti speciali: i residui delle lavorazioni industriali, € delle attivita
agricole, artigianali commerciali e di servizi, che per qualitd e quantitd non
siano assimilati ai rifiuti urbani; i rifiuti ospedalieri non assimilabili agli

t*) La definizione di rifiuto accolta nell'otdinamento iraliano & senza dubbio compatibile
con le direttive comunitarie. $i & tuttavia osservato che esso, facendo riferimento a ¢id che esce
dalla sfera dellutilizzatore perché abbandonata o destinata all'abbandono, non consente alla
legistazione nazionale di perseguire tutte le potenzialitd della quale essa sarebbe capace. Infaui
quella definizione introduce nel concetto di rifiuco una certa arbiigaried connessa all'atieggia-
mento del produtiore, che — ad esempio affermando la successiva utilizzabilita del residuo della
lavorazione — potrebbe sostrarsi alle disposizioni delfa legge sui riftuti. Tale constatazione @ resa
pitt evidente dalla definizione di rifiuto accolta prima del DPR, n 915 dalla Regioge
Lombardia, che con legge regionale 7 giugno 1980, n. 94, aveva definiio rifiuti «le cose di ol
il detentore si disfi o abbia I'obbligo di disfassi a norma della legislazione vigente » Cass. per,

3, 29 matzo-23 giugno 1989, Betraglio, ;Ba peraliro accalee in via interpeetativa la definizione di

nﬂum recepita nel resto della citata legge Jombarda. Suf concetto di rifitto soido, in prececlen

za, Cass. 3' pen., 14 aprile 1987, Perino, in F.I. 1988, II, & ed in dottcina CicaLa, R.rﬁaw

(smaltimento dei), voce del Novissimo digesto, appendicé, Torine, 1986, 787. Sui rifiud da
lavorazioni industriali, Cass, pen, 24 marzo 1985, Tér_ruzzi, in Géar. I, 1987, 11, 208.
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200 PARTE LI - LE RISORSE AMBIENTALI

urbani; i matetiali provenienti da demolizioni, costruzioni e scavi nonché i
sfacchinari e le apparecchiature obsolete; 1 veicoli a motore, rimorchi e loro
parti, fuori uso; i residul delPattivitd di trattamento dei rifiuti e della depura-
zione degli effluenti. Peraltro resta regolato dalla legge n. 319 del 1976 lo
smaltimento dei liquami e dei fanght degli impianti di fognatura e depurazio-

“ne, purché non tossici ¢ nocm (). L' ihlbopirre & M .{A

s

Sono rifiuti tossici e nocivi tutti i rifiati che contengono o soro contami-
nati dalle sostanze, indicate nellallegato al decreto, ivi compresi i policlorodi-
fenili e policlorotrifenili, previsti dalla citata direttiva comunitaria (*).

L'ambito di applicazione del decreto resta tuttavia limitato dalla perdu-
rante vigenza di altre disposizioni di carattere specifico, riguardanti i rifinti
radicattivi, i rifuti della coltivazione delle cave, le carogne ¢ le sostanze
utilizzate nell’attivits agricola, gli scarichi di qualsiasi tipo, le emissioni
nellaria, gli esplosivi.

Fermi restando il divieto di abbandono dei rifiuti sancito dalfare. 9, ¢ la
necessitd di autorizzazione regionale per. l'esercizio delle discariche (*}, “da
chiunque gestite € quindi anche comunali, alla diversa natura dei rifiuti
corrisponde un diverso sistema di loro smaltimento,

A) Quanto ai rifiuti urbani, Iattivitd di smaltimento compete esclusiva-
mene ai Comuni che l'esercitano direttamente o mediante aziende municipa-
lizzate o affidando il servizio a concessionari autorizzati (artt. 3 e 8). Compc-

") Sul rapporto tra i due sistemi normativi Cass. pen. 3, 16 aprile 1988, Nasciuti;
GrammieTRo P, Rifiuti solidi e scarichi idrici, cit..

%) La scelta dell'accomunamento di tele sostanze ai rifiut necivi e tossici & criticata da
CaPRIA, Direttive ambicntali, cit, 106 & 127, Sul presupposto della quelificazione del rifiuto
come « 1assico e nocive» ed in senso critico sulla relativa deliberazione 6 marzo 1983 del
Comitato interministeriale istituito dall’art. 5 del D.P.R. n. 915, Giammiero F., I rifiuti tossici
e nocivi nel D.PR. n. 915/82 e nella delibera del comitato interminisieriale del 4 marzo 1383, in

FI, 1983, V, 201 ed ivi ampia citazione giurisprudenziale e bibliografia. Sullapplicabilita elle

sanzioni di cui all'art. 26 del DPR. n. 915 per smaltimento di rifiuti tossici prima v:leila
delibera 27 luglio 1984 del Comitato interministeriale di cui alla successiva nota 12, Cass,, 13"
pen., 22 setterbre 1986, Bagna, in F.I, 1988, 11, 8. Sul problema dei rifiuti tossici in generale,
AMENDOLA, La sentenza Stoppani. Un panta di riferimento m:pamm.re per la difesa dellinguiia-
wento da tifinti, nota a Pret. Sestri Ponente, 22 febbraio 1986, in Giur. meerito, 1986, 885,

(®) Costituisce discarica abusiva fabbandone di.rifiuti, anche non abitusle, su area pubblica
o privata senza la prescritta austorizzazione, Cass,. 3, 29 marzo 1989, Bertaglio, cir.. Fer
Yobhlige di autotizzazione regionale anche in caso di gesuom: comunale delle discariche, Cass.,
55.VV., 8 maggio 1989, n. Z, Liberai,
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CAPITOLO V - LIGIENE DEL SUOLO 20

te anche ai Cormuni Io smaltimento dei rifiuti speciali derivanti dalla depura-
zione delle acque di scatico urbane ¢ dallo smaltimento dei rifiuti urbani.
B) I riftuti speciali, anche se tossici e nocivi, sono smaltiti dai produttori
degli stessi rifiuti a proprie spese, direttamente o atttaverso imprese autoriz-
zate dalla Regione oppure ricorrendo al setv1z1o pubblico di smaltimento den
rifiuti, previa apposita convehzione {art. 3 comma 3). :
Peraltro con decreto-legge 9 ‘settembre 1988, n. 397, convertito in legge
9 novembre 1988, 1. 475, sono state dettate particolari modalitd di smali-

mento per i rifiuti industriali e per quelli ospedalieri. Pef i primi, Part. 4 del Mma e W»?
decreto-legge stabilisce che le 1mprese produtttici possono smaltire diretta- :

dg.&e 5 %E e ) }
+
mente i- tifiuti, inclusi quelli tossici ‘e nocivi, nel rispetto della vigente ’ !

normatlva oppute affidare il trattamento dei rifiuti medesimi a terzi autoriz- j
M oa f

Pho b Qz?.w <

‘J:J«MW&EM
A2 dimone P =
tlwf., o dx QCMM

zati. Le imprese produttrici possono anche, ma in via subordinata, conferire
i rifiuti industriali-al servizio pubblico di smaltimento dei rifiuti urbani, nei ?.oc.

limiti di capacita e previa convenzione, oppure ai soggetti concessionari, d4 .LLC J e. m, Jor
parte della Regione, della costruzione ¢ “della gestione degli impianti di P / A { £3 & L
smaltimento e delle discariche di iniziativa pubblica (art. 7), oppure ancora wy

esportarli con le modalita di cui allart. 9-bis, per lo smaltimento alleste. ta, @ 2 M W/ "f/[;
ro (). I rifiuti ospedalieri, provenienti cio# dalle strutture pubbliche o
private che erogano ai sensi della legge n, 833 del 1978 l'assistenza sanita-
ria, devono essere smaltiti mediante termodistruzione presso impianti auto-
rizzati (art. I, commi 2-fer e ss., del decreto-legge 14 dicembre 1988, n.
527, convertito con modificazioni in legge 10 febbraio 1989, n. 45). A :
norma dell’art. 2-guater del decrétolegge da ultimo citato, cosl come madifi- :
cato in sede di conversione, il Ministro del’Ambiente, dintesa con Ministro

della Sanitd, individua le frazioni di rifiuti ospedalieri da qualificare come
assimilabili ai rifiuti urbani nonché le eventuali ulteriori categorie che abbiso-

gnano di particolari sistemi di smaltimento. A tale incombenza si & provvedu-

to con il decreto ministeriale 25 maggio 1989. Disposizioni particolari sorio:

O Sy Y

- fissate dall’art. 15 del D.P.R. n. 915 del 1982 per i veicoli a motore e simili. ; ;

C) Per i rifiuti tossici e nocivi il D.P.R. n.-915 fissa delle partu:olarl;_ S

.l_,. i

{*} Per i rifiudi speciali industriali e per quelli tossici e nocivi, prodotti in Jralia el
provenienti da operazioni di bonifica di arce ubicate in.Paesi esteri trasportati via mare per i~
quali sia accertata sicuazione di emergenza lare 1 del’ decreiolégge 14 dicembre 1988, n. 527,
citato nel testo, prevede che si provveda con decreto del Ministro per il coordinamento della
protezione civile, di concerto col Ministro dell’Ambiente.
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cgutele. Ogni fase del trattamento di tali rifiuti dev’essere autorizzata {art.
16). L'autorizzazione ha durata gquinquennale ed & rinnovabile. Inoltre &
imposto Puso di documenti per il trasporto (art. 18) e di registri di carico e
scarico (art. 19). ﬁa'm,
» I DPR. n. 915, in conformitd al principio comunitatio secondo cul
« chi inquina paga », da us lato prevede una tassa per lo smaltimento' dei
rifiuti solidi urbani da parte del servizio pubblico, allnopo modificando Ia
Sezione seconda del capo XVIII del Titolo ITI del testo unico della finanza
locale, approvato con R.D. 14 settembre 1931, n. 1175 e successive modifi-
cazioni, Dall'altro, per lo smaltimento dei rifiuti che avviene al di fuori di
quel .sérvizio, prevede che il costo dello smaltimento dei rifiuti speciali e
nocivi sia posto a carico dei produttori dei rifiuti medesimi, dedotto limpor-
to degli eventuali recuperi (artt. 13 e 20).

Qualora eccezionali ed urgenti necessitd di tutela della salute pubblica o
dell’ambiente lo impongano, il Presidente della Giunta regionale ovvero il
Sindaco, nell’ambito delle rispettive competenze, 6 ancora il Ministro della
Sanitd se lemergenza abbia carattere interregionale, possono ordinare il
ricorso temporaneo a speciali forma di smaltimento dei rifiuti anche in
deroga alle disposizioni vigenti. Trattandosi di un potere di ordinanza dero-
gatorio alle norme vigenti, il provvedimento necessitato non & soggetto alla
previa acquisizione di autorizzazioni connesse ad altri vincoli, come quello
idrologico o quello paesaggistico (*').

Lo stesso decreto contiene; infine, la previsione delle sanzioni apphcabﬂl
in caso di violazione delle norme. Si tratta di sanzioni amministrative e, per
le violazioni di maggiore gravitd, penali. Con la sentenza di condanna, in
questultimo caso, l'art. 30 prevede che possa disporsi la sottoposizione del

(”} Sul potere di ordinanza contingibile ed urgente del Sindaco ex art. 12 del DPR.in.
915 del 1982, Consiglic di Stato, IV, 18 novembre 1989, n. 802, in C.4.5., 1989, 1, 1340; sul

taddo. ¢ contddiole detls, VIA awe ”"“

pils generico potere di ordinanza del Sindaco s tutela della salute pubblica, Cass. pen., 3° .29
marz0-23 piugno 1989, Benaglio, cit. ¢ In,, 22 settembre 1986, Bagna, cit., secondo cui il potete.

cautelare ex art. 12 non consente al Sindaco 'emanazione di ordinanza contingibile ed urgefue
‘per autorizzare la discarica o il deposito temporanco dei rifiuti tossici e nocivi, essende il
potere rivolto alla tutela urgente di ambiente e saluie. In dottrina, Cace, Ambienie e sna
proteziane nella normativa sui rifindi solidi, Padova, 1984, 394; AMENDOLA, Smeltimento dei
‘vifiuti ¢ legge pemale, Napoli, 1985, 152.
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beneficio della sospensione condizionale della pena all’esatto adempimento
di quanto stabilito nella sentenza stessa ().

" I'disegno del D.P.R. n. 915 del 1982 & stato completato con 'emanazio-
ne del decreto-legge 31 agosto 1987, n. 361, convertito con modificazioni in
legge 29 ottobre 1987, n. 441 (*). Con quel decreto sone state emanate

norme al fine di agevolare il programma di adeguamento degli stabilimenti |

di smaltimento dei rifiuti alle disposizioni del decreto n. 915 e di accelerare
Papprovazione di progetti di nuovi impianti o di ammodernamento di quelli
gia esistenti, secondo piani predisposti dalle Regioni sulla base dei criteri di
massima fissati dal Ministro dell’Ambiente con D.M. 28 dicembre 1587, n.
359 (").

Un particolare regime di favore viene riservato allapprovazione dei pro-
getti di nuovi impianti di smaltiments dei rifiuti dall’att, 3-8, La compatibi-
lita di wali progetti con le esigenze ambietali e territoriali & valutata dal
Ministro del’Ambiente, secondo le disposizioni sulla valutazione di impatto
ambientale, in sostituzione di ogni atto di sssenso al progetto ed in vartante
allo strumento urbanistico generale, L'approvazione dei progetti & devoluta
alla Giunta Regionale (1), |

Alle Regioni inoltre.'si affida il compito di elaborare i piani per la
bonifica di aree inquinate, per la successiva trasmissione al Ministro dell’Am.
biente, che provvede a ripartire tra le Regioni stesse la disponibilitd finan-
ziaria. = .

Ai provvedimenti giurisdizionali di sospensione degli atti comunque
preordinati alla realizzazione di impianti ed attrezzature per lo smaltimento
dei rifiuti si applica Ja limitazione teshporale -di cui all'art. 5, comma 4, della
legge 3 geninaio 1978, n. 1.

{"} Nella G.U. del 13 settembre 1984, n. 253 (Supplémento ordinario} & stata pubblicata
la determinazione 27 luglio 1984 de! Comitato interministeriale previsto dall'art. 5 del decreto
n. 913, portante disposizioni per la prima applicazione dellarc. 4 del decreto medesimo.

() In generale sulls legge n. 441 del 1987, Giammzreo F. e P., Lz mwove legae sullp
smalfimento dei rifiuei, Rimini, 1988, 399,

(‘") Per lesame di conformitd dei piani di smaltimento dei rifiuti solidi urbani delle
Regioni Campania, Lazio, Liguria, Lombardia, ,Molise; Puglia, Sicilia & Valle d'Acsta, ai sensi

" del DM, 28 dicembie 1989, n. 339, si veda il décrero 30 secembre 1988, in G.UR.L 4 ottabre

1988, n. 233. .
(") Su tale disposizione, PIACENTINI, Burocrazia e opere prubbliche {materiali per una

riflessione), in Riy, irim, app., 198%, n. 2, 339.
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E previsto un potere sostitutivo delle Regioni in caso di mancato rispet- 421 SP:,‘,(L@ 5 /C ( f2
to dei termini da parte degli enti locali ¢ del Ministro deff’Ambiente in caso " h _ 2 7. ’
* di inetzia da parte delle Regioni. Con lo stesso decreto sono stati prorogati i )
termini per Yadeguamento degli impianti alle norme del D.P.R. n. 915 (art. :
8) ed & stato istituito V'albo delle imprese esercenti servizi di smaltimento dei RLP 'ﬂ@\
riffuti. Liscrizione all’Albo & presupposto dell'autorizzazione allesercizio del- ba A
Vattiviea di smaltimento dei rifiuti. L'art. 12 impone poi delle ulteriori v“ego ¢
cautele per la spedizione transfrcpntahcra dei rifiuti {**), menire Pare, 14 7( { 6’1 io L > Z.Cf
prevede delle agevolazioni a favore delle imprese che intendono modificare
il ciclo produttivo al fine di ridurre la quantita e peticolositd dei rifiuti e G2 4 fﬂ(o/t’(

prodotti (si vedano in proposito anche i DD.MM. 5 luglio 1988, n. 283 e me b, "(ﬂ £
17 febbraio 1989). ‘

"-
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§ 5. L’EMERGENZA RINUTL E LA LEGISTAZIONE STATALE RIVOLTA AD AFFRON- :
TARLA. o ~. 1A%
- Cu-q Em]”yfo Lo~ SN

Il problema dello smaltimento dei rifiuti & emerso drammaticamente I N 83 /; 'J”/C Cf
negli ultimi anni. S$i & in particolare dovuto constatare che i dati sulla v W
produzione dei, nﬁuu, comparati alle discariche regolarmente autotizzate, &ﬁ Crwrphao f;/ ? ‘B
confermavano lesistenza di una diffusa situazione di irregolaritd, La pubbki- e udE A Jg}_ /({ L
ca opinione & stata giustamente colpita da eventi come la restituzione all'Tta-
lia di intere navi cariche di rifiuti, inviati all'estero senza alcun controllo.
Navi che hanno dovuto sostare al largo dei porti nazionali in attesa di
conoscere il sito di destinazione dei rifiuti . medesimi, controverso per Pappo-
sizione delle popolazioni locali a sostenere il rischio di temuti inquinamenti
del territosio. Cid che ha non solo confermato l'inadeguatezza del sistema di
smaltimento, ma che ha altres) impietosamente scoperto I'insussistenza di un
centro decisionale che potesse sovrapporsi alle divisioni ed ai veti inevitabili, -
al fine di superare Pemergenza (V). '

e s AR R IEEE R TR L R TR R S A S S A

P I'*) Si veda anche il D.M. 28 givgno 1989, in G.U. del 10 luglio 1989, n. 159, recente la '
! disciplina della garanzia fideiussoria in materia di spedizioni transfrontaliere di rifiuti. :
(") L'emergenza & stata affronteta o colpi di decreti e provvedimenti urgenti nella vicenda
J_‘ de]le navi Karin B e Deep Sea Cattier, nonché di altre: navi, provenienti dalix Nigeria e dal -
") Libano: D.P.C.M. 16 settembre 1988, che sulla base del decreto-legge 9 settembre 1988, n. 397, -
individuava i siti di stoccaggio ¢ smalimento; ordinanze cl|, fecessiti del Ministro per il

"
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Per affrontare tale situazione di crisi, & stato emanato il decreto-legge 9
settembre 1988, n. 397, convertito con modificazioni in legge 9 novembre
1988, n. 475 (**). 1] legislatore innanzitutto affronta il problema dell’emer-
genza, prevedendo un programma di emergenza per ladeguamento del sistema
di smaltimento (art. 5) e l'accelerazione delle provedure per lapprovazione
dei progetti relativi ad impianti di’smaltimento honché per il rinnovo delle
autorizzazioni scadute (art. 6). Ifi attuazione del citato art. 5 & stato emanato
.. DP.CM, 3 agosto 1990 (?). ' ~

Quanto 2l sistema’a regime, il legislatore ha innanzitutto inserito gli
interventi per lo smaltimento dei rifiuti in un ampio quadro pianificatorio,

 che culmina nel programma triennale, i cui obicttivi sono: ridurre la quantit

e pericolgsité dei sifiuti, favorire i} recupero dei materiali o di energia,
limitare progressivamente 'uso di materiali non biodegradabili ovvero non

Coordinamento della Protezione Civile in dats 16 setternbre 1988 (in G.U. 19 serrembre 1988)
e 21 setrembre 1988 {in GU. I' ottobre 1988, n. 23§

(") Sulla legittimita costituzionale del decreto legge 'n. 397 del 1988, come modificate in
sede di conversione, si & pronunciata 1a Corte costituzionale con la sentenza 18 maggio-6 giugno
1989, n. 324, in G.UR.L 14 glugno 1989, I" serie speciale n. 24, La Cotte ha ricollegato i

" costituzionalith della normativa stawle, ed in paticolare degli artt. 6, 7, 8, del decreto-legge)

afl'esigenza di protezione connessa a valori costituzionsli primari (artt, 32 & 9 Cost.}, nonché a
finalith straordinarie di wtela dell'incolumitd pubblica (art. 102, n, 6 del D.PR. n. 616 del
1977,

(**} Pubblicato in G.U.R.I. 22 agosto 1990, n. 195. Tale decreto, sullz base del fabbisogno
di impianti, indicato nellallegato 1 al decreto medesimo, affida alle Regioni ed alle Province
sutonome di definire un sistema integrato di aree di stocceggio e pretrattamento, di impianti di
smaltimento e di discariche. Il D.P.C.M. contiene i criteri ai quali dovranno attenersi le Regioni
e le Province antonome per definire il sistema integrato, nonché le struttare del sistema stesso.
Tali steutture doveanne realizzare: fa caraverizeazione e la classificazione dei rifiutiz il teatta-
mentc preliminare e lo stoccaggio provwisorio; il rrattamento chimico, fisico ¢ biologico; la
termodistruzione; linertizzazione; lo stoccaggio definitive (art. 3. L'art. 4, inolwe, fissa { criter
ai quali Regioni e Province autonome dovranno attenersi nella localizzazione degli impianti,
pelle scelie impiantistiche e dimensionali. Entro- 90 giorsi dalla pubblicazione del decreto gli
stessi enti provvedonc ad individuare i fabbisogni di difiuti da smaliire, localizzzre i siti di
costnzione degli impianti; fissare criteri ¢ procedure per la scelta dei soggetti ai quali affidare

- la costruzione e la gestione degli impianti; definite un sistema integrato di aree di stoccaggio;

comunicare al Ministero dellAmbiente i provvedimenri adotrati e i riscltati conseguiti. Entro i
sei mesi dalla adozione degli atd necessari alla localizzazione, e comungue entro sei mesi del
termine di 90 giomi di cui si & gid detto,! Regioni € Province autonome provvedono alla
concessione di costruzione e gestione degli impiantt, con le .modalita di cui all'art. 7, comma 1,
della legge n. 475 del 1988, In caso di inadempienza anche parziale da parte delle Regioni o
delle Province autenome, si provvede in via sostitariva con D.P.C.M., previz defiberazione del
Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro deli'Ambiente,
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agevolmente recuperabili o riciclabili, utilizzati patticolarmente nel settore
dell'imballaggio, dei contenitori e delle confezioni. 11 programma ha funzione
4i indirizzo e coordinamenta e viene adottato con decteto del Presidente del
Consiglio dei Ministri, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri, su
ptoposta del Ministro dellAmbiente, di concerto con Ministro dell'Indu-
il Consiglio Nazionale dell’Ambiente (art. 1).

Alitto obiettivo di razionalizzazione delle risorse & costituito dalla sottra-
zione delle materie”prime secondatie al vegime dei rifiuti con previsione di
un'apposita disciplina legislativa affidata alle Regioni, su indirizzo, promozio-
ne e coordinamento dello Stato. Sono materie prime secondarie i residui dei
procesgi produttivi, suscettibili, e_yentuaimente previo idoneo trattamento, di
essere utilizzati come materie prime in altri processi produttivi della stessa o
altra natura (). ' :

Poiché, d'altrd parte, ogni seria politica di settore non pud prescindere

dalla cognizione precisa dei fenomeni da disciplinare, l'art. 3 istituisce il
catasto e osservatorio dei rifiuti (). i )
, Alira novita di rilievo introdotte dal decreto sono la raccoita differenziata
dei rifiuti da parte dei Comuni e 'istituzione dei consorzi nazionali obbligato-
i per il riciclaggio dei contenitori od imballaggi per liquidi in vetro, metallo,
plastica. Sui contenitori stessi deve essere riportato linvito a non disperderli
nellambiente e lindicazione delleventuale ririempibilita (att. 9-guater}.

Di particolare interesse sono poi le disposizioni del citato decreto che si
applicano ai sacchetti di plastica, alle batterie ed ol esausti (artt. 1, c?ﬁma 8,
e O-quinguses, 9-sextes, 9-duodecies).

Per i sacchetti di plastica non biodegrabili, utilizzati per l'aspotto di
merci, & prevista ur’imposta di fabbricazione di £ 100. Dal 1° luglio 1989 i
_sacchetti devono essere fabbricat esclusivamente con fibre di origine anima-

le e vegetale, oppue in materiale biodegradabile per una quota non inferipre
al 909, devono avere dimensioni prefissate per poter essere riutilizzat

(%) All'individuazione di tali materic ed agli incombenti connessi al loro trattamento ha
provvedato il D.M. Ambiente 26 genngio 1990 . 30, A commento di 1ale decreto ministeriale,
esprime convincent dubbi di legittimitd Grameierrg F., in Corviere ginricico, 1580, 428: ivi
anche ls segnalazione del dibattite sul concetto di rifiuta ¢ materia seconda » ¢ « materia prima
secondaria », con relativa bibliografia. T . )
') Per la rilevazione dei dati inerenti al catasto sone stati emanati i DD.MM. 22
sottemnbre 1988 & 26 aprile 1989 del Miniswo dell'Ambiente. --...> @M Y V-
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come contenitori di rifiuti, devono portare I'invito alla loro riutilizzazione e
ag evitare la loro dispersione nell’ambiente (*).

Per le batterie esauste & stabilito I'obbligo della raccolta e smaliimento
tramite riciclaggio ed & istituito il consorzio obbligatorio delle batterie al . -
piombo esaustef y, b K. Ambatsile Q2] bt gy RelfPe 0 Z5Y, WL N fcp-ar"q ot Creary
+ « Per gli oli esausti il decreto-legge contiene delle disposizioni di completa- 2 d&feaowne &

‘mento della disciplina dettata dal D.P.R. 23 agosto 1982, n. 691, di recepi- 9
mento della direttiva n. 75/439 citata. Vir 2 dMaug e o el yma g

b
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§ 6. LA LEGISLAZIONE REGIOMALE.

Lt a7 s e e w

- Le Regioni hanno legiferato in materia di smaltimento dei rifiuti solidi,
sulla base della competenza in precedénza ricordata.

Quanto alle Regioni a statuto speciale, devono ricordarsi per il Trentino-
Alto Adige la legge regionale 24 gennaio 1972, n. 8 con provvidenze per la
realizzazione di impianti ed aree per lo smaltimento dei rifiuti ed il T.U.
approvato con D.P.G.P. 26 gennaio 1987, n. 1-41, modificato con L.P, 15
gennaio 1990, n. 3.

Particolarmente completa & poi la legislazione della Provincia Autonoms
di Bolzano, che ha emanato in proposito la legge provinciale 6 settembre
1973, n. 61, con norme per la tutela del suolo da inquinamenti e per la
disciplina della raccolta, traspotto e smaltimento dei rifiuti solidi e semisoli-
di, A questa legge hanno fatto seguito la legge provinciale 14 dicembre
1974, n, 38, con provvidenze per la realizzazione dei servizi; i} D.P. Giunta
provinciale di Bolzano 28 giugno 1977, n. 30 contenente il regolamento di
esecuzione della legge provinciale n. 61 del 1973; la legge provinciale 29
luglio 1986, n. 21, con interventi urgenti in materia di smaltimento dei
rifiuti. :

La Regione Valle d’Aosta ha emanato in materia la legge 19 gennaio

R L A T L T

foe e e

{*') Sulla diversitd di presupposto logico-giuridica delle disposizioni degli artr. 1, comma 8 .
e B-sexics, comma 1, dells fegge n. 397 del 1988, TAR Lazio, 2, 25 ottobre 1989, ia :
- TT.AARR., 1989, 1, 3820, Sui sacche{ti di plastica e sui potert d'urgenza del Sindaco {pei'
* negatli), TAR Pugtia, 23 aprile 1588, n. 237, in TT.AA.RR., 1988, I, 2405; TAR Toscana, 20
luglio 1987, n. 642, in F.I, 1988, IEL, 51%; TRGA, Trento, 24 novembre 1987, n. 334 TAR
Toscana, 30 giugne 1987, n. 513, in Riv. ginr. amb., 1987, 352, con nota di CeEranc; TAR
Veneto, II, 16 givgno 1987, n. 547, ibidem, con nota dello stesso Autore.

[
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'197?9, n. 1, e la legge 23 febbraio 1981, n. 14, con regolamentazione dello -

sversamento e delabbandono dei rifiuti e residui solidi.

La Regione Sicilia ha emanato la legge 21 agosto 1984, n. 67 (*).

, Il Friuli-Venezia Giulia si & recentemente dotato di una legislazione in

materia, con le leggi 7 settem;tgt"'e 1987, n. 30; 28 novembre 1988, n. 6§; 21
\gennaio 1989, n. 1§ 28 o0 1988w 273 (W Q) wowmun ?

Quanto alle Regioni a statuto drdinatio, ’Abruzzo ha emanato la legge
23 maggio 1985, n. 60, per dare attuazione al D.P.R. n. 915 del 1982, ed
ha poi approvato con legge 8 settembre 1988, n, 74, il Piano regionale di
organizzazione dei servizi di smaltimento dei rifiuti solidi urbani. Quest'ulti-
ma legpe & stata poi modificata dalla legge 17 gennaio 1989, n. 3.

Lo Basilicata ha emanato la legge regionale 4 sewembre 1986, n. 22,
contenente norme: integrative ¢ di attuazione della legge statale in materia di
smaltimento dei rifiuti. oo

La Calabria ha emanato la legge 5 maggio 1990, n. 8.

La Campania ha provveduto con leggi 19 novembre 1973, n. 23, di
finanziamento per gli impianti di smaltimento dei rifiuti solidi urbani, e 2
luglio 1974, n. 23, di proroga del termine previsto dallart. 2 della citata
legge n. 23 del 1973.

1l Lazio ha dettato norme di integrazione ed attuazione del DP.R. n.
915 con la legge 11 dicembre 1986, n. 53, ed ha emanato il regolamentio 14
gennaio 1988, n. 1, per le procedure di istruttoria delle domande di autoriz-
sazione ad esercitare Pattivith di smaltimento dei rifiuti.

La Liguria ha emanato la legge 31 luglio 1974, n. 22, per disciplinare i
contributi straordinari ad enti locali e loro consorzi (anche per il trattamento
e lo smaltimento dei rifiuti solidi urbani). Con legge regionale 18 febbraio
1988, n. 7, ha poi approvato i progetti di adeguamento e potenziamento
degli impianti di trattamento e stoccaggio definitivo dei rifiuti.
" La Lombardia ha emanato la legge 19 gennaio 1973, n. 7,

—>'

approvato il Piano dei servizi per lo smaltimento dei rifiuti solidi urbani ed

in materia idx
provvidenze per la realizzazione di impianti ed acquisto di aree per lg
smaltimento dei tifiuti solidi. Con legge 28 giugno 1988, n. 37, ha pot-

BT

Py Bui v, O O

232 - 153 - |94
e Y. 47 L
Z2[3)§4 w2 7
Ao ?ri«@um -5’4862.
Vol Nedls mviams
1-4? HYWP(M‘
LMaw &
e Llefs

ha dettato norme in tema di raccolta e smaltimento differenziati dei rifiuti

{**) Sulla legiimitd costituzionale dell’act. t &i tale legge regionale si & prbnunl:iata la
Corle costituzionale con sentenza in data 11-19 ottobre 1588, n. 981, in G.URI, 26 oitobre
1988, n. 43.
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ha dettato norme in tema di raccolta e smaltimento differenziati dei rifiuti
medesimi. Per affrontare Pemergenza rifiuti ed in attesa del completamento
del citato Piano, & stata emanata la legge regionale 9 settembre ‘1989, n.
42 (4 '

, 11 Piemonte ha emanato le leggi 4 giugno 1575, n. 46; 5 giugno 1979,
n: 28 22 maggio 1980, n. 61, con interventi a favore di consorzi di enti
‘locali per lo smaltimento dei nfxu,tl solidi urbani; 2 maggio 1986, n. 18, con
prime norme per la disciplina dello “smaltimento dei rifiuti in atmazione del
decreto n. 915 del 1982; 22 febbraio 1988, n. 9, con misure urgenti per
Vadeguamento della legge n. 18 citata in ordine all'approvazione dei progetti
di 1mplant1 di smaltimento e per la gestione del catasto dei rifiuti; 10 luglio
1989, n, 39, contenente disposmoru urgenn per lo smaltimento dei rifiu-
(). .

La Puglia ha émanato le leggi 18 agosto 1973, n. 21, e 27 dicembse

1976, n. 29, con riguardo ai contributi a Comuni e loro Consorzi per

Pimpianto di inceneritori di rifiuti solidi urbaii.

La Toscana ha emanato la legge 19 agoste 1988, n. 60, modificato dalla
legge 2 settembre 1989, n. 61 (*), per la limitazione ed il recupero dei
rifiuti.

L'Umbtia ha emanato la legge 24 agosto 1987, n: 44, di approvazione
del Piano per la organizzazione dei servizi di smaltimento dei rifiuti in
attuazione del D.P.R. n. 915 del 1982 ed ha fissato con regolamento 24
agosto 1987, n. 45, norme integrative e di attuazione, procedure di controllo
e di autorizzazione per lo smaltimento dei rifiuti tossici ¢ noctvi.

Il Veneto ha emanato le leggi 31 gennaio 1974, n. 15; 24 aprile 19753,
n. 41 e 11 aprile 1980, n. 29 concernenti provvidenze per la realizzazione di
impianti di smaltimento dei rifiuti solidi urbani; 6 giugno 1980, n. 85, con
norme per lo smaltimento dei rifiuti solidi e semisolidi (*'}; 16 aprile 1985,

Y In GU.RL, 12 maggio 1990, |Z’; Seri¢ sp., n. 18,
{*) In GU.RI, ulr. cit
(*) In G.URI, 2 givgno 1990, 3 Serle sp., n. 21

("'} Con sentenza 31 gennaio-2 febbgaio 1990 n, 43 la Corte costituzionale ha dichiarato

lincostituzionalita della legge regionale Veneto 16 aprllc 1983, o. 33, pcrchc — introducendo
una distinzione tra accumulo provvisotio di riffuti e staccaggio provvisorio, sottrae il primo
all'autotizzazione di cui al DPR. n. 915 del 1982, cosl determinando una non consentita
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; .
X n. 33, contenente norme per la tutela dell'ambiente (in particolare, per
t - . e .
, quanto attiene ai rifiuti, artt. 42 ¢ ss,, 61-63) (¥).
¥
; *
N -
H
il
Y
¥
) 4
I ’
3 &
*

differenziazione della disciplina penale, Sut Piano regionale per lo smaltimento dei rifiud di ey
alla legge regionale 16 aprile 1985, n. 33, e sulla necessia dells valutazione di impatto
ambientale per le disceriche speciali, TAR Veneto, Sez. I, 18 gennaio 1988, n. L, in F.A, 1989,
1, 698
Sulle stoccaggio provvisorio dei riffuti tossicl & nocivi e sulle conseguenze penali, Grampiz-
The F., Aulorizazione allo stoccaggio provvisorio dei rifiuti tossies e nocivi allinterso dells
. Stabilimiento produtiivo: profili amministrativi ¢ penali, nota a Pretura Vicenza, 27 settembre
o 1984, in Cass. pen., 1985, 1931; Pretura Bassano del Grappa, 15 novembre 1983, in Ginr.
| merito, 1987, 186; Ip,, 16 novembre 1984, in F.I, Rep. 1986, voce Sanitd prebblica, n. 234; In,
29 giugno 1984, #id, n. 1790. .
{(*) Su tale normativa ed in particolare sull‘spprovazione dei progetti di discatica da parte
sia dei Comuni sia delle Province o Regioni (ai fini del conuollo termica), TAR Veneto, 22
tuglio 1989, n. 658, TIAARR, 1988, 1, 3513, ’
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CAPITOLO VI

L’INQUINAMENTO ACUSTICO

c
"

SomMARIO: § 1. L'aspetto sostanziale della tutela. — § 2. Le competenze. — § 3. La normativa
comunitaria. — § 4. La fegislazione regionale.

A __f
+

§ 1. L'ASPETTO SOSTANZIALE DELLA TUTELA.

g

L
L’inquinamento acustico, honostante Ia sua rilevante incidenza sulla salu-

te ed il suo decisivo contributo alla caratterizzazione in senso aggressivo
delPambiente, non ha trovato ancora una risposta legislativa adeguata nel
nostro ordinamento giuridico. Basti pensare che non sono ancora stati fissati
dei parametri per I'accertamento dei limiti di accetrabilitd del rumore deri-
vante dalle varie attivitd e che Punica tutela allo stato possibile, ad esclusio-
ne degli interventi legislativi ancora poco diffusi delle Regioni, sta nella
tutela indiretta; ciod nel ticorso alle norme sulla polizia locale in ordine alla
disciplina’di attivitd rumorose, alla legislazione sanitaria quando il rumore
abbia una sicura incidenza sulla talute, alla normativa sulla circolazione
stradale {peraltro sul punto praticamente disapplicata), alle norme sulla tute-
la dellambiente di lavoro, alle disposizioni che regolano le immissioni tra
fondi vicini ().

]

La disciplina delle attivitd rumorose o comunque incomode si rinviene

nei seguenti testi: RD, 12 febbraio 1911, n. 297 (arc. 109), contenente il :

-regolamento di attuazione della legge comunale e provinciale, che rinviava ai

regolamenti comunale di polizia urbana; R.D. 18 giugno 1931, n. 773 {ast.
63 e ss.), contenente il Testo Unico delle leggi di pubblica sicurezza.

.

(') Limitata anche la bibliografia sull’atgomento: D'AMELIO, Ambiente, citato, 19; MErust,
La legislazione italiona, in Imp. amb. pa., 1979, n. 1, I, 14 ..
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La disciplina delle attivitd dannose per la salute si rinviene nel R.D. 27 ‘
luglio 1934, n. 1263, contenente il Testo Unico delle leggi sanitarie {attr. ;
216 ¢ 217). .

II1 D.P.R. 15 giugno 1239, n. 393, contenente il Testo Unico delle leggi
sulla circolazione stradale, si occupa del tumore provocato dai veicoli a :
matore {artt. 112 e 113). . ;

" Allinterno dei luoghi di lavoro, ligiene ambientale, anche per quanto
rignarda Pinquinamento acustxto & regolata dall’art. 24 del D.P.R. 19 marzo
1956, n. 303 e dall’art. 9 della Tegge 20 marzo 1970, n. 300 (Statuto dei
lavoratori). La rilevanza del fenomeno di tecnopatia da rumote & attestato
dal numero di rendite erogate pet tale motivo dall'INAIL,

Loart. 844 c.c. regola poi le i imimissioni tra fondi vicini, vietandole guan-
do esse superano Ia normale tollerabilitd, avuto anche riguardo alla situazio-
ne dei luoghi e quindi anche al preuso. Pur col limite insuperabile della
nocivita alla salute, talora affermato in giurisprudenza, si tratta di una prote-
zione dall'inquinamento, anche acustico, subordinata alliniziativa del pro-
prietatio limitrofo ed in qualche misura condizionato dallo stato dei luoghi.

Infine il codice penale (art. 639) prevede e punisce come contravvenzio-
ne il disturbo alle éccupazioni ed alla quiete delle persone.

B T e e A - R R R R K L R v R U,

§ 2. Lr COMPETENZE.

Il D.PR. n. 616 del 1977 ha delineato come segue la competenza in
materia di inquinamento acustico:

— spettano allo Stato (art. 102): la fissazione dei limiti massimi di
accettabilitd delle emidioni sonore (n. 1); la determinazione delle tecniche di
rilevamento {n. 3); i provvedimenti straordinati a tutela della salute pubbli-
ca (n. 6); linquinamento acustico da fonti veicolari (n. 7); Iinquinamento
acustico da sorgenti mobili connesse ad attivitd, opere o servizi statali (*);

.- - — spettano alle regioni le competenze in materia di controllo & prevers
+ s.zione dell'inquinamento acustico prodotto da sorgend fisse, nonché quellp .
;  prodotto da sorgenti mobili se correlate a servizi, opere ed attivitd trasferite

JR N L T B T
[T i A R
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-

(*) Sarebbe stato probabilmente pi corretto far- riferimento alle attivitd rientranti nelle
competenze starafi.
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alle regioni; sono state inoltre trasferite alle regioni le competenze dello
statp sui comitati regionali' per Pinquinamento atmosferico, che possono
essere integrati nella loto composizione e nelle loro funzioni anche con
riferimento alle funzioni in materia di igiene acustica (art. 101);

— spetta al comuni il controllo, in sede di circolazione, dell'inquina-
mento acustico prodotto da auto e motoveicoli (art. 104).
" E opinione prevalente chiz il descritto quadro organizzativo non abbia

‘subito modificazioni ad opeta delld legge 23 dicembre 1978, n. 833 (%).

§ 3. LA NORMATIVA COMUNITARIA. m%} el o 3 oo
tcfm d

| _ - S Fl“
Numetose sono invece le direttive comunitarie in tema di .ihquiname\in
acustico (*).. \ ) _ N

Per quanto riguarda auto ¢ motoveicoli, possono ricordarsi le direttive )
del Consiglio CEE: nn. 70/157 del 6 febbraio 1 970£73/350 del 7 novem.
bre 1973, 77/212 dell’8 marzo 1977 sullo scappamento dei veicoli a moto-
te "}y n. 78/1015 sullo scappamento dei motocicli (*).

Per quanto riguarda i trattori agricoli o forestali a ruote hanno disposto

le direttive nn: 74/151 del 4 marzo 1974 ¢ 77/311 del 29 marzo 1977 (7).

Per gli escavatori idraulici ¢ a funi, apripista e pale caricatrici hanno dispo- II

sto la direttiva della Commissione 2 agosto 1989, che adegua al progtesso la
direttiva del Consiglio n. 86/662 del 22 dicembre 1986 ().

Per quanto riguarda le macchine ed i materiali da cantiere, va ricordata
la direttiva 79/113 del 19 dicembre 1978, modificata il 7 dicembre
1981 ().

Infine si occupano del rumore causato dal traffico aereo la direttiva n.

(*) DAMEL10, Ambiente, cit, 19,
(*) Sulla normetiva comunitaris: Currt Garbmve, Ambiente, cit. 13; PLEINEVAUX, La
politica dell Ambiente, cit.,, 719.

) ’) Rispettivamente in G.U.C.E, 1, 42 del 23 febbeaio 1970; L 321 del 22 novembre 1973
L. 66 del 12 marzo 1977. 0

) In GU.CE. L 349 del 13 dicembze 1978,

{") Rispettivamente in GU.CE. L 84 del 28 marzo 1974 ¢ L 105 de| 28 aprile 1977,

¢} In GURI, 2 Serie speciale, & novémbre 1989, n. 87, e GU.CE. L 384 del 3
dicembre 1986, ' . E ’

(*) Rispettivamente in G.U.C.E. L 33 dell'8 febbraio 1979 ¢ L 376 del 30 dicembre 1981.
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]
80/51 del 20 dicembre 1979 ("}, che rende obbligatoria negli Stati membti
T'applicazione delle norme fissate dallallegatg 16 della Convenzione di Chica-
go del luglio 1978, concernente la limitazione delle emissioni sonore degli
acromobili subsonici, e 83/205 e 89/629 del 4 dicembre 1989, che successi-
‘vamente adeguano i limiti (%),

]
+

-

“4d

) .
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S 4. La LEGISLAZIONE REGIONALE.

Si distingue, nella ridotta legislazione regionale, la legge 20 novembre
1978, n. 66, della Provincia autonoma di Bolzano, che detta una completa
regolamentazione della materia, distinguendo l'inquinamento in esterno ed
interno, fissa i nietodi di individuazione de limiti di accettabilita delle
emissioni, prevede criteri uniformi di misurazione, prevede il coordinamento
della prevenzione dell'inquinamento acustico con la pianificazione del territo-
rio, fissa le sanzioni in caso di inosservarza delle disposizioni sullinguina-

- mento acystico,

La legge regionale della Valle d’Aosta 4 marzo 1988, n. 15, ha posto la
tutela dall'inquinamento acustico tra gli obiettivi della disciplina del volo a
motore nei parchi e nelle riserve di caccia della Regione.

Le legge regionale 21 agosto 1978, n. 52, della Regione Piemonte si
occupa della realizzazione di un sistema di rilevazione regionale dellinquina-
mento acustico e modifica la cdmposizione del Comitato contro I'inquina-
mento atmosferico, inserendovi due esperti in acustica.

Della composizione dello stesso Comitato si occupano la legge 28 dicem-
bre 1983, n. 78, della Regione Abruzzo, modificata dalla legge regionale 27
agosto 1987, n. 46, e la legge 4 novembre 1986, n. 23, della Regionp
Basilicata, :

(") In GUCE. L 18 del 24 gennsio 1980 e L 117 del 4 maggio 1983,
("} In GUCE. L 117 del 4 maggio 1983 ¢ G.U.R.I. 22 gennaio 1990, 2* serie speciale o,
6, N .
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CAPITOLO VI

1

LINQUINAMENTO TERMICO

Le variazioni di calore costituiscono un'importante causa di inquinamen-
to ambientale, alterando lequilibfio biologico che si ricollega, nel mondo
animale e vegetale, ad una determinata temperatura. Ne sono una riprova le
recenti preoccupate. reazioni del mondo scientifico ¢ dellopinione pubblica
alle variazioni del clima. b '

L'inquinamento termico dell’ambiente, .riferito cioz a quelle immissioni
che sono causa della vatiazione della temperatura del corpo recettore, non
ha ancora ricevuto una particolare disciplina, rimanendo oggetto di qualche
disposizione nella,normativa sull'inquinamento idrico.

In particolare la legge 10 maggio 1976, n. 319 (c.d. legge Merli) contem-
pla tra i limiti di accettabilitd degli scarichi il parametro della temperatura
(Tabella C), stabilendo in particolare quanto segue:

— per i corsi d’acqua la variazione massima tra le temperature medie
di qualsiasi sezione del corso d'acqua a monte e a valle del punto di immis-
sione dello scarico non deve superare i 3°C. Su almeno meta di qualsiasi
sezione a valle tale variazione non deve superare 1°C;

— per i laghi la temperatura dello scarico non deve superare i 30°Cee
Pincremento di temperatura del corpo recipiente non deve in nessun caso
superare i 3° C oltre i 50 metri di distanza dal punto di immissione;

'— per i canali artificiali il massimo valore medio della tempemtura
“dellacqua di qualsiasi sezione del canale a valle del punto di immissione’
* dello scarico non deve superare i 35° C. La condizione suddetta & suborchna-
. 1a all’approvazione dell’autorita breposta alla gestione del canale;

— pet il mare la temperatura dello scarico.non deve supérare i 35°C e
lincremento di temperatura del cotpo recipiente non deve in nessun caso’
superare i 3°C oltre i 1.000 metri di distanza dal punto di immissione.
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i Pur generalmente ricompresa nei limiti di accertabilita posti per gli
*  scarichi nei corpi idrici, linquinamento termico trova tuttavia una sua auto-
noma collocazione e disciplina in alcuni testi normativi.
, Con specifico rifatimento alle centrali termoelettriche, la legge 18 dicem-
bre 1973, n. 800, sulla localizzazione degli impianti per la produzione di
enerpia elettrica, impone L'installazione, oltre che di appatecchiature di rileva-
mento chimico e meteorologico, anche strumentazioni di rilevamento delle
, perturbazioni termiche nelle acque e dell'intensita dei rumori provocati dal
funzionamento delle centrgli {art. 6).
Sempre alle centrali termoelettriche fa riferimento la legge regionale
Lombardia 24 marzo 1975, n. 40.

Allinguinamento termico fa specifico riferimentpl'art. 101 del D.P.R. n.

616 del 1977, che trasferisce le relative funzioni amministrative alle Regioni
(comma 1 e comma 2, lettera ¢), In tale contesto, peraltro, deve ritenersi che
detta” forma di inquinamento fion assuma una connotazione di autonomia
norinativa, neppure ai fini della competenza, Del resto il gid segnalato
inconveriiente dell@ Jegislazione antinquinamento, ancora prevalentemente
hasata sull'elemento inquinante piuttosto che sul cotpe inquinato, sarebbe
irragionevolmente aggravato ove si creasse un‘autonoma competenza per tale

forma di inquinamento.
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(') Sullinguinamente termico: D'AmELIO, Ambiente, cit, 20; D'AMELI0, Lo diskipting
giuridica dellinguinanzento da fonti di calore; Glampierso P, Ieguinamento termico € fggge
« Merli »; BawniroLy, Aspetti teenico-economici dellingninamento termico; COGNETTI, Prospetiive
per una razionale gestione degli ambienti ucquatict; Guzzi, Linquinamento termico: le wrodtficdzio-
#i climatiche, wetl in I problenri gineldici e tecwologici dellingninamento da fonti di calore (Atti
de! Convegno deli’Universita di Bologna, 4 maggio 1579), in Areh. ginr, 1982, fasc.-3-6, 27¢ ss.
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LA PREVENZiONE DEL DANNO AMBIENTALE
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CAPITOLO 1

LA PREVENZIONE | _i
NELLA TUTELA COMPLESSIVA DELL’AMBIENTE
A) LA VALUTAZIONE DI IMPATTO AMBIENTALE (V.LA)

Sommario: § 1. Le esperienze nord-americana e francese. — $ 2. La direttiva 85/337 CEE del 27
giugno 1985, n. 337. — § 3, L'atwazione provvisoria delia direttiva CEE con la legge istitutiva
del Ministero dellambiente. ~ § 4. Le prospettive di attuazione definitiva della direttiva
85/337 CEE. — §-5. La legislazione regionalé in materia di V.IA,

a

§ 1. LE ESPERIENZE NORD-AMERICANA E FRANGESE:

Nei Paesi che per primi hanno afftontato il problema della tutela ambien-
tale si & ben presto imposta la convinzione che quella tutela interviene in
modo efficace solo quando opera in via preventiva e concerne I'ambiente in
tutte le sue componenti e nelle relazioni che tra loro intercotrono.

A tale finalita risponde Pistituto della valutazione di impatto ambientale.

Si tratta di stabilire, con riguardo ad alcune opete o insediamenti, che

Yordinamento individua con metodi diversi, quali modificazioni nell'ecosiste-
ma essi siano in grado di provocare, sl da poter valutare i costi sociali
dell’'operazione e di soppesare le eventuali alternative.

In questo ambito Uesperienza statunitense ha avuto avvio con il Nazional
Policy Act (N.EP.A.), del 31 dicembre 1969. Con quella lepge, di organica

protezione della natura, si dispone che ogni iniziativa di intervento sul

territorio, capace di provocare tipercussioni di rilievo nell'ambiente, sia ab-
compagnata da uno stmdio sulle prevedibili conseguenze ambientali (Impact
statement) e sulle possibili alternative, al fine di pervenire alla soluzione che
meglio tenga conto delle opposte esigenze, dello sviluppo industriale e della’
conservazione ambientale, La valitazione & richiesta non solo per i progetti
di singole opere, bensi anche per ghi atti di pianificazione territoriale; essa &

»
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ﬁg competenza della stessa Aditotitd cui compete approvare lintervento sul
tertitorio (*). : R -
" In Buropa, pur essendo stato sperimentato analogo procedithento anche
in Olanda, Irlanda, Belgio e Lussemburgo, si ritiene comunemeénte che la
,mormativa di maggior significato sia quella francese (%), In tale normativa

»‘.'* 3
(") Su tale procedusa: PATTY, Amife;}:e {utela del) 11D Dinitio internazionals, in Enciclope-
din Givridica Treccani, vel. 11, Istiruto dcllEnciclopedia Ttaliana, Istituto Poligrafico e Zecca
dello Stato, Roma, 1988, 4; Fiorirro-Recct, Aspett di studio comparato: Stati Unili, Frantia ¢
Irlanda, in La valutazions di iapato ambientale dei progeiss agricoli, a cura di Fiorito, Napeli
1988, 106 ss.; Currera, La divettiva 85/337/CEE sulla valutazione di impatio _nmbr'e::fa!j:, in
Rijv. giur. amb., 1986, 443 s5.; Curti{ GiaLpino, I Gilancio di impatic ambientale in alcune
legislazioni di Stati Membri della Comunitd europea, in Impress, ambiente e pubblica amministra
zione, 1980, £, 95; ALPa — BESSONE — GAMBARO, Aspeti privatistici della tutela dellambiente;
Fesperienza americami’e francese, in La tutels degli interessi diffusi nel diritto comparate, 4 cura
di Gambato, Milano 1976. o Cs - '
In geénerale sull'argomento: Cozzuro-Quanrr, M.R., Problemi istituzionali della valutaiione
di impetic ambientale, in F.I, 1989, V, 407 Io., Problemi € prospettive nella valutazione di
impatio ambientale, in Riv. trim. appalti, 1588, B67; VENCHI CarNEvartE M.A., Spamii ¢
siflessions in’ tema di, dutels delfambiente, in Scritti in onore di Massimo Severo Giamnini,
Giuffré, 1988, vol. 11, 713; FERRI, La inela ambientale nei riguardi delle opere pubblicke, in Atti
del comvegno di Gubbio, 24-26 setiembre 1986, Pedova, 1988; Scoca F.G., La walutazione df
impatio dimbientale alla lice della direttiva CEE, in Tutela delfambiente: procedure di impatto
ambieniale ¢ legge Galasso, cit. 77 ss.; AAVV, La valulazione di impatio ambientale: problem:
di inserimento nellordinamento italisno, a cura di DeLC’ANND, Rimini, 1987; Gusrarane, I
- parere di compatibilitd gmbientale espresso dal Ministro deliambiente, in Rass. giur. Enel, 1987,
337; Coreacy, Osservaziont in tema di valutezione di fmpatio ambientale, anche alla luce della
sentlenza della Corte costituzionale n. IZI{J del 1987, in Regioni, 1987, 1637, AANV, Awi del
cominario svoltosi in Roma il 29 febbsaio-1 marzo 1980 su: 1! bilancio dimpatio ambientale; un
nwuouo strumento per la politica ecologice, in Impresa, anthiente, pubblica amministrazione, . 1981,
II, 89% Greco N, L« valutazione dimpatio ambientale nella politica della CEE, Relazione al
Convegno naziongle di studi giuridici sul tema: -Dal contrallo della qualitd alla gestione delle
deque, Sirmione, 1978; CavaccrolrDaL Praz, La legislazione italiond vigente, in Impresa,
aubiente ¢ pubblica amministrazione, 1977, II, 895 e 927; AssiNr-ManTint, Tutela dellumbiente
¢ della salute o centrali termoelettriche a carbone, in Cons. Sr, 1984, TI, 1417 ss; Bruschi, il
concetto di valutezione di fmpatio ambientale, in MRS], Valutazione dellimpatio arbierdale,
Roma, 1982, 12 ss.; Awi del convegno di siudi promosso dalla Cemmissione delle Comunité
europee ¢ dafla Regione Umbria sullr Valutazione d'impatio ambientale, Perugia, 23~25'f,cb|5ra19
1984, ! o
{1y 1i contenuto dell'éude d'impacis francese & stabilito dalla legge 10 Juglio 1976, n. 76, ¢
dal decreto n. 77P1141 in data 12 otiabre 1972 del Consiglic di Stato. La situazione degli studi
di imparto ambientale in Europa & descritta in Awnuaric Eurcpeo delfAmbiente,’ 1987, Docter,
374 ss. ¢ 1988, Docter, 264 ss. '
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Pautorith competente a valutare Pimpatto ambientale & diversa da quella
chiampata ad approvare il progetto. -

§ 2. La DIRET’i_‘IVA 85/337 CEE pEL 27 crueNo 1983, N, 337.
¥

2.1. Lattenzione della Comumtﬁ Europea per Pambierite, conmderato
tome presupposto md_lspensabﬁe della promozione del progresso umano per
la dizetta connession¢ con la qualitd della vita, si & incentrata fin dall'origine
— col secondo programma di misure ambientali varato dalla Comunita nel
1976 — nella necessitd di accertare anticipatamente le conseguenze di un
determmato intervento sull'ecosistema, La politica ambientale della Comuni-
ta sl prefiggeva altres) [ulteriore Sbiettivo di avvicinare le legislazioni degli
Stati membri a questo r1guatd0, in modo da evitare llnsorgere di distorsioni
economiche, : ’

Proprio per taggiungere tali obiettivi, e sul concortente fondamento-

degli astt, 100 e 235 del Trattato istitutivo,”la €omunita emanava la diretti-
va del Consiglio 27 glugno 1985, 1. 337 (%), volta ad introdurre « principi
generali di valutazione dell'impatto ambientale allo scopo di completare e
coordinare le procedure di autorizzazione dei progetti pubblici e privati che
possono avere un impatto rilevante sull'ambiente ». Significativo & il riferi-
mento, nel preambolo della ditettiva, alla constatazione che « la migliore
politica ecologica consiste nellevitare fin dall'inizio inquinamenti ed altre
perturbazioni, anziché combatterne successivamenie gli effetti ». 1l fonda-
mento della direttiva & rinvenuto 'nella necessita di evitare che lesistenza di
disparitd nelle legislazioni degli Stati membri possa creare condizioni di
concorrenza ineguali (art. 100 del Trattato) e nell'intenio di perseguire,
anche con ricorso agli strumenti atipici contemplati nel Trattato (art. 233),
obiettivo della protezione dell'ambiente, inteso come ecosistema, in funzio-
ne della salute umana e della qualiti della vita. "

2.2. La direttiva — consapevole delle diversita esistenti nella legislazione ;

-dei diversi Stati a questo riguardo — procede per gradi, individuando una .

+ serie di progetti che sono necessariamente soggetti alla valutazione di impat- ©
i

¢y In GU.CE, 9 luglio 19853, n. L 172 Su i essa TAR Lazio, I, 21 settembre 1989, n. :

1272, in F.A., 1950, 1, 1566.
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to ambientale per le rilevanti ripercussioni sull'ambiente ed un’altra serie,

“per la quale quelle ripercussioni hon costituiscono una conseguenza presunta
~ def « tipo » asiratio di progetto, ma possono discendere dalle caratteristiche
“concrete dell’intervento, caratteristiche da individuarsi da parte ‘degli Stati

membti.
Conseguentemente la direttiva distingue gh interventi in due categone

_ fa prima (allegato I) per la quale la VIA. & imposta; la seconda (allegato
II) per la quale detto procedlmcnto ¢ lasciato alla determinazione dello

Stato.

A guesto nguardo, dunque, la direttiva accoglie il sistema di individga-
zione degli interventi da sottoporre a valutazione preventiva di impatto
secondo un criterio qualitativo collegato al tipo di intervento (sistema france-
se deﬂc Tiste di progetti), invece! che sul criterio quantitativo delle soglie di
valore, accolto in altri ordinamenti (*), oppure sul sistema della prevalutazio-
ne caso per caso degli interventi che possono avere una significativa inciden-

za ambientale (°). In sintesi pud ricordarsi che sono necessariamente soggetti
alla V.LA. (allegato I): le raffinerie di petrolic greggio, le centrali termiche
e nucleari, gl impianti di stoccaggio ed eliminazione dei residui radioattivi,
le acciaierie, gli impianti di trattamento deilamianto, gli impianti chimici
integrati, le grandi linee di comunicazione (autostrade, aeroporti e tronchi
fetroviari), i portl commerciali marittimi e quelli interni di un certo nl;euo
gli impianti di eliminazione det rifiuti tossici ¢ pericolosi.

La direttiva contempla, dunque, solo progetti singoli, non programmi o
strumenti generali di pianificazione. Giustamente & stato osservato, peraltro,
che una deficienza della direttiva sta nel non aver previsto la V.LA. anche
nella successiva fase dell’esecuzione dell’opera. Completamento che invece
sarebbe necessatio, quanto meno sotto forma di raccolta di dati, posto che
nel corso dell'esecuzione possono essere accertate situazioni prima non verifi
cabill e che, in ogni caso, la valutazione'di impatto dovrd necessariamente
arricchirsi delle esperienze concrete tealizzate in precedenti interventi. !

Vengono esclusi dalla necessith della V.ILA. i progetti destinati a scopi
di difesa nazionale e quelli adoitati nei dettagli mediante un atto leglslauvo
nazionale specifico (art. 1, patt. 3 e 4). ;

]

]
)
-r

(") Come nellesperienza irlandese.
{’} Tale & il sistema statunitense.
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La prima eccezione risulta comprensibile, anche se non condivisibile
nell'ampia -accezione accolta dalla direttiva (°); in effetti 'attinenza dell’ope-
ra 3lla difesa nazionale non giustifica I'eschisione dalla valutazione di impat-
to ambientale, se non per quegli elementi tecnologici che devond rimanere
segreti, com’® del resto per i segreti industriali e commerciali, e d’altra parte
& pur sempre possibile per il singolo Stato esentate, ma con degli accorgi-
mefiti c_ompe_ns_ativi,- un pr’o&c‘fto o parte di un progetto in casi eccezionali,
come si dird in seguite, ¢ .

La seconda ecgezione, iﬁve_i:e," "non appare neppure comptensibile; la
motivazione addotta dalla direttiva (4 inteso che gli obiettivi perseguiti dalla
presente difettiva, incluso Iobiettivo della disponibilita delle informazioni,
vengono raggiunti trami__te'lé_’ procedura.legislativa ») sembra far riferimento
alla pdri forza innovativa delle fointi interne, alle quali spetta il recepimenio
della ditettiva medesima e Papprovazione specifica del progetto; tuttavia &
sufficiente osservare che la direttiva vincola anche il legislatore e che il
giudice nazionale & tenuto a « disapplicare » la norma intema se confliggen-
te con una disposizione comunitaria suscgttibile di diretta applicazione,

1l procedimento di impatto ambientale pud poi essere escluso per un
determinato '-prdgcttq. © parte di esso dal singolo Stato, in casi eccezionali. In
tali ipotesi lo Stato deve adottare degli adempimenti compensativi e ciod:
esaminare se sia opportuna un'altra forma di valutazione ¢ si debbano mette-
re a disposizione del pubblico le informazini cosi raccolte; mettere comun-
que a disposizione del pubblico intetessato le informazioni relative a tale
esenzione ed alle ragioni per le quali & stata concessa; informare la Commis-
sione, prima di rilasciare Pautorizzazione, dei motivi che giustificano l'esen-
zione, fornendole le informazioni che mettono eventualmente a disposizione
dei cittadini. La Commissione partecipa agli aliri Stati membri le informazio-
ni ricevute,

2.3. L'oggetto della valutazione di impatto ambientale consiste nella
descrizione e nell'apprezzamento degli effesti diretti ed indiretti del progetto
sui singoli componenti dell’ecosistema: o

— Vuomo, la fauna e la flora; ' S
— il suolo, l'acqua, laria, il clima e il paesaggio;
— Plinterazione tra i fatioriidi cui al prime e secondo tratiing,

(%) Scoca, Lz valutazione di impatio ambientale, cit, 80.

-
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— § beni materiali ed il patrimonio culturale.
Come gia rilevato in precedenza (p. 27) questa nozione di ambiente, pur
nog valendo a configuratlo come bene in senso giuridico, vale tuttavia ad
evidenziare I'unitarietd de! complesso ecologico ed a cogliere le interazioni

tra i vari elementi che lo compongono. Sicché deve considerarsi Passunto di

chi rileva,: che parametro della V.LA. non deve essere il semplice rispetto
delle disclpllne di settore, dei piani e degli standards, ma la verifica delle
conseguenze dell'intervento srﬂ]’amblente aIla luce di metodi tecnico-scientifi-

‘ci di indagine e delle relative esperienzé, via via affinate pelle suecessive

applicazioni (). Tale constatazione evidenzia altresi la gid rilevata utility
della nozione unitaria di ambiente, pur in assenza della“sua configurazione
quale bene unitario in senso giuridico.

2.4, Sotto i profilo procedimentale, la direttiva lascia liberi gli Stati
membri di integrare la valutazione di impatto ambientale nelle procedure
esistenti di autorizzazione dei progetti ovvero, in mancanza di esse, in altre
procedure o in procedure appositamente definite per raggiungere gli obxetu-
vi della direttiva.

1’inserimento,. almeno di regola, della’valutazione nel procedimento di
autorizzazione del progetto e la previsione come meramente eventuale della
decisione. in ordine ai dati emersi nellistruttoria {art. 9), hanno portato
alcuni a ritenere che la V.ILA. costituisce per il diritto comunitario una
procedura- di carattere istruttorio, secondo la tradizione anglosassone {*).
L’impostazione, tuttavia, non sembra possa condividersi, almenc se con
quell’espressione si intende far riferimento alla mancanza di un atto specifica-
mente rivolto a valutare i risultati del procedimento. La direttiva certo lascia
agli Stati membri un certo margihe di adéguamento del diritto interno soprat-
tuito sotto il profilo procedimentale, ma tale libertd di scelta ‘dei mezzi al
raggiungimento del fine obbligato non pud vanificare lo stesso perseguimen-
to dell'obiettivo, compromettendo cost la finalitd dellistituto. Non sembra
infatti compatibile con Pobiettivo della diretriva limitare Ia V.LA. ad vna

~ raccolta di dati al fine di mettere 'amministrazione procedente semplicemen-
~ te nella condizione di decidere causa cognita. Deve piuttosto ritenersi che six
" pur sempre necessario un atto conclusivo della procedura, che esprima la

"
1

Scoca, op. wit. cit, 81-82,

{?
{*) Scoca, op. sl cit, 8.

}
%
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a

valutazione dei dati raceolti e si concluda con una ragionata scelta tra le
diverse soluzioni possibili sulla base del rapporto costi-benefici.

" A tale conclusione sembra almeno debba necessariamente pervenirsi in
quegli ordinamenti giuridici, come il nostro, nei quali I'assenza di una pro-
nuncia di valutazione di impatto ambientale, anche contestuale all'approva-
gione {autorizzazione nella terminologia comunitaria} del progetto, esclude-
-rebbe lo stesso sindacato giyﬁsdizionale, pér la nota preclusione del diretto
esame del merito della scelta amministrativa da parte del giudice. D'alira
parte non potrebbefipotizzarsi la leglttlmlté di un'autorizzazione che prescin-
da dalla valuta:enone dello studio di impatto ambientale. prodotto in istrutto-
ria. Deve invece concludersi, pur nell'obiettiva oscuritd del testo comunita-
tio, che I'atto conclusivo del procedimento di valutazione non necessariamen-
te dete configurarsi come una“decisione con effetto autotizzatorio o, al
contrario, preclusivo dell'ulteriore corse del progetto. Depone in tal senso
non solo la normale previsione dell'integrazione del procedimento in esame
nella procedura di autorizzazione del progetto, come fase procedimentale
(art. 2.2.), ma anche l'eventuality di una eonclusione autonoma della V.LA.
(art. 9). Peraltro, in caso di inserimento della V.I.A. nella procedura relativa
al progetto, deve ritenersi che l'autorizzazione di quest'ultimo debba essere
assoggettata’ alle formalitd di cui allart. 9, pena la disomogeneita dei vari
ordinamenti su un punto qualificante dc]la d15c1pl1na ambientale, in contra-
sto con l'obiettivo della direttiva medesima.

2.5, Quanto agli adempimenti della procedura di impatto ambientale,
essi possono cosl sintetizzarsi: @) produzione di informazioni da parte del
committente, ciod del richiedente I'autorizzazione sul progetto; 5) parere sul
progetto da parte delle altre autoritd che vi sono interessate in considerazio-
ne della loro competenza in materia ambientale; ¢} informazione al pubbli-
CcQ.

Sul primo punto, la direttiva affida allo Stato di valutare se le informa-
zioni previste sono appropriate al tipo di intervento ed alla fase della relati-

va procedura e se esse possano essere ragionevolmente pretese dal commit-
tente. L'onere di informazione deve, quanto meno, contenere una descrizio-

{*} Ancora pit incisiva & la carstterizzazione dellistitute nella ticostruzione di Vewchr -
CARNEVALE ML.A., Sputé ¢ riflessioni, cit,, 727 s., seconeo cui noft salo non "pudr affermarsi la -

natuta della valutazione di impatto amblcntale COmME Mero fatm istruttorio, ma neppure pud
configurarsi Ja valutazione stessa come parere,
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ne del progetio, una descrizione delle misure per evitare, ridurre e compensa-
Ye rilevanti effetri negativi; la produzione sui principali effetti sullambiente;
una sintesi non tecnica di tuite le informazioni (art. 5).

Quanto al secondo punto, gli Stati membti devono assumere le iniziative
necessarie perché le Autoriti-interessate al. progetto ricevano le informazioni
fornite dal committente, ,designando a tal fine le autorita da consultare.
Sembra evidente, soprattuttc, sylla base del combinato disposto degli artt.
2.2. e 6.1, che Ia"direttiva mira alla confluenza della valutazione di tutte le
autoritd interessate al progetto, per le proprie competenze amininistrative,
nell'unico procedimento di autorizzazione del progetto medesimo, nel quale
normalmente si insetisce anche la VL A.. Significative & il riferimento alla
comipetenza in materia di ambiente, ove si consideri che nelia direttiva tale
termine comprende sia i vari fattori dell’ecosistema, sia la loro interazione,
sta gli aspetti culturali ed estetici.

Infine deve essere garantita Iinformazione del pubblico, affinché questo
possa esprimere il suo parere. Gli Stati -devono a tale fine individuare
I'ambito del pubblico interessato, ma ¢id — 2 quanto sembra — solo per
adeguare la pubblicitd e la partecipazione effettiva, non per individuare la
futura legittimazione allimpugnazione (*°); precisare i luoghi di accesso alla
documentazione e le forme di pubblicitd; determinare le modalicd di parteci-
pazione del pubblico, se con pareri scritti o col sistema della pubblica
inchiesta; fissare i tempi della procedura, per giungere in termini ragionevoli
alla decisione (art. 6.3.).

§ 3. L’ATTUAZIONE PROVVISORIA DELLA DIRETTIVA CEE, coN LA LEGGE
ISTITUTIVA DEL MINISTERO DELL'AMBIENTE.

Il nostro ordinamento in epoca anteriore alla direttiva n. 85/337 vanta-
va un'esperienza molto limitata nella valutazione di impatio ambientale, sersi

..escludono: la legge 10 gennaio 1983, n. 8, che all’ultimo comma dell’artico-

lo unico che la compone prevede il ricorso dellENEL ad udienze pubbliche

di informazione ed alla pubblitizzazione di tutti gli atti istruttori attinent la

sicurezza ¢ la protezione ambientale per la realizzazione delle centrali: isti-

("") Scoca, op. wit. cit, 89.
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1
tuzione di una commissione per la valatazione di impatto ambientale in
ordine alla realizzazione della direttissima Bologna-Firenze; alcune leggi re-
glonali,

Intervenuta la citata direttiva, si & provveduto a darvi attuazione, sia
pare provvisotia, con la legge 8 luglio 1986, n. 349, portante listituzione
del Ministeso dellambiente, Detta norma prevede innanzitutto che in via

! provvisoria le norine tecnighe ¢ le categorie di opere in grado di produrre
rilevanti modificazioni nellr’am:t_aiente ed-alle quali si applica la procedura di
V.I.A. sieno individuate con decreto del Presidente del consiglio dei Mini-
stri, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro
dell’ambiente, sentito il co'plitato scientifico del Ministero stesso.

3.1, La procedura di V.L.A. prevede 'onere della trasmissione del proget-
to dd approvare al Ministro dell'ambiente, al Ministro per i beni culwrali e
ambientali e alla regione territorialmente interessata per la valutazione di
impatto ambientale. Tale comunicazione deve contenere l'indicazione della
localizzazione dell'intervento, la specificazione dei rifiuti liquidi e solidi,
defle emissioni ed immissioni inquinanti nell’atmosfera e delle emissioni ed
immissioni inquinanti nellatmosfera e delle emissioni sonore -prodotte dal-
Popera, la descrizione dei dispositivi di eliminazione o recupero dei danni
all’ambiente ed i piani di prevenzione e monitoraggio ambientale. L'annun-
cio della comunicazione del progetto per la valutazione deve essete dato al
pubblico con pubblicazione sia sul quotidiano pid diffuso nella regione
interessata, sia su un quotidiano a diffusione nazionale.

Qualsiasi cittadino pud presentare per iscritto osservazioni alle autoritd
statali e regionale interessate dalla comunicazione, nel termine di trenta
giorni dalla comunicazione.

11 Ministero dellambiente provvede sulla compatibilita ambientale, senti-
ta la regione ¢ di concerto col Ministro per i beni culturali e ambientali. Per
le aree soggette a vincolo culturale o paesaggistico, il Ministero deil’ambien-
te provvede sulla base del solo concerto col Ministro per i beni culiurali e
ambientali (*').

(*"Y La legittimitd costituzionale qella competenza del Ministro dellambiente, in relazione
alle attribuzioni delle Province autonbme, ¢ stata dichiarata dalla Corte costituzionale nella

.. sentenza 22 maggio 1987, n. 210, in F A, 198R, 40R, parr. 4 e ss. della motivazione in diritto.

La Corte ha fondato il rigetto dell'eccezione di incostituzionalita sul duplice rilievo della diretta
responsabilia dello Stato per I'adempimento di obbfighi internazionali e della spessore degli

il
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La pronuncia di compatibilith ambientale deve intervenire entro novanta

%iomi dalla data di pubblicazione dellavvenuta comunicazione da parte del
committente. In caso contrario la procedura di approvazione ‘del progetto
riptende il suo corso, salva la possibilitd di proroga deliberata dal Consiglio
dei Ministri in casi di particolare rilevanza.
i significato da dare allespressione « riprende il suo corso » non &
certo. Tuttavia deve ritenetsi che il decorso del termine fissato dal legislato-
re legittimi l'autoriti competente ad approvare il progetto a provvedere
anche senza attendere il presupposto della positiva valutazione di impatto.
Ove tuttavia questultima intervenga prima dell'emanazione dell'adozione
deve ritenersi che l'autorith stessa sia tenuta a tener conto della V.LA,; il
termine 2, ciod, ordinatorio. Che se poi la valutazione di impatto ambientale
sopravvenga in senso totalmente o parzialmente sfavorevole, doviebbe I'auto-
tith competente all’approvazione del progetto riesaminare atto o i suoi
effetti in base agli otdinari poteri di autotutela, non assumendo la pronuncia
del Ministro dell’ambiente rilevanza aufonoma al di fuori del procedimento
di approvazione. Deve inoltre ritenersi che anche in tale ipotesi resti salvo il
potere del Ministro dell’ambiente di sospendere i lavori e di rimettere la
questione al Cpnmgho dei Ministri (art. 6, comma 6).

Infine in caso di disaccordo tra il Ministro dell’ambiente e quello compe-
tente ad approvare il progetto {non quindi se il disaccordo riguardi autorita
non statale) la questione & portata allesame del Consiglio dei Ministri.

Quanto agli interventi oggetto di valutazione, il sistema provvisorio di
attuazione della direttiva ha quindi accolto la conformazione della V.IA. nel
senso di valutazione limitata a progetti e non a programmi o piani generali.

Per i piani di settore 2 carattere nazionale, che abbiano rilevanza di
impatto ambientale, & solo previsto I'intervento del Ministro dell’ambiente in
sede di concetto.

3.2, Le categorie di opere sottoposte alla V.I.A., le regole tecniche sulla

‘comunicazione dei progetii, le modalitd di pubblicazione dei progeni e quel-

le di istruttoria SO0 state fissate con D.P.C.M. 10 agosto 1988, n. 377 (ui

Lﬂw o 2] qeh 7(__(:{{(»» ¢60 w@p 23/%/¢2 .,

interessi wrelari, afferenti allambito hazionale & t j i cosntuzmna inente parantiti. Sul
punte anche TAR Lazio, 1, 21 settembre 1983, n. 12'.-'2 in F.A, 199, 1, 1566.

() In GU.RL 31 agosto 1988, n. 204. Si veda.anche la circolare del Ministro dell'am-
biente 30 mazo 1990, in GURY. 13 aprile 1990, n. 87, in tema di sottoposizione a V.LA. dei

progetii di porti di seconda categoria, dei piani regolatori portusli e dei porti turistici,
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In particolare il citato decreto individua le opere da sottoporre a V.LA.
essenzialmente riportando quelle per le quali detta procedura & imposta
come necessaria dalla disciplina comunitaria (allegato I alla direttiva
85/337), con la sola aggturga %‘b‘ ezza super ore a 10 metti efo
di capacita superiore a 100.000' mc gﬁ%’"‘l e 3, mentre
correttamente sottopongono a V.LA. gli interventi su opere: gid esistenti,
‘ove ad essi consegua la trasformazmne in una delle opere comprese nell’elen.
€0 o comunque ove essi atfengano ad opere gid ricomprese nellelenco e ne
determinino una sostanmale innovazione qualitativa, escludono poi dalla
procedutd le terze cotsie autostradali aggiuntive, che siano richieste da esi-
genze di sicurczza del traffico o di mantenimento del livello di esercizio,
nonché gli interventi di risanamento ambientale di centrali termoelettriche
esistenti, anche accompagnati da interventi di ripotenziamento, da cui derivi
un miglioramento della qualitd dell'ambiente connesso alla riduzione delle
emissioni: I suddetti casi di esclusione vengono identificati dal Ministro
dell'ambiente sulla base di riunioni di coordinamento con il Ministro per
beni culturali e ambientali ¢ con le amministrazioni interessate.

Le esenzioni appaiono di dubbia legittimita in considerazione delle appli-
cazioni alle quali possono dare luogo. Le terze corsie aggiuntive autostradali
o non alterano qualitativamente I'opera precedente, ed allora rientrano nel-
l'esclusione prevista in generale per tale ipotesi, oppure determinano quella
variazione ed allora I'esenzione appare in contrasto con la direttiva. Quanto
~ alle centrali termoelettriche, il decreto sembra far itrazionalmente dipendere
I'esclusione dalla constatazione di un miglioramento dell’ambiente, da dimo-
strarsi proprio attraverso la procedura di impatto.

Il decreto, all'art. 2, detta delle regole tecniche per la redazione dei
. progetti, Esse dispongono innanzitutto, e si tratta di legittima ed opportuna
attuazione del dettato legislativo, che per progetto deve intendersi il proget-
to di massima, con la precisazione, ancorché limitata ai soli casi di appalto
concorso e di concessione di opera pubblica, che anche il progetto esecutivo
- deve essere assoggetitato a V.I.A. qualora contenga importanti variazion
rispetto al progetto di massima (comma 2). :

Lo stesso articolo 2 definisce gli elaborati dei quali deve constare lb

-studio di impatto ambientale, da allegare alla comunicazione del progetto °

per la V.ILA,, mentre I'art. 3 rinvia ad un successivo D.P.C.M. per ulteriori
norme mtegratwe
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230 PARTE IV « LA PREVENZIONE DEL DANNO AMBIENTALE

Di particolare importanza anche lart. 4, comma 2, che impone alle

ammlmstrazmm di rendere noto nel bando di gara o nell'invito a trattare che

: I’approvamone dei progetti & assoggettata all'osservanza delle eventuali pre-

scrizioni contenute nella pronuncia di compatibilitd ambientale. »

Altri adempimenti della procedura, previsti dal D.P.C.M. 10 agosto
1988, n. 377, sono: la pubblicita del progetto sul quotidiano pin diffuso
ttella regione (o provincia autonoma) interessata € su un quotidiano a diffu-
sione nazionale, con l'indicazione dell’ opera la sua localizzazione, la somma-
ria descrizione del progetto. * <

Finalizzato alla’ partecipazione del pubblico & il deposito di una o pit
capie del progetto presso il competente ufficio della regione o provincia
autonoma (art, 3, comma 2),

L’art, 6, infine, disciplina Pistruttoria, in parte rivolta a verificare la
comp]etezza dello studio prodotto dal committente € Iz sua rispondenza alla
situazione di fatto, in parte tendente ad accertare il rispetto della normativa
antinguinamento “di settore, nonché a confrontare la situazione ambientale
esistente al momento della comunicazione con quella successiva (7).~

L'integrazione delle norme tecniche felative alla predisposizione dello
studio di impatto ambientale, ai fattori ambientali da prendere in considera-
zione ed. ai criteri di analisi da applicare alle singole tipologie di opere &
stata realizzata con Pemanazione del D.P.C.M. 27 dicembre 1988 ().

In particolare I'art. 2 dli quest’ultimo decreto stabilisce la documentazio-
ne da allegare allo studio di impatto. Gli artt. 3, 4 e 5 individuano i quadri
di riferimento del medesimo studio, e precisamente: il quadro di riferimento
programmatico, i| quadro di riferimento progettuale, it quadro di riferimento
ambientale. Tale articolazione dello studio & volta a fornire ghi elementi
conoscitivi, rispettivamente: «) della relazione tra 'opera progettata e gli atti
di programmazine e pianificazione tetritoriale e settoriale; 5) del progetto e
delle soluzioni adottate; ¢) dell'ambiente, nel complesso delle risorse che lo
contraddistinguono, con la descrizione delle stesse, delle modifiche nel lun-
go e nel breve periodo che esse subiranno, dei sistemi di emergenza. l

Listruttoria della valutazione ambientale & affidata alla Commissiong
per le valutazioni di impatto ambientale, istituita dall’art. 18, comma 5,

;
(") Su tale D.P.CM.,, Pracentiny, Burocratia e opere pubbliche, cit., 339.

(* In G.ULR.I 20 genmaio 1989, n. 16 ed in 1 corriere gmnd:co. 1989, n. 3, 237 ss., conl
nota di Picozza, 251 ss.
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CAPITOLO I - LA PREVENZIONE NELLA TUTELA COMPLESSIVA DELL'AMBIENTE 231
defla legge 11 marzo 1988, n. 67. La Commissione & munita anche di poteri
-altonomi di accertamento, pud richiedere i pareri di altri enti, amministrazio-
ni pubbliche ed organi di consulenza tecnico-scientifica dello’ Stato, pud
ordinare adempimenti istruttoti, eventualmente con la partecipazione di os-
servatori alle attivid inereati allo studio predisposto dal committente, con-

"clude i suoi lavori con un parere miotivato {obbligatorio, ma non vincolante),
se del caso soggetto a prescrizioni (art. 6).

11 Ministro emana i giudizio di compatibilita ambientale con atto (defini-
tivo), che contestualmente decide le osservazioni, proposte ed allegazioni
presentate (art, 7). :

In due occasioni, artt. 3, comma 1 ultimo periodo, € 4, comma 1 ultimo
periodo, il decreto sottalinea che il giudizio di compatibilita ambientale ha
ad oggetto la pianificazione, la conformitd del progetto alla stessa nonché ai
vincoli, alle servith ed alla normativa tecnica che ne regola la realizzazione,

-y

S 4. LE PROSPETTIVE DI ATTUAZIONE DEFINITIVA BELLA DIRETTIVA $5/337
CEE.:

Nella prospettiva dellattuazione definitiva della direttiva 85/337 CEE
possono avanzarsi le seguenti considerazioni (),

Quanto‘alla competenza, dd pitt parti si manifestano perplessit in ordi-
ne all’autoritd cui attribuire la valutazione di impatto ambientale (**), indu-
cendo qualche Autore ad auspicare lintroduzione di un nuovo criterio di
riparto delle competenze tra Stato e Regione, in senso verticale invece che
orizzontale ('),

{**) In proposito sono state presentate alla Camers dei deputati le proposte di legge: n.

1245 presentata da Di Donato ed altri; n. 2505 in data 23 marzo 1988, ad iniziativa Renchi,
Tamino ed altri; n. 676 in data 8 luglio 1987, ad iniziativa di Martinazzoli ed aliri. :

(") Corpacl, Osservazioni, cit., 1643: DELUANNG, If pracedimento, in La paluiazione di .
impatio ambientale: problemi di inserimento nellordinamento italigno, 3 cora di DELL’ANND, |

Napoli, 1987, 36, ;

(") Scoca, La valutazione di impa}ta ambientale, cit, 85 s.; Cozzuro-Quaokt MR, :
Problemi istituzionali, cit,, 417 s., che auspica ia revigione delfa distribuzione delle competenze :

.in materia di urbanisticia, attuata col D.P.R. n. 616 del 1977, nel senso di rendere necessaria
Vintesa tra Stato e regione [imitatamente alle sole parti del pizno territoriale concernenti opere,
impiantt e grandi infrastrutture.
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232 5 PARTE IV « LA PREYENZIONE DEL DANNO AMBIENTALE

Pur dovendosi dare atio della, difficoltd rappresentata da un sistema

‘costituzionamente impreparato ad affrontare le emergenze dei tempi moder-

ni, soprattutto in relazione ad interessi di dimensione ultraregionale, ma
purtuttavia collegati ad ambiti locali, deve comunque osservarsi che allo
stato attuale del diritto positivo Pinterprete & tenuto a muoversi nelPambito
dei principi fondamentali delPoidinamento vigente, come acclarati dalla Cox-
e costituzionale, _

Cosl, la rilevatizg nazionale e non meramente locale del bene-ambiente
deriva dalla constatazione che esso non esprime solo interessi della comunita
che a tale ente fa riferimento, ma piuttosto appartiene allintera collettivity
nazionale ed & il presupposto indefettibile delle altre anivita di rilievo mera.
mente locale che sono esercitate st territorio. D'altra parte gli enti diversi
dallo Stato, essendo comunque tenuti al rispetto degli interessi pubblici di
livello costituzionale, dovranno esercitare le rispettivé competenze tendendo

alla salvaguardia di quellinteresse, che non concerne solo la collettivitd che -
Bgu

rappresentano o che non costituisce una loro attribuzione primaria.

Sulla base di questo rilievo, pits che su quello della responsabilith diretta
dello Stato per eventuale inadempimento degli obblighi costituzionali, sem-
bra corretto concludere — del resto in conformita con la sentenza n. 210 del
1988 della Corte costituzionale — che & legittima la previsione di una compe-
tenza diretta, ‘e non in via di mera sostituzione, dello Stato in materia di
valutazione di impatto ambientale.

Peraltro, non essendo qualificabile Fambiente come « materia » al sensi
dell'art. 117 della Costituzione, ma piuttosto come presupposto e cornice di
tutte le altre competenze statali e regionali, Fimpostazione delle competenze
in materia discende dalla connotazione definitiva che il legislatore statale
vorri dare all'istituto della V.LA., Se ciot la V.LA. sard affidata alla compe-

tenza della stessa autorith che & chiamata ad approvare [intervento, opera
singola o programma pitt ampio che sia, al fine di estendere la « cultura

ambientale » ¢ di rendere capillare il controllo preventivo sulle modificazio.

.. ni ambientali, sembra debba concludersi nel senso di una competenza an-

ch’essa diffusa e sirettamente collegata al procedimento di approvazione nel
quale si inserisce come fase istruttoria necessaria. i

Cid non toglie, naturalmente, che per dererminati interventi Ia normati-
va statale, proptio per il carattere primario che Pambiente ha per lo Stato,
individui una competenza che assuma Pambiente come valore prifnario, e
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non semplicemente coesistente con altri interessi iaubblici e privati. In tal
caso la diretta cura dell'interesse’ ambientale non pud che atreggiarsi a mo-
mento autonomo e preminente sugli altri, nel senso che ne viene esclusa la
tilevazione e valutazione unitamente agli altri interessi e ne viene esclusa
altresi la contestuale valutazione. Quest'ultima potrebbe dare lyogo ad «affie-
«volimenti » della tutela ambientale a fronte della ritenuta preminenza di

* interessi diversi {economici, occupazionali, ecc.). Una tale competenza non

potrebbe che spettare allo Stato. ed eventualmente essere da quest’ultimo
delegata alle Regioni (art. 118, comma 2, della Costituzione).

A quest’ultimo assetto di competenze dovrebbe del resto pervenirsi, ma
in via generale, per la preminenza che si verrebbe a riconoscere in ogni caso
allinteresse ambientale sugli aliri interessi compresenti, scegliendo Faltra
alternativa che si prospetta al legislatore nazionale; quella ciot di considera-
re la competenza in materia di V.L.A, come autonoma rispetto al procedimen-
to di approvazione dell'intervento ed affidata ad autorith diversa da questul-
tima. In tal senso si & gid orientato il legislatore all'atto dellistituzione del
Ministero dell’ambiente, introducendo la disciplina transitoria della V.LA..
Ed indubbiamente la scelta sermbra assicurare in modo piti pieno la premi-
nenza dell'interesse ambientale su ogni altro interesse, attribuendole la natu-
ra di « decisione », condizionante il resto del procedimento, anche se incasto-
nata nel procedimento medesimo, e non di semplice accertamento istrutto-
rio, di cui lamministrazione procedente deve « tenere conto » ai fini della
determinazione finale. Risultato che, nel nostro Paese, notevolmente in ritar-
do sul piano ambientale € con una « cultura ambientale » da sviluppare ai
vari livelli decisionali, pud apparire come la scelta pilt prudente. Del testo la
definita natura « transitoria » della prima attuazione del dettato comunitario
non esclude affatto che la scelta effettuata al momento dellistituzione del
Ministero del'ambiente si avvii a consilidarsi, nonostante la pendenza di tre
proposte di legge avanti la Camera dei députati, proposte che peraliro hanno
il pregio di affrontare pitt compiutamente la materia (**). Di tali proposte
quella pit soddisfacente sotto questo profilo appare la proposta Di Donato
(Atto C., X, 1945).

i

(**) In ordine alle proposte di legge pendenti avanti Ja Camera dei deputad, pud rilevarsi
quanto segue, La proposta Martinazzoli (Atro G, X, n. 676, in data 8 luglio 1987) contiene una
completa disciplina della materia, muovendo dalle scelta. di diffondere la VLA, nel pit
tilevante numero di intervend possibile, incrementando la « cultura ambientale » piuttosto
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Alla scelta transitoria va imputato, & vero, il difetto di lasciare senza

disciplina di impatto ambienale la pianificazione territotiale. Peraliro deve
ossesvarsi che Ie Regioni di fatto hanno iniziato a proporsi il problema ed &
presumibile che F'esempio tracciato dalle prime sia seguito anche da altre.

scatsa. nel nostio Paese, ma nello stesso “tempo procedendo gradualmente, per evitare una
concreta disapplicazione della discipling. Lintervento legislalivo & proposto come legge-delega;
ghe individua i wotd fondamentali della nuova normativa, La scelta organizzativa & risolia nel
senso di prevedere la competenza dellautorith che approva il progetio, sullesempio americano,
Conseguentetnents, la V.LA. si connota come procedimento di natura meramente istruttoria, nel
senso che J'autoritd procedente ne deve « tenere conto » (art. 3, comma 4). Sotto questo profilo
la proposta consiste principalmente in una revisione dei vari procedimend, a! fine di introdurre
la valutazione dell'impatto ambientale, di rendere possibile la scelta dellautorits competente
secondo le regole generali conse cognita, di razionalizzare i procedimenti medesimi, utiizzando i
dati raccolti nella V.ILA. e le procedure per questa previste, ai fini delle diverse autorizzazione
all’esecuzione dell'intervento. A tale fine la prosposta prevede la ricostruzione dei procedimentt
amministrativi necessari per 'appeovazione definitive dei progeni da sowroporre & VLA, con
contestuale individuazioné dell'autoritd responsabile ad adottare la predetta approvazione al fine

di allocare presso guestnltima, previa sua ristrutturazione funzionale, il procedimento di VLA, -

{art. 5, commsa 8). Inttoduce la figura del funzionasio .responssbile, prevista in generale dalla
proposta di legge sulla riforma del procedimento amministrativo- (arct. 8 e 9). Delinea il
procedimenio di V.LA. articolandele nelle fasi di 4} presentazione del progetio con lo studio
delFimpatto amblentale (art..10); &) istruttoria aperta slla collaborazione del pubblico, sulla cui
richiesta pud darsi Juogo ad une udienza pubblica conoscitiva fact. [13; ¢} valutazione di
impatie (art. 14), 11 relativo procedimento & inoltre strutturato con la conferenza dF serviri
ambierttali, nel quale st prevede 14 convergenza delle varie autorizzazioni all'esecuzione dell'ope-
ia con la ﬁssazmne di termini perentori per I'acquisizione dei pareri obbligatori {art. 13}
Quanto alle competenze, alla Stato si affidano [ compiti di generale normativa della materia,
con lindividvdzione dei progetti da sottoporte a V.I.A. e dei progerti per i quali rale
competenza & regionale {arer. 5, comma 8, e 15) nell’esercizio della legislazione delegata; la
fissazione delle norme tecniche per la redatione degli studi ¢ per la valutazione di impatto {arr,
16). Ma allo Stato sono affidati anche compiti di concreta valutazione, come 'svocazione sllo
Stato della procedura di impatto con riferimento a proge:ti dichiarati di particolare interesse
ambientale con decreto motivato, su proposta del Consiplio nazionale per Iambiente o su
richiesta di une regione {art. 17). Rilevanti sono anche le funzioni dello Stato in materia di
formazione e di principi, standards e criteri di prevenzione ambienule per la formazione dei
piani territoviali, urbanistici e paesistici da parte delle Regioni e di altri enti. Con Iof
conseguenza che, in caso di rispetto di tali parametri, le Regioni possono sostituire ls V.IA. dei

. progetti in essi compresi, con il giudizio di conformsits (an1, 25, comma 1); si tatta in efferi di

una pressione indireuta sulle regioni perché zdottine determinati criteri di tutela ambientale
nella programmazione. Lo Stato pud inoltre stabilice, per aleuni progetti di competenza
regionale, delle soglie al di sotta de[[m quali & ammessa la dichiarazione sostitutiva del

. commitiente (art. 26). Alle Regioni & dem]uta olue alla competenza, per [adeguamento delle
- stratture e dei procedimenti alla V.ILA. (s, 21-24), liddividuazione dei progensi per i quali

pud darsi luogo a pmced:menu semplificati, come il piudizio d: conformitd, gid citato,
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In una prospettiva di definitiva’ disci]_;ilina dell'istituto, 'attuazione pit
completa della direttiva comunitaria, con la doverosa estensione della V.LA.
agli interventi dell'allegato « B » alla direttiva medesima, lasciati alla discre-

* . . " ;

+ La proposta Ronchi (Atto C, X, n, 2305 in data 23 -maszo 1988) accoglie invece il criterio,
della attuazione della V.IA. in und fase separata ¢ distinta da quella dell'spprovazione
deflintervento ed a quest'ultima preliminare,silla base del rilievo che «[Iinserimento della
VLA, in una valutszione -éloba!e costi-benefici, dati anche gli scagsi livelli di diffusione della
cuftura ecologists, aumentetebhe i rischi di wna valutaziene di imparto ambientale meno
rigorose negli aspetti fisici ed ecologici, diluita in valutazioni economico-sociali ». La proposta
di legge continua distinguendo le varie opere a seconda delle aree di incidenza & modulando il
rigore della V.IA. in relazione a tale elemento {aft. 2); per quanto attiene apli strumenti di
programmizione e pianificazione, lart, 2 prevede la sottoposizione al procedimento senza limite
alcuno. La proposta non appare tuuavia soddisfacente € comungue coerente con i suoi stessi
presupposti nella parie in cui prevede la competenza regionale alla V.IA. su progeits che la
regione stessa deve appiovare, posto che in tal modo non si prevede una competenza
ambientale antonoma dal procedimento nel quale si inserisce. Alira incoerenza sembra debba
scorgersi nella dimensione dell’intervento del pubblico. Infani la consultazione pubblica &
disposta su richiesta di almeno tre consiglieri comunali o di cinquecento elettori o dell’t % degli
elettori delfarea interessata {act. 4, comma 4); Fart. 7, poi, prevede una forma di referendum
abrogativo della positiva valutazione di impatte ambientale, su richiesta della maggioranza del
consiglic comunale o da almenc il 3% o cinquemila elettori, In tl modo, titavia, Ia
valutazione di impatto ambientale, che doviebbe assumere una connotazione ¢ssenzialmente
tecnica senza la conaminazione di valutazioni di opportunitd politica riferita ad altri valori,
viene in realtd ad assumere. und connotszione diversa e ciod di adesione al progetto delia
popolazione interéssata. Cid & del resto confermato anche dalla rilevanza data nello studio di
impatto ambientale di cui allart. 3, comma 4, letera @), n. 4, agli effenti permanent ¢
temnporanei sull'cccupazione. .

Alira proposta di legge & quella Di Donato (Atto C., X, n. 1945), articolata in una serie di
disposizioni di carattere generale per ogni tipo di V.IA. (capp. I-14); altte riferite alla V.LA.
relativa alle opere statali (artt. 15-20) ed altre riguardanti le oepre regionali {aitt, 21-24). La
proposta si attepgia  legge-delege ¢, soprattutio, come la propesta Ronchi, pone la V.ILA. in
posizione pregiudiziale ella prosecuzione del procedimenta di autorizzazione dell'intervento. La
prima parte, di caratiete generale, individua innanzitutto le categorie di opere da sottopotre a
V.IA. Esse sono, da un lato; quelle previste' dalla tabella « A » allegata alla legge (corrispon:

_dente alla tabella otmonima deila direttiva CEE} (art. 4); dallalro quelle da individuare con :

apposita legge delegata ra quelle elencate nelle tabella «B» (art, 5). Alle due categorie
corrispondono rispetiivamente uno studio di impatio ambientale ordinario (art. 6) ed uno studio

di impatio ambientale semplificato (act. 7), che & cmunque ammesso quando if committente -

intende procedervi e la V.I.A. non sia obbjigatoria. [ rritert da osservare nella valutazione ed in

contenuto degli studi.di impatio sono fissaii dal CIPE, integrato con la partecipazione del -

Miniswo dell'ambiente, con riferimento alle due categorie di progetti sopra ‘menzionate. La
proposta disciplina in modo pustuale la partecipazione del pubblico alla procedura e leventuale
indizione di udienze pubbliche, con formulazione simile a quella della proposia Martinazzoli.
Qui, tuttavia, come s¢ detto, opportunamente si qualifica in seaso di rifiuto il silenzio
delPamministrazione protratto oltre il termine di centoventi giomi dalla presentazione del
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;
zionalitd degli Stati membri, potrebbe attenuare il rilevato difetto della
mancanza di valutazmn% in momenti fondamentali di assetto del territorio.
Tra quegli intervéntd, infatti, rientrano anche i lavori per [attrezzatura di
zone industriali e di sistemazione urbana, sicché quell’estensione -~ pur sem-
pre limitata a singoli insediamenti — avrebbe probabilmente T'effetto di ren-

" dere meno pressante la necessita di istituire una V.LA. nel procedimento di
“approvazione dei piani regolatori, per devolverla allo Stato. Necessita che,

pur comprensibile e condivisibile in astratto, finirebbe per rendere pil1 pro-
blematico Jassetto delle competehze. Mentre invece satebbe interesse della
regione, che non voglia vedere frustata la pianificazione del territorio dalla
contratia determinazione dell'autorita competente in sede di V.I.A, dei singo-
li progeiti previsti nel piano, attenersi a criteri di corretta gestione dell'am-
biente ed anticipare alla fase della pianificazione la valutazione di determina-
ti insediamenti particolarmente rilevanti per 'ambiente. Sotto questo profi-
lo, il raccordo pitt corretto tra V.I.A. ¢ planificazione territoriale sembra
essere quello previsto dalla proposta di legge Di Donato, menzionata in
nota. )

A cid si agglunga che ben possono md1v1duar51 opere ed-interventi di
minor rilievo, ‘da assoggettare ad una qualche valutazione, eventualmente
semplificata, di impatto ambientale, ed a tale graduazione di rilevanza am-
bientale potrebbe ricollegarsi, come pure & stato prospettato (**), Fattribuzio-

progetio {art. 12} ¢ si connota la V.LA. come presupposte indispenssbile di ogni altro
provvedimento di assenso af progetto. In caso di inosservanza delle prescrizieni contenute nella
VIA & sanzionata la decadenza dalla facoltd di realizzate il progerto {art. 13). La parte
secondd riguarda specificamente le opere di competenzs starale: la competenza & dello Stato,
che vi provvede previo parere delle regioni interessate; I'organo cui & devolwa la competenza in
mazeria & il CIPE, integrato col Minisuo dellambiente ¢ dagli altri che siano designati dal
Presidente del Consiglio per la loro specifica competenza (art. 18), Per le opere rientranti nella

“fompetenza regionale, la proposta di legge fissa dei criteri ai quali la legge regionale di

disciplina del procedimento deve attenersi; assumono rilievo determinante in mareria i principi
fissati nel capo I della stessa proposta, irs cui quello della necessitd della VLA, positiva

- tispeeto allesecuzione dell’opera {arr. 22). La proposta, inoltre, individua come criterio al quale

dovrd attenesst la legislazione regionale la previsione delle categotie di opere per le quali'la
1 . + - - L . L1
V.1.A. & richiesta in via preventiva, all'atto dell'inserimento della previsione nel piano urbanist-

o {art. 23). Anche in tal caso, dovrebbe. intendersi, la V.I.A. non sarebbe operata -in.
connessione ad alti interessi, ma sempre con carattere di autenomia e con effetio pn:cluswo'

dell'ulteciore corso del ptogetie.
(") §i veda la ptoposta dell’Asseciazione Amblente e Lavoto, tiportata in Azzena’uaim,
1988, n. 8, 90 ss., :

ERS .
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ne di competenza alle Regioni, da intendersi peraltro come competenza
de1egata per le considerazioni sopra esposte.

Regole pilr rigotose di valutazione d'impatto dovrebbero invece seguirsi
quando Parea sulla quale ricade lintervento presenta particolari caratteristi-
che di delicato equilibrio ambientale o per quelle attivitd che gid alre
disposizioni di legge considerino ad alto rischio ambientale {D.P.R. n. lé?j
del 1988) (®). "

L’attuazione definitiva de]la direttiva dovrebbe infine essere la sede per
un'utile opera di razionalizzazione procedimentale. Se & stato ritenuto corret-
to, dai vari commentatori della normativa finora emanata in questa materia,
la scelta- di verificare Yimpatto ambientale in tumti gli aspetti del progetio
{progtammatico, progettuale ed ambientale), sulla base della considerazione
che i vari aspetti si integrano tra loro, fion sembra jnvece razionale mantene-
re Dattuale” rigorosa separazione di procedlmenn,.quando all'approvazione
debbano concorrere diversi atti-di assenso., La valutazione di impatto ambien-
tale, anche per il concorso dell'avviso di. tutte le autoritd amministrative
interessate all'opera nella procedura di V.I.A., secondo il principio della
direttiva comunitaria, sembra l'occasione per far sl che detto avviso assolva
it committente da altri defatiganti procedimenti, Sotto guesto profilo la
proposta di legge pit convincente & quella Martinazzoli (citata in nota).

Non va neppure dimenticato, sotto il profilo organizzativo, che la riusci-

"ta dellistituto della V.I.A. dipendera anche dalle competenze che saranno

destinate a tale compito. Sicché la struttura tecnico-scientifica che & preposta
a tale funzione dovrebbe essere potenziata e razionalizzata, ticorrendo a
scelte analoghe a quelle ‘che hanno contraddistinto sotto analogo profilo la
legge di tutela dell’assetto organizzativo e funzionale del suolo. In effetti la
V.IA. dovrebbe essere depurata il piti possibile da valutazioni lato sensu
politiche per assumere un carattere essénzialmente tecnico. In tal modo

- anche 1 problemi di distinzione tra competenza statale e regionale appariteb-
“bero' meno drammatici e soprattutto si potrebbe pervenire ad una struttura

unitaria e ram;ﬂcata di carattere tecnico al servizio di tale valutaziong,

dotata di partn:olare dutonomia ed in posizione di supporto sia nej confronn

dello Stato sia nei riguardi delle regioni.

*} E Is proposta dellAssociazione Ambiente e Lavoro, gid citua alla now 19, che
precede.
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t |
: Pt
Inoltre nella riforma non doviebbe perdersi la scelta effettuata in sede
- transitoria di sottoporre a V.I.A. tanto il progetto di massima, quanto le

eventuah modlficamom esecutive: ) -
%

§ 5. LA LEGISLAZIONE REGIONALE IN MATERIA DI V.I.A.

rl

, .
« «Llistituto della valutazmne di impatto amblentale ha trovato mgres}s

anche nella legislazione di alcune regioni.

Pud ricordarsi,in proposito 14 legge Regione Veneto 16 aprile 1985, n.
33, che detta norme per la tutela del’ambiente e prevede la valutazione di
impatto ambientale non solo per determinati progetti di grandi opere, nfla
anche per i progetti di pianificazione dello sviluppo socio-economico regiona-
le e relativi piani di settore, nonthé i progetti di pianificazione territoriale ed
utbanistica (artt. 29 e ss.) (). ,

La V.LA. & disciplinata altresi dalla Iegge Provincia Trento 29 agosto
1988, n. 28, che si applica a tutti i progetti indicati nella tabella allegata alla
legge, anche se previsti in strumenti pianificatori. La procedura pud essere
ordinaria o semplificata, a seconda del tipo di progetto.

Disposizioni pil limitate si rinvengono nella legge Regione Piemonte 5
dicembre 1977, n.' 56, come modificata dalla legge n. 62 del 1984 (ast.
8-quater), nella legge Regione Ligiiria 24 marzo 1980, n. 20 {art. 4) e nella

. legge Regione Lombardia 22 matzo 1980, n. 33, ‘(art. 16), secondo- cui
insediamenti dei settori industriali e artigianali nel territorio del Parco del
Ticino sono soggetti alla dichiarazione di compatibilitd ambientale.

Una normativa organica & stata emanata dalla Regione Friuli Venezia

Giulia con legge 7 settembre 1990 n. 43. .'

|
(*) Sullz valutazione di Jmpaatc amhlemale secondo la legpe Regione Veneto n. 33 de}
1985, TAR Vencio, 18 gennaio 1988, n. 1, in PA 1989, 698,
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CAPITOLO I

SEGUE B) LA PREVENZIONE DI INCIDENTI
NELLE ATTIVITA INDUSTRIALL

Sommanio: § 1. La direttiva 24 piugno 1982, n. 83/301 CEE {c.d. direttiva Sevesch, — § 2.
L'atuazione della direttiva Sevesa: il DPR, 17 maggic 1988, n, 173

bt 2o/st0,
(&Wwo. (gE

8€(640)

—

§ 1. La pmerrva 24 cwono 1982, w. 82/501 CEE (c.D. DIRETTIVA
SEVESQ}. ’ oo

Sull'onda della preoccupazione destata da gravi incidenti occorsi in im-
pianti industriali,con conseguente emissione di sostanze altamente tossiche,
1a Comunith Europea adottava la direttiva n. 82/501 del Consiglio in data
24 giugno 1982. La motivazione del provvedimento contiene le considerazio-
ni poi riprese nella direttiva sulla valutazione di impatto ambientale n.
85/337 del 27 giugno 1985 ed in particolare la constatazione che la miglior
palitica in materia ambientale cbnsiste nellevitare fin dallinizio le possibili-
ta di incidenti nell’esercizio di atiivitd industriali con gravi conseguenze per
Puomo e pet 'ambiente. Anche questa normativa, dunque, persegue la pre-
veh;ione nella tutela dell'ambiente.

E interessante osservare, quanto al fenomeno della citata direttiva comu-
nitagia, che essa motiva ['intervento della Comunita in materia ambientale,
" cosl come la successiva diretta sulla valutazione di impatto ambientale, éo]; N
riferimento, da un lato, alla necessita di evitare che le dispatita delle legisla—f'
siomi tra i vari Stati membri possano rendere ineguali le condizioni di
" concorrenza ed incidere sul funzionamento del mercato comune e, dalPaltro;
allobiettive comunitario della protezione ‘delPambiente ¢ della sicurezza e
‘salute sul posto di lavoro. Setto il profilo formale anche questa direttiva,
non rinvenendo nel Trattato istitutivo della Comunit, non ancora innovato

. -v-@u‘wl—bw%‘Nuﬁﬂ‘.-&ﬁc0\9*"&‘!“0-"&«'0-‘&*.&"»--u-u-»u-o-u.a-a-_vvu—-.,-—t..l_‘.,..aéa. et
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dall’Atto unico europeo, il fondamento di una specifica politica ambientale;
ricotre al potere innominato di cui all'art. 235 del Trattato medesimo.

, Per ridurre Yaccennato rischio derivante dall’esercizio di determinate
attivith industriali, la direttiva si propone i seguenti obiettivi: individuazione
(negli allegati) delle industrie pericolose; gatanzia di sicurezza nei vari stadi
della progettazione, della produzione e della gestione; accurata informazione
della competente autoritd, dei lavoratori impiegati e della popolazione diret-
tamente interessata; predisposizione di piani di emergenza in caso di in-
cidente. C _

In particolare la direitiva impone a colui che esercita una delle attivita
che comporano Puso o la detenzione di sostanze pericolose, elencaie nell'alle-
gato, l'obbligo di farne notifica alla competente autorita dello Stato, fornen-
do le necessarie dettagliate informaziori sia in ordine alle sostanze pericolo-
se, sia in ordine agli impianti, sit infine con riguardo ad eventuall sitvazioni
di incidente rilevante. . "

Il H

§ 2. L’ATTUAZIONE DELLA DIRETTIVA SEVES@: IL D.PR. 17 MaGGIC 1988,
N. 1753, ‘

Per Pattuazione della menzionata direttiva e nell’esercizio della delega
conferita al Governo con la legge 16 aprile 1987, n. 183, & stato emanato il
DPR. 17 maggio 1988, n. 175 (). |

La notmativa di recepimento nel Titolo I ripete le disposizioni comunita-
rie in materia di campo di applicazione della nuova disciplina (definizione di
attiviea industriale, di fabbricante, di incidente rilevante, di sostanze pericolo-
se; esclusione dallambito della normativa delle installazioni militari e delle
forze di polizia, degli impianti nucleari, delle attivita estrattive e minerarie,
della fabbricazione e deposito di esplosivi, definizione degli obblighi di
individuazione dei rischi e di approntamento delle misure di prevenzione da
parte del fabbricante).

Specificando le norme comunitarie, Tart. 9 stabilisce I'obbligo per il
fabbricante, che intende dare inizio ad una nuova attivita industriale rien-

(') PasQuaLINl SaLsa-VEDavaTo, Lupplicatione. dells divettiva sulle industrie a vischio,
Rimini, 1990. ’
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trante nel campo di applicazione delle norme medesime, di presentare la
notifica ai Ministri dellambiente e della Sanitd, con allegata una perizia
giurata della veridicisd ¢ completezza delle informazioni ivi contenute, non-
‘ché della conformitd alle misure di sicurezza dettate in via generale con
decreto del Ministro delP’ambiente, di concetto coi Ministri della Sanitd e
dell'Industria.

L'attivita pud essere awxata solo decorso il termine di sessanta giorni
dalla predetta notifica, termine entro il quale le autoritd possono prescrivere
misure necessarie a garantire la siturezza dell'impianto. Deve tuttavia ritener-
si, trattandosi di esercizio di una funzione pubblica, oltre ttto posta a tutela
di interessi fondamentali della collettivitd, che il decorso del termine non
determini la preclusione dellintervento delPautorita notificataria, al fine di
negare o di conformare lattivita ‘rischiosa, ma semplicemente rimuova I'impe-
dimento all’inizio dell'attivita, i cui eventuali effettj dannosi, secondo i princi-
pi generali, non.sonc naturalmente resi leciti dal decorso del termine stesso,
cost come dalla stessa osskrvanza delle prescrizioni dettate dall’amministra-
zione {art 3, comma 3), .

E prevista una forma semplificata di dcnuncm dell'inizio di determinate
attivitd, consistenite in una déichiarazione alla Regione (o Provincia autono-
ma) ed al Prefetto (art. 6).

1T decorso del termine e T'osservanza delle eventuali prescrizioni apposte
dalle autoritd competenti costituiscono presupposto indispensabile per il
rilascio della licenza di agibilitd degli impianti da parte del Sindaco e per
ogni altra autorizzazione e concessione necessaria all'esercizio dell’activitd
medesima. ;

Gli attt. 11 e 17 impongono oneri d1 informazione della popolazione in
ordine ai procedimenti produttivi, alle sostanze presenti, ai rischi per i
lavoratori, la popolazione e 'ambiente, alle misure di sicurezza, al piano ch
emergenza elaborato per il caso di incidente,

11 Titolo 11, invece, individua le competenze amministrative in matetfa.

L4

:Con' decreto del Ministro delPambiente, di concerto con i Ministri della-
Sanitd ¢ dell'Industria, & emanata la normativa genetale di sicurezza del’
settore. In caso di mancato concerto provvede il Presidente del Consiglio dei:
~-Ministti con proprio decreto. Le'funzioni di indirizzo in materia, la determi-
nazione delle procedure di vigilanza, la standardizzazione della dichiarazione.

per le attivith meno pericolose e le condizioni per l'esenzione dalla stessa,

-
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Pindividuazione delle aree ad elevata concentrazione industriale ed a maggio-
re rischio e la predisposizione dei relativi piani di emergenza esterni, sono
dettati dai Ministri dell'ambiente ¢ della sanitd, di concerto con le ammini-
strazioni competenti (art. 12) ).

Gli artt. 13 e 16 fissand e individuano le competenze dei Ministri ¢  delle
Regioni. & '-

In particolare, mentte per« le attivita di minor rischio la competenza &
affidata alle Régioni o Province autonome, che provvedono a disciplinare le
modalitd di esercizio delle competenze medesime, per le attivitd comportanti
un maggior peticolo, ed -alle quali si riferisce I'obbligo della notifica, gli artt.
18 .e 19, coordinati con I'gtt, 4, prevedono Ia competenza dei Ministri

- dellambiente e della sanitd. Tre i due Ministeri dovrebbe raggiungersi una

forma.di stretta collaborazione, posto che ad entrambi deve essere rivolta la
notifica e ché Pistruttotia su quest’ “ultima & eseguita da un funzionario {con
qualifica direttiva o dirigenziale) di uno dei due Ministeri o degli Grgani
tecnici, designato dal Ministro dell’ ambighte di, concerto col Ministro della
sanita. '

Gli artt. 14’ e 15 individuano gli organi tecnici (Istituto supetiore di
sanitd — ISS; Istituto supetiore per la prevenzione e la sicurezza del lavoro —
ISPESL; Consiglio nazionale delle ricesche — CNR; Corpo nazionale dei
vigili del fuoco) e consultivi {commissione istituita dal Ministro della sanita
con decreto 23 dicembre 1985; comitate di coordinamento delle attivita di
sicurezza).

E interessante osservare che nel testo in esame, sotto la spinta dell’emer-
genza ambientale, come per le gid ricordate proposte di legge in materia di
V.I.A., vengono recepite formule organizzative previste dalla pii generale
riforma del procedimento amministrativo, atrualmente all'esame del Parla-
mento. Cosl, l'istruttoria del rapporto di sicurezza per le attivitd riegtranti
nella competenza ministeriale & affidata da un funzionario resporzmém'e. il
‘quale trascorsi sessanta giorni dalla notifica di inizio della nuova attivita,
acquisisce le’ valutazioni degli organi tecnici attraverso una conferenza di

' servizio, alla quale partecipano i rappresentanti della altre autorita interpella-
- te, nonché delle regioni e dei comuni interessati. La relazione conclusiva

(*) Per Tapplicazione defl’att. 12 sono state emanate disposizioni con D.P.CM. 31 marzo
1989, pubblicate in GU.RI. 21 aprile 1989, supplemento ordinario al n. 93.
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viend trasmessa agli organi consultivi, che si pronunciano entro trenta giorni
_dal ricevimento degli atti (si trarta di termini ordinatori}. Ricevutl gli atii
istruttori ed i pareri, il Ministro dell’amblente, di concerto col Ministro della

sanity, formula le conclusioni sul rapporto di sicurezza, indicando le éventua-
li fhisure integrative o modificative ed i tempi entro i quali il fabbticante &
tenuto ad uniformarsi. B N

Avverso tale determinazione & ammesso il ricorso in opposizione alla
stessa autotitd, da depositarsi presso il Ministero defla sanitd, Il ricorso
sospende il termine per V'adeguamento alle prescrizioni.

Le funzioni ispettive sono esercitate da ispettori, nominati dal Ministro
delPambiente e della sanitd, anche congiuntamente. :

Lart. 21, infine, prevede le sanzioni penali per il caso di inosservanza
degli obblighi di notifica ¢ di dichiarazione dell’attivitd da sottoporre a

prevenzione e di inottemperanza alle prescrizioni indicate nel rapporto di v

sicurezza 0 comunque imposte dallamministraziond Prevede altresl la san-.
sione amministrativa per il caso di mancatd'aggiornamento del rapporto di
sicurezza. _ '

Particolarmente rilevanti sono le competenze affidate al Prefetto {art.
17). Tale autotitd, infatti, deve predisporre un piano di emergenza esterno
alPimpianto a rischio rientrante nella competenza statale e ne da informazio-
ne alla popolazione interessata.

Salvi i casi di responsabilith penale, in caso di mancato rispetto delle
norme di sicurezza da parte di un impianto, Part, 21, comma 6, prevede, un
procedimento a carattere contenzioso, che inizia con la diffida da parte della
regione ad adottare le necessarie misure, con comminatoria di un termine
non superiore a novanta giorni. In caso di inadempimento & disposta la
sospensione dell'attivitd da parte della regione per il tempo necessatio all'ade-

_ guamento € comungue non oltre sei mesi. tn caso di persistente inosservan-

za & disposta la chiusura dellimpianto, o se possibile, del singalo reparto.
Notme particolareggiate di attuazione sono state poi emanate con
D.P.C.M. 31 maggio 1989.
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¥ ' CAPITOLO 11T

SEGUE C) LA TUTELA CAUTELARE DELL’AMBIENfE E
L’ONERE DI INFORMAZIONE AMBIENTALE,

-

v
-

P

~ Sommario: § 1. Gli struménti cautelari previsii dalla legge istitutiva del ministero dell'ambiente: 4)

la dichiarazione di area ad elevato rischio ambientale. — § 2. {segue) 5} I potere di verificd
sullo stato dell'ambiente ¢ di ordinanza cautelare del Ministro dell'ambiente, -~ § 3. La divulgs-
zione delle notizie sullo stato dell'ambiente. La diretrive 7 gingno 1990, n. 96/313 della CEE.

At

§ 1. GLI STRUMENTI CAUTELARI PREVISTI DALLA LEGGE ISTITUTIVA DEL MI-
NISTERO DELL’AMBIENTE! 4) LA DICHIARAZIONE DI AREA AD ELEVATO
RISCHIQ AMBIENTALE,

e

La prevenzione dellulteriore degtado dell’ambiente ed il suo recupero &
affidato al potere di iniziativa e intetvento cautelare e d'urgenza del Ministro
dell'ambiente.

In particolare 'art. 7 della legge 8 luglio 1986, n. 349, come sostituito
dallart. 6 della legge 28 agosto 1989, n. 303, prevede la dichiarazione di
area ad elevate vischio di crisi ambientale per quegli ambiti terxitoriali, oppor-
runamente estesi ai tratt maritfimi prospicienti, « carattetizzati da gravi
alterazioni degli equilibri ambientali nei corpi idrici, nell'atmosfera o nel
suolo, e che comportana rischio per ambiente e la popolazione.

I’iniziativa & assunta dal Ministro delPambiente, che formula la relativa
proposta sulla base di una relazione che individua i fattori di rischio, nonché

e ragioni di opportunitd ed urgenza della dichiarazione. 1l procedimento

¢ulmina nella deliberazione del Consiglio dei Ministri, previo parere delle

commissioni patlamentari competenti, d'intesa con le regioni interessate. :
La dichiarazione suddetta ha durata limitata a cinque anni, rinnovabili:

on lo stesso procedimento sopta descritto, e lo stato di attuazione degli-
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interventi & descritto dal Ministro dell'ambiente in relazioni annuali e, al
termine del quinquennio, nella relazione generale alle competenti commissio-
ni parlamentari, La dichiarazione stessa fissa gli obiettivi da, conseguire
nell’area ad elevato rischio ambientale ¢ stabilisce le direttive ed il termine
per la redazione del piano di risanamento. Il piano, che deve individuare in
Via prioritaria le misure utgenti, atte a rimuovere le situazioni di rischio ed a

* ottenere il ripristino ambientale, ¢ approvato con decreto del Presidenteldel
Consiglio dei Ministri, su deliberazione del Consiglio medesimo. Pilt in
particolare il conténuto del piano deve comprendere le misure di eliminazio-
ne o riduzione dell'inquinamento e di squilibrio ambientale, con I'impiego di
impianti a2 cid finalizzati; di vigilanza sulla produzione e sui dispositivi di
prevenzione defl'inquinamento; di vigilanza e controllo sull'attuazione degli
interventi; di coordinamento della spesa dello stato, delle regioni ¢ degi enti
locali.

L’approvazione del piano ha leffetto di dichiarazione di pubblica utilit3,
urgenza ed indifferibilith delle opere in esso previste, deve ritenersi per.il
periodo di efficacia della dichiarazione divarea ad elevato rischio ambientale.

Considerata la concorrenza delle diverse competenze ai fini della realizza-
zione degli interventi previsti nel piano, oppottunamente e legittimamente la
citata disposizione prevede un potere ¢i sostituzione delle regioni da parte
dello Stato e degli enti locali da parte della regione, in caso di accertata
inadempienza. Il modulo previsto nei confronti delle regioni & rispettoso del
principio di leale collaborazione sancito pity volte dalla Corte costituzionale
{accertamento dell’inadempienza; consultazione della regione; assegnazione
di congruo termine; deliberazione del Consiglio dei Ministri) (').

§ 2. {segue) b) 1L POTERE DI VERIFICA SULLO STATO DELL’AMBIENTE E DI
ORDINANZA CAUTELARE DEL MINISTRO DELL'AMBIENTE.,

L'art. 8, comma 2, attribuisce al Ministro defl'ambiente il potere di

 disporre verifiche tecniche sullo stato di inquinamento dellatmosfera, defle
acque e del suole e sullo stato di conservazione di ambienti natrali. Gli

addetti a tale compito possonoiaccedere alle proprietd private, premunendosi

() Corte cost, 28 meggio 1987, n. 210, cit.,l punto-4,3 e s,
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diun decteto del Prefetto, 4 norma de]i att. 7 della legge 25 giugno 1863, .
2359. :

Inoltre in caso di mancata attuazione da parte di reglom province,
comuni delle disposizioni di legge relative alla tutela dell'ambiente e qualora
spossa derivarne un grave danfio ecologlco il Ministro dell’ambiente, previa
diffida e comminatoria di ufia congruo termine adotta con ordingnza cautelad
re le necessarie misure provvisorie di salvaguardia, anche di carattere inibito-
rio di opere, di lavore o di attivitd antropiche, dandone comunicazione alle
autoritd competenti {art. 8, comma 3}. '

Se linosservanza delle disposizioni a tutela dell'ambiente & imputabile
ad ufficio periferico dello Stato, il Ministro dell’ambiente informa il Mini-
stro competente perché adott: le misure necessarie ad assicurarne i rispetto.
Ove permanga Ja necessit di adottare un intervento cautelare, vi provvede
il competente Ministro, di concerto col Ministro dell’ambiente.

Trattasi di potere di ordinanza, in forza del quale deve ritenersi che'il
predetto Ministro possa adottare anche disp@sizioni in deroga alla normativa
vigente, pur in assenza di un'espressa attribuzione di carattere derogatorio.
Convince in tal senso il carattete indeterminato del contenuto della misura
di salvaguardia; descritto solo per relationem allintervento necessario per
scongiurare il pericolo di danno. Come per tutte le ordinanze derogatorie, si
impone il rispetio dei principi costituzionali tutelati da riserve di legge in
senso assoluto, nonché il fispetto di adeguate forme di pubblicith e di
motivazione, compatibilmente con lurgenza del provvedimento (*).

Puori dei casi previsti dall'art. 8, comma 3, sopra menzionato, qualora si
verifichino sitvazioni di grave pericolo di danno ambientale e non si possa
altrimenti provvedere, il Ministro dell’Ambiente, di concerto con i Ministri
eventualmente competenti, pud emettere ordinanze contingibili ed urgenti
per la tutela del'ambiente. Le ordinanze hanno efficacia per un periodo non

supetiore a sei mesi (art. 8 della legge 3 marzo 1987, n. 59). La Corte .
costituzionale, qualificate tali ordinanze come « a contenuto libero » e quin-{

"di anche eventualmente derogatorie delle vigenti leggi, ne ha dichiarate la;
legittimitd, in particolare con riferimento alle competenze delle Province
autonome di Trento e di Bolzano, in cons1deraz1one della gravita del perico- -

(" In tal senso TAR Lazio, Sez. I, 1° seciembre 15_189, n. 1225, in TTAARR,, 1989, 1,

" 3380,
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lo da evitare, della natura di bene primario dell’ambiente e del suo valore

amsoluto costituzionalmente garantito alla collettivitd, sottolineando come

detto potere sia subordinato all'impossibilitd di utilizzare altri rimedi o co-
munque alla loro mancata attivazione, assumendo cos la connotazione di
rimedio di chiusura per situazioni eccezionali e strettamente contingenti (*),

+ Sui poteri di ordinanza in materia ambientale dei Ministri della Sanita ¢

per la Protezione Civile vafino ;:ichiama_te' la gia citata sentenza 22 maggio
1987, 1n. 201, della Corte costituzionale.

§ 3. LA DIVULGAZIONE DELLE NOTIZIE SULLO STATO DELL'AMBIENTE. La
DIRETTIVA 7 GIUGNO 1990, N. 90/313 peLia CEE.

Alla prevenzione in materia ambientale pud ticollegarsi la pubblicita
delle notizie riguardanti l’arnbientc;, disposta dallart. 14 della legge 8 luglio
1986, n. 349.

Tale disposizione i nnpone al Mlmstro dell’ambiente di assicurare la pit
ampia divulgazione delle notizie sullo stato dell ambiente.

In particolare,a norma del comma 2, gli atti adotiati dal Consiglio
nazionale per 'ambients debbono essere motivati e, quando Ja loro conoscen-
za interessi la generalitd dei cittadini e risponda ad esigenze informative di
carattere diffuso, vengono pubblicati per estratto sulla Gazzetta Ufficiale
della Repubblica Italiana.

Viene poi sancito, dal comma 3 della stessa disposizione, il diritto di
accesso dei cittadini alle informazioni sullo stato dellambiente, anche qui
anticipando la disciplina prevista pilt in generale dalla riforma del procedi-
mento amministrativo {legge 7 agosto 1990, n, 241).

Canoni di trasparenza e di accesso ai documenti in materia ambientale a
chiunque ne faccia tichiesta, salve delimitate eccezioni, sono posti dalla
-direttiva del Consiglio n. 90/313/CEE, del 7 giugno 1990 (*). 1l dlmego
“dovra essere soggerto a rimedio giurisdizionale. Gl Stati sono tenuti a dare
ademplmento alla direttiva entro il 31 dicembre 1992.

25(c 94 M. U B[ [C§ m 24

Corte cost., 16-30

‘me fln{ c:ee o{ﬁ’sé Z?(G{Q’)

1ccrnbre 1987, n. 617 in G. URI 3 gennaio 1983 1* Serie speciale,

{‘} In GURI, © agoste 1990, ¥ Sene speclale, n. &2,
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SommariD: §'1. La tutels: mditetta deII'ambzente li proptietd, In salute, gli interessi legittimi, — §
1.1, La disciplina deife i immissioni, — § 1.2, L'azione di risarcimento del danno. — § 1.3, Aliri
strumenti ‘di tutela civilistica: lintervento coatto del terzo, la tutels del lavoratore, le azioni’
cautelari. — § 1.4, La riconsiderazione della tutels civilistica dellambiente ed § limiti ad essa
immanenti. La tutela garantisiica dei diritt fondamentali. — § 1.5, La weela dell'interesse
legittimo i materia ambientale. — § 2.1.a tutela giurisdizionale diretta deilambiente. — § 2.1.
Glj interessi diffusi. — § 2.2, (segue): 5} la giurisdizione della Corte dei conti e la ricostruzione
c[ell'amblentc come bcne pubbhco eratiale.

e

§ 1. La TU'I'ELA INDIRETTA DELL AN[BIENTE LA PROPRIETA, LA SALUTE, GLI
INTERESSI LEGITTM

-

1 ritard_ofdi u'n’efﬁcace tutela pubblica dell’ambiente ha accentuato, con
Pagpravarsi dei problemi derivanti dall'inquinamento, il ricorso dei soggetti
incisi da comportamenti di privati e di autorita pubbliche, a strumenti indivi-
duali ¢ tradizionali di tutela delle posizioni soggettive. In particolare hanno
assunto rilievo le azioni esperibili dal singolo a tutela della proprietd, della
salute, degli interessi legittimi

Pitt ‘in particolare, & emerso che nel campo civilistico ghi istituti pit:

adatti alla tutela di quelle posizioni sono costituiti dalla diséiplina delle
immissioni (art. 844 c.c.) e dalla repressione degli atti illeciti {art. 2043
c.c.). Si & anche ipotizzato il ricorso alle norme deilo Statuto dei lavoratori.
(legge 20 maggio 1970, n. 300) che tutelanc 'ambiente di lavoro; a norme!

~processuali, succedanee delle class actions e delle public interest actions degli:

otdinamenti anglosassoni; alle azioni possessorie e quasi possessorie; alle
_ azioni cautelari ed in particolare aIl 1n1b1t0rla (peraltro temporanea) dellart.

?00cpc() ' , [

(') Sul complesso degli strumenti civilistici di tutels (mdmetta) dellambiente, PaTr1 S,
Ambiente (tutels civilistica), in Dizionario di diritto privato a-cura di Natalino Trti, Gmffré
Milane 1980; Giampierro F., La responsabilies, cit., 131 ss.; DE ANGELIS, Lambiente o la sus
utela, in Lamm. it., 1988, 898 58.. .

-

-
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§ 1.1. La disciplina delle immissioni.

La disposizione che, deile norme citate, per prima ha attirato I'ttenzione

-dcgli_ studios & stata proptio quella dell'art. 844 del codice civile sulle

immi'ssi.oni.-’f ' * i

" La'ragione di tale p'arﬁcglﬁ}e attenzione deve ricondursi alla potenziali

a:h.ft—:nswaldlque]ladlso:lplma,1c1¢:n|::3e 4 realizzare la cessazione delle immissio-
ni superjori al limité della_normale tollerabilitd. Pi1 in particolare, col ricot-

50 a quelladisposizmncxl privato pud ottenere non solo il risarcimento del

danno qi;bifd; _r_n'a'_a_nché"}é-_q_eés_.;i'iidqe dell'attivitd lesiva, attraverso 'azione

.. 1mb1tcggm (art. 949, comma 2, ¢ic.). Effeito, questultimo, particolarmente
P A . b BT T ] + . 3 '
- wtile in otdine alla salvaguardia Jellambiente ed alla dissuasione dall'eserci-

zio di attivith inquinant, :

Non poteva peraltro sfuggire il limite del rimedio in questione, consisten-
te, da un lato, nella subOrdinazioﬁe della tutela di un interesse collettivo
all%iniziativa del singolo e, dall’altro, nelld ‘stretta inerenza dell’art. 844 c.c.
alla tutcla della proprieta.

Sotto quest’ultimo profilo, infatti, si comincid innanzitutto a dubitare
della stessa tutelabilita del bene della salute tramite il ricorso ad un istituto
previsto 2 wutela del fondo e delle sue qualita. 1l dubbio, peraltro, sembra
agevolmente superabile, sol che si consideri che la proprieta, sia pure atta-
verso la qualitd del fondo, mira a garantire determinate utilizzazioni dello
stesso da parte del proprietarig, sicché non pud dubitarsi che a quest'ultimo
sta dato il ricotso alla tutela d IF'art. 844 c.c., non solo a tutela del reddito,
ma anche a tutela della salute e, in sostanza, di ogni artivith, produttiva o
meno, esperibile sul fondo (). -

Né in contrario pud addursi la precisa sentenza 23 luglio 1974, n. 247,

i
I

) A. Milano 27 aprile 1984, in Giur. dt., 1986, 1, 2, 32. Sullirrilevanza dell'autorizzazigne
amministrativa allo svolgimento di una attivith quando Teffetra di quest'ultima & urkmmissione
intollerabile, punita ex are. 674 c.p., Cass. 14 marzo 1986, Biondont, in Rév. pen., 1984, m. 255.
$ulle immissioni da opera pubblica (Fumm-ada) e sulfapplicabilitd dellart. 46 deila legge‘:QS_
glugno 1865 n. 2359, Cass. 15 novembte 1984, n. 5779, in F.I. MASS, 1984, Sulla giurisdizio-
ne del giudice amministrativo sul ricorso €onire il provvedimento del sindaco che autm:izza; lo
svolgimento di attivitd rumorose, T.A.R. Lombardia 13 maggio 1981, n. 464 in TT.AAKR.,

1981, 1, 2119.
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orte t;ltuZIDnaIe(’).Con talé pronuncia Ja Corte escludeva I'incosti-

yzionality- dell'ast; 844, pur. dando per scontata Pinsufficienza di-quella
:-'_di-_s'posiziqnéf_z'l: tutel mente Pambiente dalPinquinamentd, sul rilievo
che finalita della citata disposizione non & Ia tutela del’ambiente, bensi la
- salvaguardia della proprietd:-La Corte quindi negava che possa rilevarsi
+disparitd di tratramento ug,-_ﬁﬁggem incisi dalle immissioni, a seconda Hel
' possesso o meno della qualiti di proprietatio o di titolare di diritti reali. O
che possa ricollégarsi alla éitgtai'aisposizione Peffetto di confinare ad una lite
tra privati- la_cuta di interessi superindividuali, quale appunto Ia salute.
Oppure, dncora; che quella norma comporti la soggezione del bene primario
della salute ad una valutazione comparata con linteresse alla produzicne
nella verifica giudiziale della normale tollerabilitd delle immissioni.

* Queste considerazioni valgono infatti a confermare che l'art. 844 mira a
tutelare - Vinteresse. del -proprietario, non la salute e gli interessi di altre
petsone o dq_l_la Collettivitd, interessi quest'ultimi che non vengono regolati,
ma neppuf%" pregiudi¢atl; ‘dalla norma. La Corte citava a garanzia di questi

- interessi colleftivi il tu. delle’ Legg'i s._aﬁi{é}ie,' approvato col RD. 27 luglio

1934, n.1265; la leppe 31 dicembre 1962, n. 1860, sullimpiego pacifico
dell’enetgia’ nucleare, la legge 13 luglio 1966, n. 615, su]l’inquinameqto
atmosfericoy oltré al principio generale dell’art. 2043 c.c.. Ma tra gli interessi

. del proprietario non poteva escludersi per ¢id solo il riferimento all’art, 844,

dovendo tagionevolmente ritenersi intollerabile per quest'ultimo il supera-
mento del limite di immissioni, oltre il guale v'& lesione della sua salute,
Circostanza che evidentemente, impedirebbe al proprietario Vutilizzazione
del fondo per qualunque attivita (*). .

Quest'ultima considerazione ecra invero presente nelle pronunce della
Corte di Cassazione, che pure ptocedeva con molta prudenza. In particoldre
la Corte precisava che doveva comunque ritenersi intollerabile ¢ quindi

-vietata I'immissione capace di ledere la salute del vicino (*) e cost anche
. Vimmissione idonea ad incidere sullo stato psicofisico di quest’ultimo, ed a

provocargli quindi un damno biologico (%).

]
) In FI, 1975, I, 18. 5 _,
{*) Per P. Pietsasanta, 17 marzo 1989, in Areh. civ., 1989, 520, la proprietd diventa in tal’
caso un mere presupposto formale cui va ricollegata la legittimazione ad agire. :
(*) Corte di Cassazione, 85.UU, 9 aprile 1974, n. 999, in F.I, 1973, 1, 843.
(*) Cass, 6 sprile 1983, n. 2396, in F.L, Rep,, 1983, voce Proprierd, n. 32; Corte Appello
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propnetan' appate come ’una forzatura del]a dxsposleone, tant’® che il men-

& ilhiagime tq__ glurisprudenziale in ordine al |
1plina’dell y:nmlgmom ¢’formativa di difesa dallinquina- -
rte di cassazmne ha mfattt pre-:lsa-

te colléttiva. Slcché 11_]1 ello” dl normale tollerabilitd non resta influenzato
dai limiti “alle- mmlsslom__' stabﬂite dalla- specifica normativa in materia di

difesa da]lmqmnamento, se- non con la* precisazione che lart, 844 riceve .

l’enforceﬂzent ‘della legge ecologica, dovendosi. ritenere comunquc illecita

- Pimmissiong che, pur ricomptesa nei limiti della normale tollerabilit, eccede

il limite unperatwo de]la legge speciale. Meritre invece non & vero il contra-
rio, che c10c, ove il limite della legislazione specmle non sia superato, non
possa comunque opporsi il proprietario del fondo vicino alle immissioni che
risultine intollerabili- su]la base. del rapporto particolare tra i due fon-
d®e). 7

P1uttosto cid che andrebbe. ncons1dcrato in giurispradenza, ma si tratta
di canone interpretativo da lungo tgmpo radicato nelle pronunce gindiziali, &
il rilievo secondo cui il limite della notmale tollerabilitd sarebbe superabile -
in ragione di esigenze p_rodu’mve o comundque collettive, col riconoscimento,
in tale funzione di contemperamento delle diverse esigenze della proprieti e

Milano, 9 maggio 1986, ibidem, 1986, I, 2870; Core Appello, Venezis, 31 maggio 19853,
ibidem, 1, 2871, con nota di Mocata R.. In entrambe Je sentenze delle Corti d'appello si fa

+ iferimento alla valutazione equitativa del danno biologico. La Corte di Venezia ammette anche

l'estensione della mrela in via analogica ai soggettt non titolari di disitto reale sul fondo vicino,

(') ALra G, Conpendio del nuovo dmuo privato, Torino 1983, 28. In giurisprudenza T.
Yicenza, 24 novembre 1986, in F.I, 1988, I, 285, P. Brindisi, 17 marzo 1986, in Arch. civ.,
1987, 177; Appello Venezia, 31 maggio 1985, in F.I,.1986, I, 2871, con nota di Moccta.

(*) Cass., 28 marzo 1980, n. 2062, in F.I, 1980, I, 2191.

(*) Su tale problema: Apello Milano, 17 giugno 1983, in Rei. v, 1988, 1003; T: Napoli,
15 febbraio 1988, in Giwr. merito, 1989, 263; Cass. 16 marzo 1988, n, 2470, in Arch. civ., 1988,
804 In dotirina Pozet, Nomale iollerabilita delle immissioni ¢ legge antinguinamento, in Giur.
it, 19871, 1, 451
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della produzioge, di una mdennmzo al propnetano sacrificato ('°). Invero,

l’grt 844 c.c.si limita in pmpdmto ad indicare dei parametri di normale

tolletabilita, limiti suscettibili di valutazione in concreto proprio per la parti-

colare situazione dei luoghi ¢ delle attivita che vi si svolgono (*'). Sicché non

pud non convenirsi con quella glurisprudenza che esclude qualsiasi valutazio-
.ne compatativa quando si tratti di beni individuali assolutamente incompri-
* mibili, come lintegrita fisica (). :

§ 1.2. Lazione di risarcimento del danno.

E Pazione cul pid spesso la giﬁﬁs;)fudcnza della Cote costituzionale e
della Corte di Cassazione hﬂnno rinviato per rinvenirvi la tutela della salute
contro Imqmnamento. n mouvo dell'insoddisfazione per tale rimedio e la
ricerca dell apphcaznone anche analogma di altre norme sta nel faito che lart.
2043 c.c. richledé una partlcoiare imputabilita dell’llleclto, a titolo di dolo o
colpa, ed ha il difetto di noy prevenire, bensi di reprimere - lillecito ambienta-
le, con uno strumento che pud facilmente éssere riversato dallimpresa re-
sponsabile sul mercato con un aumento dei costi. Al contrario Fast. 844 c.c.
ammette innanzitutto la inibitoria e prescinde dalla colpa. Naturalmente, in
base ai principi generali, quando I'immissione abbia superato la soglia della
normale tollerabilitd, allinibitoria si aggiunge la candanna al risarcimento
del danno se il comportamento del vicino risulti colposo o doloso ().

Si & osservato che in generale le norme della responsabilitd civile si
dimostrano utili nella lotta contro l'inquinamento solo quando il livello dei

(') Da ultimo, Cass, 16 giugno Mifi-, n. 3287, in Gir. i, 1989, §, 1, 380; T. Napoli, 15
febbraio 1988, in Giur. merito, 1989, 263; Cass. 16 giugno 1987, n, 5287, in Ginr. 72, 1989, I,
1, 380

(") PaTT1 5., Ambiente, cit,, 45,

(*} T. Vicenza 24 novembre 1986, in F.I, 1988, 1, 285; P. Foligno, 10 glugno 1988 in
Arch, civ., 1988, 1081; contra, Appello Veneziz, 31 maggio 1985, e T. Vigevano 23 gErmato
1985, entrambe i F. I 1986, I, 2871, con nota di Moccia.

{") Ara G, op. uk cét., 26; Cass, 16 gingno 1987, n. 5287, in F.I Mass. 1987; T. Lecco

* 26 giugno. 1984, in Giur. it, 1986, L,;1, 232. Per il caso di responsabilid solidale ra I‘eserce;me

di discatica e il comune concedeme, per il danno arrecato al fonda vicino, e sulla sussistenza
delle givrisdizioni delPA.G.O., Cass. 10 dicembre 1984, n. 6476, in F.I. Mase., 1984, In senso
snalogo Cass. 16 luglio 1983, n. 488%, ibidens, E'983 Sulle distinzione tra indennizzo per
contemperamento di interessi contrastant (acivitd let:lta) e risarcimento (attivitd illecira} Cass.
18 agosto 1981, n. 4937, ibidem, 1981. :

3
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risarcimenti imposti sia tale da indurre l'impresa a desistere dal comporta-

. mento o a rmitare i sistemi proclumyl effetto che si realizza solo nel caso
. che lﬁumento dei prezzi necéssario per scaricare a valle il tisarcimento dei
danni ponga - in discussmne"la pct:tnanenza stessa dellimpresa sul’ merca.
to (). Per raggiungere tale rlsu]tato petaltio, sarebbe necessario ricompren-

clere nel danino risarcibile i costi sociali, le diseconomic esterne, ciod quegli
oneri del pracesso di produzion ¢he lei imprese fanno gravae sulla collettiviy

T

Cid premesso & chiaro che, almeno nel nostro ordinamento, il sistema

- della responsabﬂlta civile lasciato all'iniziativa del singolo. danneggiato ben

difficilmente pud assumere un ruolo decisivo nella Iotta allinquinamento.
Essa pud solo affiancarsi a strumenti amministrativi e penali di prevenzione
e repressione delle attivith inquinanti.

§ 1.3, Altri strumenti di tutela civilistica: Viniervento coatto del terzo, la
tutela del lavoratore, le azioni cantelapi.

La dotirina ha invero esplorato 'applicability di diversi istimuti giuridici
alla difesa dall'inguinamento.

Cosl si & immaginato il ricorso all’integrazione del contraddittorio nelle
liti avviate da: smgoll per il risatcimento del danno, al fine di rendere
questultimo pil1 gravoso per Iimprenditore responsabile e cosl accentuare
gli effetti della rutela civilistica. Si & quindi invocata 'applicazione degli artt.
106 e 107 del c.p.c., notme che cpnsentono alla parte di chiamare in causa i
soggetti ai quali ritiene comune la causa ed al giudice di ordinare 'integrazio-
ne del contraddittorio nei confronti di tali soggetti ove ravvisi Popportunita
che il processo si svolga nei loro confronti ('%). I limiti di tale soluzione
discendono dalla circostanza che in tal modo il processo si appesantisce
notevolmente, acquisendo gli intervenienti la qualith di parti rispetto alle
quali opererd efficacia del giudicato, Cid che estende il compito di accerta-

{*y Cosl PatTI S., Ambiente, cit, 45%.
© (") Ancota PatTi 8., op. loc. wit cif.

("} ANDRiOLI, Gmmm civile e inguinamento atma:fenco. in ecologia e dlsnplma del
territorio, Milano 1974, 39 ss.
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mento del giudice in ordine al dinno da ciascuno lamentato ed inctementa

leventualith di impugnazioni. .

Ben diverso &, come si vedrd, lo schema delle class actions dcgh ordina-
menti anglosassoni.

Né sembra praticabile Ja strada dell’estensione del giudicato uitra partes,
al fine di riprodurre in qualche modo nel nostro ordinamento Jo strumento
sopra menzionato, posto che si ‘tratterebbe di alterare istituti consolidati e
derogare a principi fondamentali del nostro ordinamento ptocessuale, rile-
vanti anche a livello costituzionale. Cid anche nella soluzione, talora prospet-
tata, dell’s estensmne del giudicato solo per gli effetti favorevoli della senten-
2a (17}

1! ricorso agli artt. 9 e 28 della legge 20 maggio 1970, n. 300 (Statuto
dei lavoratori), che attribuiscona’ rispettivamente alle rappresentanze dei
lavoraiori ed alle associazioni sindacali nazionali il controlo sull’applicazio-
ne delle norme contro gli infortuni sul lavoro e le malattie professionali

nonché la repressione della condotta antisindacale, appare utile ma non

decisivo. La tutela non sembra infatti applicabile al di quI'I del rapporto di
lavoro nel quale & stata prevista. - :

Gli stessi limiti delle azioni individuali sopra nchmmate hanno le azioni
possessorie 0 quasi possessorie, nonché le azioni cautelari, ivi compresa
l'azione atipica di cui all’art. 700 c.p.c., cui pure & stato generalmente ricono-
sc1uto 11 preglo delleffetto inibitorio della condotta lesiva ().

m‘dﬂo crd :Z(EO ??f ‘e o w{—#’“

§ 1.4, £a riconsid tutels civilistica del amb:ent ed i [zmm
essa immanenti. La tutela garantistica.

Non v'¢ dubbio che la spinta derivante dalla presa di coscienza della
gravitd dello stato ambientale in Tralia ha costituito un notevole stimolo alla

riconsiderazione di istituti civilistici, che a cominciare dall'art. 844 c.c., sono -

nati in una societi del tutto diversa e per assolvere a finalitd diverse dalla
tutela dalPinquinamento. Cosl in particolare sono stati affinati, nel campo

(") Tanusro, I limiti soggeitivi del giudicato ‘e le « class actions », in Riv. dir. proc., 1969,
609; Canpx, L'efficacia « ultra partes » della séntenza civile, Milano 1974; PUGLIESE Recensione
a Carpi, in Rév. it scienze giur, 1974, 339, -

("} P. Vigevano, 22 maszo 1985, in F.I, 1984, I, 2873 con nota di Moccia, ed in Giwr,
metie, 1983, 1040, con nota di Fuzia. -
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delle immissioni, i concetti di limite della to]]erablllta, escludendo che sia
tollerabile limmissione che produca danno alla integritd fisica, ed allargando
Ia sfera di tutela giuridica al benessere psicofisico, ancorché: si tratti di un
bene non percepibile satto forma di reddito. Contestualmente si & ampliato
il’margine del danno rlsart:lbllc* sostanzm]mentc estendendolo, con la consi-
 derazione del « danno ‘biologico »,-alla c.d. qualitd della vita.

Si sono tuttavia gia evidenziati  limit della tutela civilistica dell’ambien-
te, ravvisahili nella sua stessa natura, risponendo gli istituti che vi sono
preposti ad esigenze individuali e non collettive ed essendo quindi fatalmen-
te limitato Peffetto che ne pud derivare, in termini generali. Cid non vuole
naturalmente significare la sua inutilitd, ma solo la sua parzialitd e concorren-
za con altti strumenti all'vopo predisposti.

Cid posto la tivisitazione degli strumenti civilistici non sembra possa
procedere dalla loro snaturazione. Dalla loro applicazione non sembra possa,

almeno allo stato attuale della legislazione, derivare Ia tutela degli interessi

della collettivitd in quanto tali, Si tratra di istitati che, nonostante il perfezio-
namento e Padegiamento alla mutata realtd sociale ed economica, non perdo-

1o comunque la loro connotazione individualistica e « egoistica »,

" In questi texmini sembra debba essere interpretata Pevoluzione giurispru-
denziale della Corte di cassazione, che pure & stata salutara da molti come il
riconoscimento della tutela di interessi diffusi nel processo civile. In effetti
con la sentenza a -Sezioni Unite 9 marzo 1979, n. 1463 (**), la Suprema
Corte ha affermato che « nelP’ambito dei beni collettivi... sia possibile distin-
guete beni che sono indivisibili (per i quali non & configurabile una forma
differenziata di fruizione da parte dei singoli) e beni divisibili. Mentre i
primi sono collegati alla formazione e alla conservazione del nucleo sociale
in sé considerato..., sicché l'interesse dei singoli alla loro tutela & solo media-
to e resta in sostanza assotbito nell’interesse indifferenziato della collettivita,

i secondi in ragione della loro fruizione diretta da parte dei singoli sono :
‘legati a interessi di questi che sono preesistenti alla formazione del nucleo

organizzato, sicché solo in via riflessa diventano beni della societa {si pensi
alla sanitd e al patrimonio ambientale)... ». Aggiunge la Corte che « ...il

- potere di fruizione individuale si configura certamente come diritto soggetti-
" vo quando riguarda il bene della ‘sanitd. .. Per quanio riguarda il bene

* (*) In F.I, 1989, I, 93,
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costituito dall'ambicnie occorre considerare che la fruizione diretta da parte
del sipgolo... non & come nel caso 'deélla sanita, condizionata al solo fatto di
essere una persona fisica, ma & connessa ad un particolare legame che, nei
casi concretl, viene a stablhrsl tra l'individuo e Fambiente che lo circonda ».
Precisa poi la Corte che tale differenzmzmne dell'interesse, mentre giustifica
la configurazione dellintetesse stésso come legittimo ai fini del ricorso al
gmchce amministrativo contro gli atu lesivi della pubblica amministrazione,
pid assumere la configurazione del' diritto soggettivo quando sia collegato
alla disponibiliti escluswa di un bene, «la cul conservazione, nella sua
attuale potcnzmhta di recare utility al soggetto, sia inscindibile dalla conser-
vazione delle condizioni ambientali, Cid si wverifica cettamente nell'ipotesi di
proprietd,,, In tal caso il danno all’ amblentc determina Pimmediata menoma-
zione del pattimonio del singolo ».

Come si vede, al di 13 delle apparenze la soluzione della Corte risulta
tradizionale quanto dlla necessith che Ia lesione dellambiente si traduca a

livello del singolo nella lestone di un diritto _soggettivo o di un interesse

legittimo. La precisazione della Corte rimane irvece rilevante in ordine al
rilievo della permanenza di tale posizione diffetenziata, che consente Pacces-
so alla tutela giurisdiziohale, anche nellipotesi che Iinteresse non sia esclusi-
vo di un solo soggetto, ma sia comune a pitt individui, non essendo tale
circostanza sufficiente ad obliterare la differenziazione esistente tra le varie
posizioni, .

In quest’ultlmo senso si & del resto espressa la Corte di cassazione in
altra fondamentale sentenza, S8.UU., 6 ottobre 1979, n. 5172 (*), pronun-
ciata in sede di regolamento preventivo di giurisdizione in un giudizio di
danno temuto, proposto da soggetti propsietari di un fondo e dallinquilino
di un'abitazione, per danno alla salute, alla proprietd ed all'ambiente natura-
le, conseguente ai lavori intrapresi dalla Cassa per il Mezzogiorno per la
realizzazione, in localith Licola dell’agro di Pozzuoli, di opere per la depura-
zione delle acque lutide convogliate nel Golfo di Napoli.

La sentenza da ultimo citata, pregevole per Pinquadramento del proble-
ma della difesa della salute e per la definizione stessa di tale diritto alla luce
dell’art. 32 della Costituzione, nlevalmfatn che « ... non pud essere negata
tutela a chiunque sia interessato in' relazione ad un bene giuridicamente

() In FI, 1975, 1, 2302,
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protetto per la sola raglone che questo non appare attribuito né attribuibile a
Iui in modo’ esclustvo B e

fa citata pronuncia, inoltre, quahﬁca il diritto alla salute come pil
esteso del semplice interesse all'integrita fisica, comprendendovi linteresse
all'ambiente salubte: ¢ facendo coiricidere quindi linteresse del singolo in
questa matetia con la pretesa a potere liberamente esplicare le attivita anche

“ sdciali che si ricollegano all’ambmnte, senza, dover temere pericoli per la sua

‘salute.

Ma, ¢id che & pitt nlcvante, la Corte affronta il problema della carenza di
potere della pul?bhca amministrazione: alla compyessione del bene salute,
non solo per il caso di pregludlzio dellintegrita fisica; ma anche nel caso di
compromissione della salubrita dell'ambiente della comunitd. abitativa e di
lavoro nel senso sopra specificato ed ancorché la compressione sia ricollegata
all'intervento- dellantoritd per il perseguunento dell’interesse pubblico alla
salute collettiva (art, 32 Cost.). La Corte accoglie dunqgue I'impostazione del

carattere garantistico della tutela della salute, espressamente qualificandola’

come diritto soggettivo ed anzi come diritto assoluto.

La Corte in quella sede di regolamento della glunsdlzlone rimetteva
invece al gindice di merito la questione se a tutela della salute sia invocabile
Pazione nunctatotla, data a tutela della proprieta e del possesso, e se da
quella azione possa enunciarsi la sussistenza di un'autonoma azione inibito-
ria, proponibile in via generale a mtela dei diritti assoluti o, quanto meno, a
mutela del diritto alla salute.

Dal sistema cosl ricostruito emerge che rimane necessariamente imma-
aente alla tutela assicurata dal rimedio civilistico il carattere individualistico
della tutela, che nel caso di specie veniva olire tutto a confliggere con
Pinteresse pubblico alla salvaguardia dell'ambiente, essendo le attivita conte-
state dai privati rivolte alla realizzazione di un depuratore di acque laride;
scaricate nel Golfo di Napoli, bxsognoso di particolare attenzione sotto il

profilo paesaggistico ed: ambientale. :

Pur con questo limite genetico, la rivisitazione della wtela civilistica i inf
materia ambientale sembra utile per il supporto che essa pud fornire alld

 salvaguardia complessiva dell'ambiente. Con questa avvertenza, tutiavia, che

listituto pity adaito a tale funzione risulta essere proprio la tuiela del diritto
assnluto nella duplice prospettiva dela generale. ammlsstblhté dell mtbztorla
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e del {isarciiﬁento del danno ai sensi:dell'art. 2043 c.c. ed anzi, di regola,
degli artr. 2050 e 2051 (*'). '
Quasto alla tutela inibitoria c.d. finale, non dovrebbero sussisteré dubbi

“alla solizione in sefiso positivo del quesito circa la sussistenza del rimedio.

Tragtasi di istituto previsto per tatd i diritei assolati, dai cc.dd. diritti perso-
nalissimi (astr. 7 ss. c.c.), al diritto di proprietd (art. 949 c.c.), ai diritti reali
(per tutti Parr. 1079 cc.); al possesso (art. 1170 e.c.), ai diritti di godimento

“(art, 1585 c.c,), al rapporto di lavoro (att. 28 della legge n. 300 del 1970, in

tema di repressione della condotta antisindacale), alla tutela contro atti di
concorrenza sleale (art. 2399 c.c.), allipoteca (art, 2813), al diritto d'autore

{art. 156_,;1:11_9. legge sul diritto d'autore 22 aprile 1941, n. 633), ai brevetti

per invenzioni e marchi d’impr_eséf" (rispettivamente artt. 83 ss. legge 29
giugno 1939, n. 1127, e 63 ss. RD, 21 giugno 1942, n. 929) ().

Del resto la completezza della tutela del disitto alla salute, costituzional-
mente garantito, sarebbe irragionevolmente parziale ove non potesse contare
sulla tutela preventiva, costituita dalla inibiforix del comportamento lesivo.

§ 1.5. La tutela dellinieresse legittimo in materia ambientale,

4

Coniro gli atii della pubblica amministrazione & sempre possibile far
valere linteresse alla tutela dell'ambiente, ove questultimo non assurga,
sulla base della citata ricostruzione della Corte di cassazione, a diritto sogget-
tivo come nel caso della salute,

Qui pud osservarsi che proprio in questa materia si & affermata in
glurisprudenza linterpretazione pit ampia dell'interesse tutelabile, ammet-

(*) Vanno ricordati in proposito gli studi di D1 Grovanwy, Strumenti privatistici ¢ tutela
dellambienie, Padova, 1982, 109 ss.;; GALGANOD, Quale faturo della responsabifisd civile, aui del
Convegno tenutosi & Milano 4 13 dicembre 1986, organizzato dai Centro Nazionale .di
prevenzione e difesa sociale; COMPORTL, Esposizione @ pericolo ¢ responsabilité civile, Napoli,
1965: In., Responsabilitd civile per danni da inguinamenti, in Tecniche ginvidiche e sviluppo della
personia, 1 cura di Lipari, Bari, 1974, 363;) MORBIDELLY, Strumenti privatistici contra Lingwina-
wmento delle acque interne, in F.A., 1971, FIL, 369.

(**) TawsancH: P, Manuale di divitio privato, Milanb, 138; Tnasucchr, Istiluzions di diritéo

-civile, Padova, 1988, 203, n. 1; TriMARCHL, HWecito (diritte. privato, in Ene. dir, XX, Milano

1970, 106 ss.; Frianani, luibitoria {(zzione), in Enc. dir, XX, Milano, 1971; Ip., Llinjunciion
nelly common law & inibitoria nel diritto flalisnp, Milano 1974, 437. '

=¥




Ky,

L T P

ot

RS \.,_h'-i-'vul.mv.-u’h’yﬂuhﬂuﬁuiJc‘J-ll-dvdl-d-wno-lHﬁ...“......-ﬂ..-‘ﬁ.ﬂ’.‘...Oﬁﬂbhmwuuuq.—..-.u-.:._.4u-¢.;.¢'dd .

R

2062 - _-_Pm_n_'ﬁ A Rmzm' Glumsmzmﬁin\_u AL PRE_Gmmzia AMBIENTALE
tendo al ticotso un ente (Itaha Nostra), caratterizzato dalla particolare rile-
vanza data’ alla ttela dell ambienté “iello statuto dell'ente stesso (),
Inolire in questo settore si &, ‘fra I'altro, affermata la giurisprudenza
secondo cui la differenziazione, propria dell'interesse legittimo deve ritenersi
sussistente noh solo in caso di intéresse strettamente individuale, ma anche
in.caso di inferesse appartenente ad un gruppc non corrispondente a tutta la

comunita clegh amministrati, ih forza di un- pamcolare rapporto territoriale’

ton la zona di mcndenza dell'intervento (*), E si tratta di ampliamento
comunque tilevante, Se si considera che Finteresse collettivo & tutelato per la
sua dlfferenzmzmne, sulla base del ricotso di un ente esponenziale degli
interessi di quella zona o del’ _singolo, con effetti generalmente amplificati
dall'efficacia generale dell’atto impugnato e quindi anche dell’eventuale effet-
to caducatorio, ancorché I'efficacia del giudicato rimanga come sempre limita-
ta alle parn in causa.

La tascla dellinteresse collettivo azionato da un ente esponenziale costi-

tuisce attualmente la manifestazione pitt ampia della tutela di intetessi me-
taindividuali. Tanto pit che si tratta di interessi che talofa neppure potzebbe-
ro essere vantati dal singolo appartenente alla collettivita per la mancanza di
una diretta incidenza dell’atto nella sua sfera soggettiva.

§ 2. LA TUTELA GIURISDIZIONALE DIRETTA.

S 2.1. Gli interessi diffusi.

L'insufficienza della tutela individuale dellambiente, per Dinidoneita del-
la stessa a costituire un utile deterrente nei confronti dellattivity inquinante,

rende palese che solo rimedi atti a rappresentare I'interesse dellintera collet- I

(') Cons. di Stato, V, 9 marzo 1973, n. 253, cui hanno farto seguito, in senso restrittivo
dells legittimazione di Italia Nostra a ricorrere contro i provvedimenti lesivi dell'ambiente Cass.
35.0U., 9 maggio 1978, n. 2207; in Cons. 8, 1978, 1, 2207, commentata da Barone, in FJ,
1978, 1, 1980; da PosmeLioNg, in Cons. .S‘.' 1978 II, 397; ds Zanurricu, in F.Q, 1978, 1,
167. Successivamente il Consiglio di Stato si & adeguato -alla pronuncis della Corte di
cassazione con la decisione dell'Adunanza Plenaria del .19 otighre 1979, n. 24,

(*') Per mite, Cons. di Stam, V, 30 luglic 1980, n. 750, in Cons. §t, 1580, I 1030.
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tivita incisa dalla predetia attivitd possono soddisfare in modo adeguato T
Pesigenzg di tutela e sanzionate adeguatamente 'ilecito. ‘g A ﬁ Ld2 o

Si & gid osservato che sotto questo profilo il nostro ordinamento, allo V. | - ‘
stato attuale dellevoluzione giutispradenziale, garantisce la tutela di interes- 'u—‘-n ) [ .
si propri delle collettivitd nell'ipotesi di interessi colfettivi ed in quella degli s 3} aow 16 ¢
_ __interes‘s‘igg:lliffus'i, Intendendosi per tali quelli estesi a tutta la collettivitd degli . [ (3 - F '
4 amministrati e non solo ad una sua, porzione, ma, limitatamente a questi E . o '
. ultimi, solo per quelle posizioni che dppaiono divisibili, che ciot derivano 4 03¢ 2 &7,
dalla somma di una serfe dli interessi individuali identici. In questi ultimi !
casi, infatti, il collegamento della posizione fatta valere in giudizio con un
diritto della personalita o col dititto di proprieta e con altte posizioni indivi-
duali assicura la presenza di posizioni azionabili davanti al giudice, sia esso
ordinario, se la protezione & di natira garantistica, come nel caso della
salute, sia esso amministrativo, s¢ la posizione ammette la « dipendenza » o
la « sottomissione » ad un potere_pubblico, in un'ottica che autotevole dot-
trinna ha definito « partecipativa », per la riserva del settore al pubblico -
potere stesso, cui linteresse legittimo, anche nélla-sua dinamica processuale,
assicura Ja partecipazione dell'amministrato (*'). '

Pud aggiungersi che ‘gon riferimento a tali interessi ben & possibile, in
linea metamente intetpretativa, raggiungere una tutela equivalente a quella
fornita in aliri ordinamenti-dalle class actions. Tnfatti col ricorso all'inibito-
ria, non solo cautelare, ma anche definitiva, nel giudizio avanti il giudice
ordinario e con Pannullamento (previa cautelare sospensione) di atti ammini-
strativi contrari agli interessi ricollegabili ad una certa comunita, i benefici
della tutela giurisdizionale si riverberano sulliintera collettivitd, senza dover
ipotizzare l'estensione dell’efficacia della sentenza.

Resta dunque da verificare Ia protezione di interessi diffusi in senso
stretto, di quegli interessi cio2 che appartengonp in modo indivisibile all'inte- _
ra collettivith e che quindi si confondono con l'interesse pubblico, tuelato .
dall'ordinamento attraverso misure di diritto oggettivo. L

1l problema della tutela di questi interessi nelfambito di giurisdizioni.

che sono rivolte a decidere liti tra parti che fanno valere posizioni innanzitut-
to individuali, sta in cid: che manca if tali situazioni un centro di imputazio-
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%) Corasantrt, Inseressi diffusi, in Dizionario di diritio p;-iw_to a cura di Natalino Irti,
Giuffré, Milano, 419 ss. e patticolarmente 441-447, '
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“he dell'interesse dellintera collettivitd, il ‘quale possa agire prospettando tale
“interSse comé esclusivamenite proprio e dallo stesso quindi disponibile. Cio

che naturalmente incide anche sotto il profilo delleffetto della sentenza,
idoneo a coinvolpere; ove si ammetta la tutelabilith di questi interessi davan-

ti al ghudice ‘di"posizioni soggettive, una serie di individui non coinvolti nella

lite- né, eventualmente, ‘rappresentati dal soggetto che assuma [iniziativa

giudiziale. ' . . _
Una simile prerogativa non pud che spettare, in linea di principio, al-
Pistaniza pubblica, cut la cura di questi interessi & istituzionalmente devoluta

¢ la cul attivith viene impuitats, quanto agli effetti, alla collettivita in forza

della legittimazione politica o istituzionale che la contraddistingue nellordi-
namento. o T

Tanto pit che gli interessi di tale rilevanza spesso si intrecciano con altri
interessi della- collettivitd e dei singoli (il citato caso del depuratore degli

scarichi nel Golfo di Napoli ne & esempio illuminante), sicché & poi necessa- |

ria un'apera. di composizione degli” stessi che non pud essere delegata al
giudice. Resta ‘naturalmetife escluso, come ha insegnato la Cassazione in
quella vicenda processiale; il caso della posizione individuale incomprimibi-
le non solo ad opera di private iniziative, ma anche nel perseguimento di
interessi pubblici. '

Poiché peraltro una tale incompritnibilita sembra allo stato ricollegabile
solo 2 quelle posizioni che si radicano in diritti fondamentali e costituzional-
mente garantiti delPindividuo, ne dovrebbe discendere — nelle altre ipotesi —
l'ordinaria inazionabilith di tali intbressi diffusi davanti ai giudici delle posi-
zioni soggettive, come il gindice ordinario ed il complesso TAR-Consiglio di
Stato. . :

1l problema si sarebbe potuto risolvere nel nostro ordinamento con

Pintroduzione normativa di azioni popolari, al fine di affiancare alle ammini- -
strazioni pubbliche dei « pubblici ministeri privati », di ausilio, integrazione,

stimolo e sostituzione allattivitd di queste ultime, a tutela di posizioni

class actions o delle public interest actions del diritto anglosassone (*°).

(**) Su ali azioni e sul ruclo dei gruppi neila tutela di tali inceressi diffusi, PaTm,
Ambiente, cit. 47 ed ivi indicazioni bibliografiche; Corasanyry, Interessi diffusi, cit, 419 ss;
In., Profili generali di tutels giurisdizionale contro il danno ecologico, in Impresa, ambiente ¢

“diffuse nella collettivitd, cosi realizzando un effetto simile a quello delle

e
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:

- § 2.2, (segue): b) la gim_'isdisz?ze della Corte dei conti e la ticostruzione

dell'smbienie come bene pubblico erariale.
. ; e SR

In mancanza di tali rimedi, si & invece assistito all'intervento della Corte-
dei conti, che ha pretoriamente definito danno pubblico, ¢ quindi all'erario,
la lesione di risorse naturali, con conseguente condanna al risarcimento del

dsnnio, su azione del Procuratoré gene:ale della Corte, dei dipendenti pubb‘l-
ci e degli stessi estranei alla’ qubhca amministrazione,

Quellindirizzo glunsprudenziale venne inaugurato con le decisioni della
Sezione I, 15 maggio 1973, n. 39, ¢ 20 dicembre 1975, n. 108 (¥), relatlve
alla responsabiliti di un funzionaric dello Stato, nonché di amministratori
locali e del Presidente dellente Parco Nazionale d’Abruzzo per aver reso
possibile, con la violazione degli obblighi di servizio loro incombenti, Pedifi-
cazione di vari complessi edilizi e alberghieri nel territorio del Parco. L'orien-
tamento venne poj tibadito con le decisioni della stessa Sezione 8 ottobre
1979, n. 61, e delle Sezioni riunite in data 16 giugno 1984, n. 378/A,

relative alla vicenda del danno provocato all’ambiente marino per il versa-"

mento nel Mar Tirreno da parte della Montédison di Scarline di scarichi
contenenti biossido di titanio (*).

Con l¢ citate pronunce la Corte affermava la sussistenza della propria
giurisdizione, gualificando come danno erariale (da intendersi secondo i pit
recenti pronunciati della Corte stessa, nonché della Corte regolatrice, nel
senso di danno inerente a qualsiasi amministrazione diversa dagli enti pubbli-

" ¢i economici) Ia lesione di beni appartenenti al patrimonio dell'intera colletti-

vith. « S tratta, quindi, — affern‘l;ava la Corte, nella citata decisione n. 378/A

pubblica amministrazione, 1978, 50 ss.; CANNADA BarTOLL, Inferesse, in Enc. dir, Milano 1972,
1 ss.

) Rispettivamente in F.A., 1973, 1, 3, 247 ed in F.I, 1977, 11, 349. Rilevanti le decisioni
della Corte 30 aptile 1985, n. 70, in F.A., 1985, 1506, e 31 ottobre 1985, n. 142, in F.A., 1986,
258, richiamata da Giampierao F., La resparmbdr!a cit., 78, per la particolariti della pronurpn
stessa, che non st limitava a dlsapphcare I'atto avtorizzativo illegictimo, ma affermava: Ia
responsabilita per dannepgiamento di area di valore archeologico pure in assenza di un

* provvedimento di vincolo da parte dell'amministrazione. Deve ricordarsi do un punto di vistd

pitt generale che la Corte di Cassazione ha escluso la giurisdizione del giudice contabile in
materia di responsabilit, da qualificarsi jpome amministtativa e non contabile, di amministratori

“Yocali, per danno arrecato al Comune athministrato, Cags. SS.UU.. 16 gennaio 1986, n. 217, in

F.I, 1987, I, 1563
{*) Rispettivamente in F.I, 1979, IH 593 ed in FIL, 1985 II1, 38.
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a Sezioni tiunite — di beni pubblici il cui danna, quando si verifica, lede
Pinteresse genetale della collettivita nonché quello proprio dell'ente pubblico
che duella collettivita rappresenta, le cul risorse finanziarie e patrimoniali —
gid impiegate per il sostenimento delle spese necessarie alla consefvazione
dei beni e alla vigilanza dei medesimi — finiscono in definitiva col subire il
prcgi}}dizi_o ‘economico derivante dal danneggiamento o sotto I'aspetto della

“perdita subita ... ovvero sotto U'aspetto del mancato guadagno... ». Ed anco-

ra; « Danno erariale ... equivale oggi a danno pubblico, ciot a lesione di
interessi degli enti pubblici. ..Linteresse dell’ente pubblico non & valto
soltanto alla tutela del patrimonio de]lfen_té, intesa l'espressione nel senso di
coacervo di beni demaniali e patrimoniali.., o nel senso ragionieristico, come
poste attive {0 cespiti) del conto patrimoniale. E proteso anche alla tutela di
quei benif che non sono cose in senso mateiale, ma sono ugualmente bent, in
senso giuridico, perché suscettibili di valutazione economica ».

A sua volta la citata decisione n. 61 del 1979 cosl precisava sulla tutela

degli interessi diffusi,: « ... anche le lesioni di interessi del tipo dedotto in

piudizio possono integrare fattispecie di danno ai sensi dell'art. 82 legge
contabilitd e delPart. 52 t.n. leggi Corte dei conti. Trattasi infatti di interessi
della collettivita, che sono ginridicamente protetti e sono riferibili allo Stato,
in quanto la collettivitd & organizzata nello Stato. In altri termini, non pud
essere dubbio che la lesione di interesi generali della collettivitd, quali sono
gli interessi diffusi, concretizza una ipotesi di danno allo Stato ai sensi delle
norme di contabilits pubvblica, & come tale pud essere fatto valere davanti
alla Corte dei contin.

Da tali affermazioni risultava evidente che la Corte si proponeva, nell’as-
senza di una mutela specifica delle posizioni diffuse, quale giudice di tali
interessi e del danno ad essi arrecato, inteso come danno non allo Stato-per-
sona, bens) allo Stato-comunitd e tuitavia riferibile allo Stato apparato per

Pimputazione a quest'ultimo degli interessi della collettivitd in essd orga--

nizzata,

Approfondendo il proprio indirizzo, la Corte giungeva ai seguenti

enunciati:
4) la nozione di patrimonio pubhlico non corrisponde pilt solanto ad

.un complesso di elementi finanziari e patrimoniali in senso stretto, ma

comprende anche Pinsieme di utilitd suscettibili di apprezzameito economi-
co di cui fruisce la collettivitd, sicché sussiste danno eratiale in caso di
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violazione degli interessi diffusi della collettivity, in quanto si realizzj ingiu-
std lesione di un interesse di pertlnenza de]lo Stato ed economicamente
valutgbile (*);

b} Ia glurisdizione della Corte si estende agli interessi pubblici superin-
dividuali che rivestano la caratteristica di beni non solo in senso giuridico,
ma anche in’ senso economico, con la conseguenza che spetta al magistrato
contabile conoscere i comportamenti antigiuridici dei pubblici dipendenti
preposn alla protezione dell'ambiente, inteso come bene giuridicamente tute-
labile ér base alle .fpec:]‘icbe rorme che ne assicurano la tutels e nei limiti di
esse (*°);

¢) in particolare la costruzione in contrasto con gli strumenti urbanisti-
ci costituisce condotta generatrice di danno ambientale, rispetto al quale
ente danneggiato non & il comune ma lo Stato (*'), In altra occasione tutta-
via la Corte aveva ampliato la legittimazione a tale proposito, sia pure con
riguardo alla Regione Sicilia, a pih enti territoriali, affermando che costitui-
sce danno pubblico, sotto il profilo della menomazione ambientale, non solo
quello arrecato allo Stato e alla Regione, ma .anche quello cagionato al
comune, perché (con particolare riferimento alla Regione Sicilia) Mattribuzio-
ne alla Regione del profilo urbanistico e paesaggistico del territorio lasciz
coesistere la concotrente e sopraordinata appartenenza allo Stato del profilo
igienico-sanitario ¢ perch? i singoli comuni partecipano nellambito del pro-
prio territorio alla compleésa attivitd di regolamentazione e vigilanza, sussi-
stendo altres} il loro diritto a pretendere cessioni di beni ¢ contributi finan-
ziari in correlazione allesercizio di attivita edilizia (*%);

d) Ia responsabilitd di un ppbblico dipendente per danno ambientale
non va limitata ai soli casi di pregiudizio sofferto da aree gia sottoposte a
vincolo con provvedimento amministrativo; tra queste e le aree non formal-
mente vincolate la differenza sta nel fatto che per le prime & sufficiente
dimostrare Pavvenuta violazione del vincolo mentre per le seconde, pur.
sempre di per sé oggetto di tutela giuridica, va fornita la dimostrazione:

(**) Corte dei cont, Sez. I, 22 gennaio 1982, n. 10, in F.A, 1983, I 503,
*) Corte dei conti, Sez. I, 22 gennajo 1982, 'n. t0, cir.
- ") Corte dei cont, Sez. II, 30 aprile 1985, n. 70, in F.A., 1985, 1506,
{*') Corte dei cond, Sez. giur. reg. Sicilia, 6 magpic '1986, n. 1453, in Riv. Corte conti,
1987, 252, m :
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concreta del comportamento negligente, imprudente ¢ imperito, produttivo
di danno (*%);

¢) I'abbligo di non compromettere l'ambiente grava anche sullente
pubblico economico, che & tenuto ad adottare le necessarie misure di salva-
guardia, soprattutto in relazione alla produzione industriale delle ssocieta
partecipate ( )

fi il danno allambiente deve essere valutato, oltre che in relazione al
valore economico del bene, anph;a i relazione alle esigenze estetiche ed
intellettuali che il bene pud soddisfare (');

g) il danno ambientale va valutato in via equitativa in relazione alla
complessiva diminuzione di godibilita dellintero ambiente (**};

b) sussiste responsabilitd solidale dei soggetti ai quali & addebitabile il
danno ambientale, danno rispetto al quale la Corte pud esercitare il suo
potere tiduttivo (*'); §

{) il termine di prescrizione decennale della pretesa al risarcimento
decorre da} momento dell'azionabilita della pretesa stessa da parte del Procu-
satore Generale della Corte e ciot dal momento della conoscenza da parte di

tale autositd dell’evento dannoso e, comungue, non dalla realizzazione della~

* L . R .
condotta pregiudizievole del pubblico amministratore o dipendente, ma dal
successivo momento in cui si ¢ verificato l'evento dannoso (**);

" Corte dei conti, Sez. Sicilia, 31 ottobre 1985, n. 1423, in F.A, 1986, 258; cosl ad
esempio Corte dei cond, Sez, run, 16 giugno 1984, n. 378/A cit, configurava i1 danno
ambientale da parte di funziopari per aver autorizzato lo scarico di sostanze tossiche in mare
aperto. Rilievi a wle orientamento della Corte, che dopo aver adottato una neziont ampia di
ambients, comprensiva di beni matetiali ed immateriali, si era spinta fino a sindacare la
legittimitd "dell'atto di imposizione del vincolh e poi a prescindere — come nella pronuncia ca
ultimo citata — dallesistenza di un provvedimento impositivo del vincolo jn considerazione del
« prepio in s€ » del bene ambientale, GramrieTRO F., La responsabilita, cit., 78 ss. L’A. ricollega
a mle tendenza ed allintento di limitare la discrezionslita del giudice in materia, [a scelta del
legislators nella successiva legge 8 luglio 1986, n. 349, di contemgplare la responsabilitd per
danno smbientale come fattispecie tipica, '

(™) Corte dei cont, Sez. controllo enti, 3 giugno 1088, 1977, in Cons. St, 1988, 1L, 1676

(m), con riferimento all’LR.I.
(") Corte dei conti, Sez. Sicilia, 31 otcbre 1983, n. 1423, cit..
{*) Corte dei conti, Sez. I, 18 setiemhre 1980, n. 86, in F.I, 1981, IIL, 167.
('} Corte dei cont, See. I, 18 setiembre 1980, n. 86, cit..
{*) Corte dei conti, Sez. I, 18 settesmbre 1980, cit.; nel caso di specie la Corte fece

' decorrere i termine della prescrizione dat mdmento in cui il Procuratore Generale aveva potuto

conuscere la relazione al Parlamento sulla pestione del Farco.
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/) & ammissibile lintervento nel giudizio di responsabilitd per danno
ambiestale delle associazioni ambientalistiche al fine di sostenere le ragioni
addotte dalla procura generale della Corte, in relazione ai fini di tutela del
patrimonio attistico, culturale ed archeologlco e ambientale, da essi persegui-
ti per statuto {**), X

Fa giurisprudenza della Corte. dei conti ha senz’altro avuto il merito di
fofmre un rimedio giurisdizionale, basato su un'isianza imparziale ed obietti-
va {la Procura generale), alla tutela dell’intetesse collettivo alla protezione
dell’ambiente, interessé cosl individuato e tutelate non in via indiretta ed

 oceasionale, bensl in via immediata come oggetto primario ed indivisibile

dellintervente del gindice contabile,

Tale connotazione del rimedio pretono della Corte dei conti, e la sua
sostanzm]e aderenza ad esigenze concretamente avvertite dalla collettiviea,
hanno contribuito 2 foggiare il successivo istituto introdotto dalla legge 8
luglio 1986, n. 349, propric quando, per opera dello stesso legislatore,
veniva negata la giurisdizione della Corte. L'influenza di quella giurispruden-
za sul successivo assetto legislativo, del resto, “traspare con evidenza dal
citato testo normativo. Possono qui brevemente ricordarsi, con riserva di
ritornarvi pit diffusamente in seguito: la ticostruzione del danno ambientale
come danno per la collettivitd ¢ quindi come lesione di un « interesse
diffuso » (al di 13 del danno subito dal singolo individuo ai suoi beni), che
obbliga il responsabile al risarcimento del danno nei confronii dello Stato,
quale ente esponenziale della collettivitd stessa; attribuzione della legittima-
zione all'azione risarcitoria ad un soggetio pubblico (lo Stato), ancorché non
ad un organo giurisdizionale; attribuzione alle associazioni ambientalistiche
preindividuate di un meto potere di intervento nel giudizio di risarcimento e
di denuricia; determinazione equitativa del danno, ove non ne sia possibile
una precisa determinazione, e sua quantificazione rapportata, tra gli alui
parametri, alla gravitd della colpa; in caso di concorso di pili soggetti nella

-~ réalizzazione del danno, responsabilitd di ciascuno nei limiti della propria
- fesponsabilita individuale con conseguente esclusione, quindi, della sofidarie-

th; sistema agevolato di riscossione del credito derivante dalle sentenze di
condanna (arit. 82 R.D. 18 novembra 1923, n. 2440, e 52 R.D. 12 luglio
1934, n. 1214).

(**} Corte dei conti, Sez. 1, 28 luglio 1987, n. 123, in Fimanza loc., 1987, 1274,

.
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1

1l limite della giurisprudenza della Corte stava peraltro nella forzatura
della ricostruzione del danno ambientale come danno erariale, in quanto
danno pubblico. Che lo Stato sia Fente per definizione esponenziale degli
interessi della collettivith, e come tale attributario di competenze volte al
perseguimento di quegli interessi pubblici, non vale a legittimare la ricostru-
zione Bell'ambiente come « patrimonio » dello Stato amministrazione, pena

Hla « ‘p'ancontabilizzazione » degli interessi collettivi che fanno capo alle pub-
bliche amministrazioni, ’ .

Da tale constatazione derivd la necessith dell'intervento legislativo per la
definizione del danno ambientale e per la disciplina degli strumenti della sua
sanzione, . : )
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CAPITOLO I

LA TUTELA GJURISDIZIONALE SPECIFICA:
IL DANNO DA INQUINAMENTO DEL MARE

Sommario; § 1, Le convenzioni internazionali di Bruxelles 29 novembre 1969 e 18 dicembre 1971
sullinquinamento da idrocatbusi. — § 2. La previsione de! danno ambientale nella legge 31
dicembre 1982, n. 979, sulla difesa del mare.

§ 1. LE CONVENZIONI INTERNAZIONALI DI BRUXELLES SULL'INQUINAMENTO
DA IDROCARBURI. o .

Con le convenzioni di Bruxelles stipulate il 29 novembte 1969 ed il 18
dicembre 1971, da un lato si codificava a livello internazionale il comporta-
mento che lo Stato tivierasco pud adottare in alto mare in caso di possibile
inquinamento da idrocarburi, disciplinando il relativo procedimento, dall’al-
tro si introduceva la regolamentazione della responsabilita civile derivante
da tali danni e si istituiva un Fondo internazionale per lindennizzo di tali
danni, Tali convenzioni sono state rese esecutive in Italia con la legge 6
aprile 1977, n. 185,

In particolare la convenzione di Bruxelles del 1969 definisce innanzitut-
to il concetto di danno da inquinamento, conseguente a scarico o fuga di
idrocarburi all'esterno della nave e che si realizzi sul territorio di uno Stato,

vi COmpreso il mare territoriale (artt. I ¢ JI). La responsabﬂlta grava sul _
proprietario della nave (art. IIT) ed in caso di concorso pro quofa, oppure in |
solido per la parte del danno che non pud essere ragionevolmente ripartita
{att. IV). 1l proprietario pud limitare la propria responsabilith ad un ammon- :
tare totale proporzionato alla st4zza della nave, purché lincidente non sia
causato da colpa del suo personale, ma per potersi avvantaggiare di tale -
limitazione deve costituire un fondo per l’ammontare totale della sua respon- -
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- sabilitd presso la competente autorita di uno qualunque degli stati contraenti

(art. ¥7). Si prevede altres) il termine di prescrizione.

Notme per l'attuazione della citata convenzione sono state fissate con
DPR. 27 maggio 1978, n. 504,

Con legge 4 giugno 1982, n. 438, I'Tialia ha prestato adesioné al proto-
coll6 ‘alla convenzione internazionale per la prevenzione dellinquinamento
rr\nanno causato da navi, adottato a. Londra il 17 febbraio 1978. Con legge 2
maggio 1983, n. 305, I'Ttalia ha ratificato la convenzione sulla prevenzione
dall'inquinamento matino causato da riftuti aperta alla sottoscrizione a Citta
del Messico, Londra, Mosca e Washmgton il 29 dicembre 1972.

§ 2. LA PREVISIONE DEL DANNO AMRIENTALE NELLA LEGGE 31 DICEMBRE
1982, N. 979, SULLA DIFESA DEL MARE.

Il primo generale intervento del legislatore volto a disciplinare wuna
fattispecie di danno ambientale & costituito dalla legge 31 dicembre 1982, n.
979, contenente disposizioni per la difesa del mare.

L'art. 11, ferme testando le disposizioni del citato D.P.R. n. 504 del
1978 per lintervento in alto mare, detta disposizioni per affrontare I'inquina-
mento o il pericolo di inguinamento causati da immissioni anche accidentali,
non solo di idrocarburi ma anche di altre sostanze nocive, provenienti da
qualunque fonte (non solo da navi, quindi) e che siano suscertibili di arreca-
re danno all’ambiente marino, al litorale ed agli interessi che vi sono
connessi.

In caso di incidenti che possano provocare il danno o il pericolo di
inquinamento, I'art. 12 addossa al comandante, al proprietario, o all’armato-
re della nave, nonché al responsabile dell’impianto collocato sulla terraferma

o sulla piattaforma continentale, oneri di immediata comunicazione all'autori- :
ta marittima. Quest'ultima diffida i responsabili ad assumere le misure neces-
sarie per affrontare I'emergenza e per eliminate il danno gid prodotto, facen- -

- do direttamente eseguire dette eperazioni per conto ed a spese dei responsa-

b111 se questi non ottemperino alla; diffida.

La stessa legge, al titolo IV, dette norme penali per la discarica di
sostanze vietate da parte del naviglio mercantile, lasciando in vigore per
altre ipotesi ['are. 11 della legge 10 maggio 1976, n. 319, come sostituito
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dall'art. 14 della legge 24 dicembre 1979, n. . 650. Tali norme si applicano

alle navi di qualungue nazionality che sclanchlno sostanze vietate nelle acque

interne o territoriali, nonché alle navi italiane che versino dette sostanze
anche oltre il limite delle acque temtonah

Feymo. restando il disposto delPart.- 185 del COC].lCC penale, il comandan-
te; il proprietario o 'armatore della nave sono tenuti in solido al pagdmento
delle spese sostenute dallo Stato per la pulizia delle acque e degli arenili,
nonché a risarcire i da.nm atrecati alle risorse matine. Tale obbligo di risarci-

- mento’ & caratterlzzato, oltre che daI vincolo di solidarietd tra i vari responsa-

bili, "dal carattere oggettive de]la“' responsabilitd. L'obbligo di tisarcire, infat-
ti, ‘sussiste anche in casg, di inevitabilithdelPevento ed ancorché il responsabi-
le abbia messo in opera ogni ragionevole precauzione per prevenire il danno

o per ridutre il versamento delle sostanze in mare (are. 21).

Per i reati previsti dalla citata legge, att, 22 prevede la legittimazione
dello Stato, in persona del Ministro. della Marina Mercantile, 2 costituirsi
parte cwﬂe( }(2)( ).

('} Per l'ammissibiliti della costituzione di parte civile delle associazioni ambientalistiche
nei procedimenti aventi ad opgetti reati contro 'ambiente faring, P. Sestri Ponente, 7 febbeaio
1986, in F.I, 1986, II, 323,

{!) La Corte dei conti ha affermato la propria giurisdizione sull'aziene di responsabilita di

fonzionari che abbiano illegittimamente autorizzato scarichi di sostanze tossiche in mare aperto, -

Corte dei conti, sez. riun., 16 gingno 1984, n. 378/A, cit.

(*) La valmazione del pregiudizio allequilibrio ecologico e alla fauna merina rientra nella
competenza del Ministro debla Marina MercantilT e nen in guello dei Beni Culturali e
Ambientali, TAR Lazio, Sez. IT, 30 luglio 1987) n. 1316, in TTAARR., 1987, 1, 27l6.

[ _whu\-l—-f'.\.'vvd'w‘-wilhnhl!l“.“e-.-ﬁ."ﬂﬂuﬂuad\tﬂ‘\v\dwd’ﬂHHU'UUJhU‘I‘J\,-Q‘,-"-,.J.'-..\Juu_"._;.ujd_J_JJdJ

a,



-

R F/RRN

ES



[y
HE AL o e ym - mmmw m P PR WS BN DR RSBSOS EUER PR RANRERNRE A0 P ON YRR L r s ey S AT W W W A W W W Mmoo S r a

*.

GCAPITOLO 111 *

LA DISCIPLINA GENERALE DEL DANNO AMBIENTALE

x

&

SE)MMARIO: § 1. L'art. 18 della legge istitutiva:del Ministero dell'ambiente (legge 8 Inglic 1986, n.

349). — § 2, L'sggetto della turela risarcitoria. — § 3. Lindisponibilitd dellazione di risarcimen-
to del danno ambientale, — § 4. Il soggetto passivo del danno. —§ 5. L'autore dell'illecito. - §
6 1l fatto generatore delia responssbilita ambientale, — § 7. E'evenio dennoso e il nesso
causale. — § 8. L'elemento soggettivo. — § 9. L'onore dells prova. - § 10. I! ripristino ed i
risarcimento, — § 11, La gindsdizione del gindice ordinario, le eecerioni di incostintzdonaliti e
1z senténza 30 dicembte 1987, n. 641 deila Cotte costituzionale, — § 12. La costituzione di
'parte_ciiri]c nel processo penale, ~§ 15. Le associazioni di protezione ambientale ed il ruolo
loro assegnato dalla legge n, 349 del 1986 (denuncia dei fatd lesivi, intervento in giudizio ¢
legittimazione all'impugnezicne di provvedimenty illegittimi), — § 14, Lintbitoria cautelare e
definitiva. — § 13. La riscossione del credito dello Stato al risarcimento. — § 16. Considerazioni
conclusive sulla natura della responsabilitd per danno all'ambiente. I rimedi anteriori alla
legge n. 349 del 1986: loto permanenza ¢ rapporto con'i limid pubblici alle attivita inguinanti,
Il riferimento di questi ultim alla migliore tecnologia disponibile, — § 17. Cenni sulPesperien-
2a di altri ordinamenti in materia di danno dmbientale: Francia, Germania federale, Belgio,
Gran Bretagha, $tati Uniti d’America.

§ 1. L’ART. 18 DELLA LEGGE ISTITUTIVA DEL MINISTERO DELL’AMBIENTE

(LEGGE 8 LuGLIO 1986, N. 349).

La generale previsione di un’azione di risarcimento del danno ambienta-

le & tuttavia contenuta nella Iegge 8 luglio 1986. L'att. 18 dispone infatii
che « qualunque fatto doloso o colposo in violazione di disposizioni di legge
o di provvedimenti adottati in base a legge che comprometta 'ambiente, ad
esso atrecando dannoe, alterandolo, deteriorandolo o distruggendolo in tutto
o in parte, obbliga I'autore del fatto al risarcimento nei confronti dello
Stato » (comma 1} (*).

{') Sulls nuovs responsabilia ex are. 18 L. n. 349 del 1986; Toraecrossa, La fusela

delfambiente: dagli interessi diffusi al a'mmoli ambientale, in Cons. St, 11, 1988, 1729; Pica,
Responsability civile degli anmministratori pubblici: nuovi profili, in F.A., 1988, II, 746 ss;
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. _ {
- La descrizione della fattispecie contenuta nella citata norma siconduce
innanzitutto la previsione normativa del risarcimento del dannc ambientale
“alla categoria generale della responsablhta aquiliana di cui all’art, 2043 c.c..
Quest'ultima disposizione, del resto, gid da tempo, e specificamenie con
riferimento al ‘pregiudizio subito dalle risorse ambientali, veniva indicata
come il paradig'ma cul ticondurtre la tesponsabilita dell'inquinatore, proprio
per la caratteristica di « atipicita dﬁ:ﬂ’ﬂlf:t:lto » c1v1le che vi si ricollega e per
lasua potenzta]e capacith di estenslonq ad ogm ipotesi di lesione antigiuridi-
ca'di un interesse tutelato. 5l
La riconduzione della nuova fattispecie legale al gemus dellart. 2043 c.c.
non vale tuttavia ad obliterare le peculiariti di tale nuova previsione rispetto

“a quel tradizionale patadigma, soprattutto per quanto attiene: alla tipicita
- del fatto ?&_tﬁ:_ di responsabilitd; al bene oggetto della lesione sanzionata;
+ alla commisurazione della sanzione risarcitoria che tiene conto della colpevo-

lezza del” danneggiante; aIl’assenza di responsablhté solldale in caso di con-
corso di danneggianti:” - \

E altresi evidente che con Fintervento legislativo de guo si & completato
il passaggio della tutela ambientale dallo schema privatistico, garantito dagli

-artt. 844 e 2043 c.c., 700 c.p.c., allo schema pubblicistico inaugurato dalla

giurisprudenza della Corte dei conti (*). Nello stesso tempo st sono superate

-

Giameretre F., La responsabilitd per danno allambiente innanzi alle Sezioni unite civili della
Cassazione, in TT.AA.RR, 1988, 11, 73; Canoivail, Legittimazione ollavione di danno ambienta-
le, in Giur. merito, 1988, 1., 532; SeinELLI, L'arr. 18 delln lepge 8 luglio 1986, n. 349 allesame
della Corte Costiiuzionale, in Diritio e societd, 1988, 525; DE Ancerts, Lambiente, civ, 1068;
Aisasmonts, Damno ambientale, cit., 1928, GiampieTso P, Il denno ambientale fra ginvisdizione
coniabile e piudice ordinaric: !meryenro delly Corte mmmzmmle in FA, 1988, 2671;
GiammeTro F., La valutazione del danuno all'ambienie: i primi passi delfars. 18 | n. 349 del
1986, in F.A., 1389, 2957; Avea-Bessone, Nwove diritte privaie, Torino, 1983, 1 ss.

(*) Osserva in proposite Avea, La satura givridica del danno ambientale, in Riv. trim. appaldi,
1987, 1135, che anche Pestensione delia tutela fornita dall'art. 2043 c.c. alla persona nele sue
varie potenziafith sociali non escludeva il carattere individuale dell'interesse alla salute ed
allambiente salubre con quella norma sutelato dalla giurisprudenza. Del reswo, sia pure con
riferimento alla giurisprudenza della Corte dei Conti, vanno ricordati i rilievi di MappaALENA,

Nuovi indivizei della Corte dei confi, in Diritto e ambiente, Parte 1, dir. civ., 1984, e Parte I1,

dir, pen., 1986, Padova, 223 ss.. L'A., precisava: -« ..l risarciments del danneo, volta non pit a
ristoeare il singolo, ma pivttosto a soddisfare in jualche maniera la collettivita, perde quella sua
originaria struttura civilistica & si avvicina sempz% pitt &l concette penalistico della sanzione, E
cid -appare tanto pil vero se si pensa che in quebte ipotesi la collettivitd, pil che drolare di vn
diritto soggeitivo alla sttegua del diritto privato, appare come titolare di un diritte diffiso e
generalizzato, di carattere eminentemente pubblicistico... ».
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le menzionate perplessita circa la bossibilitd di configurare, alla stregua del
diritto vigente, il danno ambientale come danno arrecato ad un ente pubbli-

_.cog). . . .

§ 2. L'OGGETTO DELLA TUTELA RISARCITORIA.

Si & pia osservato, affrontando il tema della valenza del termine ambien-
te nel nostro ordinamento ed in particolare della unitarietd o meno del
« bene » con esso termine individuato, che l'art. 18 effettivamente ne di una

configurazione unitaria, ricollegando P'obbligo di risarcimento all’alterazione
dell’ambiente, preso in considerazione nella globalith delle sue componenti.

_Tale impostazione & senz’altro coerente. alla comune constatazione dell'inter-

connéssione dei fenomeni ambientali ¢ della interazione delle varie compo-
nenti che vi sono interessate: uomo, acqua, aria, suolo, fauna, flora, clima.

Tale constatazione vale altresi a mitigare Peffetto della tipizzazione delle
condotte produttive di danno, posto che, pur ricollegandosi la responsabilita
civile alla violazione di norme o provvedimenti adottati a tutela del singolo
componente ambientale, tuttavia il danno fon & limitato dall’art. 18 alla
lesione apportata al singolo elemento cui la norma violata si riferisce, bensi a
tutte le ripercussioni che Pambiente soffre nel suo generale assetto. Il danno
viene quindi contemplato dall'art. 1% nelle sue pilt vaste implicazioni e
concatenazioni. ' -

Da cio ad affermare che 'ambiente costituisce un « bene giuridico unita-
tio », tuttavia, il passaggio non & cosi immediato come talora si ¢ ritenuto e,
soprattutto, non ¢ probabilmente necessatio.

La stcura inappropriabilita dellambiente, nel complesso come nelle sue
componenti, e la sua irriducibilita ad un complesso patrimoniale riferibile ad
un soggetto determinato, anche pubblico ('), inducono a ritenere che I'am-
biente non sia oggetto di un diritto, ma piuttosto il contesto che rende
possibile T'esercizio di diritti e facolta del singolo ¢ della collettivita, In

) Greco G., Lillecito degrado delfambiente ed il problema del tisarcimenio dei daini sub:'n';:

dagli enti pubblici (tiolari di potesid ¢ non di diritti su quel bene), in Impresa, amb., pa., 1984,?-

458.
("} Per Corte cost, 30 dicembre 1987, n.!641, in F.I. 1988, I, 694, con nota di GiammETRo F.y,
T} danne all’ambiente innanzi alla Corte costistuzionale, « L'ambicnte & un bene giuridico... ir’

1
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sintesi non sembra possibile superate Ia tradizionale configurazione dell’am-
biente e delle sue compoonenti come res communes ommium.

Lo stesso riferimento dell'art. 18 al*concetto di danno non sembra suffi-
ciente a superare le osservazioni che precedono, posto che quell'espressione

appare usata, nella citata disposizione, in senso tutt'affatto diverso da cfuello

recepito nell’art. 2043 c.c.. In questultima norma il concetto di danno viene
utilizzato per individuare la lesione ¢onéra jus di un interesse (non necessaria-
mente patrimoniale) tutelato dall’ordinamento in modo diretto. Nell’art. 18
dells legge n. 349 del 1986, invece, .l termine danno & utilizzate nel senso
molto piti cortente ed atecnico, di’ alterazione, distruzione o deterioramento
delle risorse e dell'equilibrio ambientale: danno cio in senso matetiale,
‘concreto, non giuridico (*). Resta quindi da stabilire in cosa consista quest’ul-
timo nella thtispecie delPart, 18. Cosi impostata la questione, sembra se ne

F

FE

guanto ticonosciuto e tutelato da norme, Non & certamente possibile oggetto di una situazione
soggettiva di tipo appropeiativo; ma appartenendo alla categoria del c.d. beni liberi, & fruibile
dalla collettivith e dai singoli». Anche ¢hi in dottrina hi autorevolmente concluso per la
valenza unitaria delPambients, come entith distinta dai singoli beni che lo compongono ¢ quindi
come « opera aperta », nega che si possz riconoscere l'esistenza di posizioni soggetiive in capo
alte cose; «i diritri defl’ambiente sono concetti relazionali, né si possono esprimete facendo
ricorso ancora una volta, alla Jogica proprietaria, anche se in forma collettiva o diffusa », La
sentenza & annotats in Giéwr. 7, 1989, I, 1, 227 da SricLiano Messutt M., Sullazione di
responsabilitd per danna ambientale: problerti di giurisdizione. Per il danno ambientale come
lesione di un diritto di proptieta collettiva, MabpaLens, Il danno ambientale, in TT.AARR.,
1988, II, 433,

¢y Sulla diversa impostezione deliart. 18 della legge 349 del 1986 rispetto allarr, 2043 c.c. in
relazione al concetto di danno e sulfa possibilic di trarre proprio dalla formulazione del citato
art. 18 argomenti per dimostrare che « dahno ingiusto» a norma dellare. 2043 non 2 sofo
quello derivante dalla lesione di un diritto di natura patrimoniale, benst di un qualungue
interesse protetto dalfordinamento e suscettibile di valutazione economica, Bicriazzi Gery,
Liart, 18 della legge n. 349 del 1986 in relazione ogh artt, 2043 5. cc., in Riv. trim. appalts,
1987, 1133, L'A. treccia poi in modo convincente gli elementi di differenziazione de! danno
ambientale ex art. 18 dal danno er art, 2043, individuandoli nel carattere otmai pubblico e non
pitt individuale o diffuso di tale danno, nonché nella configurazione della relariva responsabilita

in senso spiccatamente sanzionatorio (tipicira dellillecito ambientale; riferimento alla valutazio- |

ne equitativa del danno ed al grado di colpevolezza dellautore dell'illecito; irtilevanza delleven-

_tuale eccessiva onerosith del ripristino per detto. responsabile; responsabiliti non solidale, ma

« personalizzata », in caso di concorso {pp. §157-1159). Da segnalare anche le conclusioni
dell’A. circa la specialita delia responsability ex art.” 18 tispetio alla formula genenale dellaet
2043 cc., con uleriore (negativa) comngenza della preclusione (in un contesto in cui non
opeta pilt la « clausola generale » della responsabilitd) del ricorso a tale disposizione, comean-

che agli “arte. 2050, 2051 e 2052 cc., o tuels dello stesso danno pubblico ambientale.
A . : .
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* ’ . €, .- - . qe - .
- dehba tratre la convinzione che la posizione giuridica tutelata dal risarcimen-

to non & il diritto su un bene unitario qual’t 'ambiente, bensl Kinteresse,
patrimoniale o non patrimoniale, della comunitad all'integrita dell'ambiente
¢d alla sua salubritd. Un interesse diffuso, ciod, che la norma formalmente
imputa allo Stato come ente esponenzigle deil'intera collettivita e rispetto al
quale Fambiente non & merd oggetto di diritti (°). L'ambiente &, piuttosto

'Pinsieme di quelle condizioni esterne all'vomo, delle quali la collettivita

necessita per la salvaguardia di alui diritti fondamentali, come la salute, Ia
cultura, I'equilibrata elevazione dell'individuo.

Si tratta, com’ evidente, di interessi che trovano a livello costituzionale
la loro affermazione pil alta (arit. 2, 3, 9, 32, 41 comma 2 e 42 comma
2)(). o ‘

La lesione dell'equilibrio ambientale costituisce dunque lesione di ¢uesti
interessi della collettivitd, che si atteggiano non a diritto dominicale sull’am-
biente unitariamente inteso, ma a diritto personalissimo ed assoluto della
collettiviti medesima. Il danno, in senso gitiridico, da risarcire, & innanzitut-
to proprio la compromissione delle potenzialita ricollegabili ad un determina-
to stato dell’ambiente in favore delfa collettivith. A tale lesione, che molto si
avvicina alla figura del « danno biologico » inferto al singolo individuo,
certo pud aggiungersi il danno di carattere pit propriamente patrimoniale,
costituito dalla spesa per il ripristino della situazione ambientale compromes-

-sa. Ma proprio a quella configurazione non necessariamente patrimoniale,

oltre che alla oggettiva difficoltd di quantificare con precisione il danno in
tale materia, si ricollega il ricorso al metro equitativo per la liquidazione del
danno medesimo. Una tale conclusione, se giustifica Finsoddisfazione di
quanti auspicavano l'introduzione legislativa di un diritto soggettivo indivi-
duale all’ambiente, ed individualmente azionabile, porta tuttavia a ritenere
che sia stato ugualmente realizzato Pobiettivo di ancorare il danno ambienta-
le all’alterazione delle risotse ambientali, in sé considerate, a prescindere

() Corte cost. 30 dicembre 1987, n. é41, cit., chiarisce che «la legittimazione ad agire, che &
ettribuita allo Stato ed apli enti minori non trova fondamento nel fatto che essi hanno

. effrontato spese per ripatate il danno o inel Fatto che essi abbiano subito una perdita economica

ma nella loro funzione a tutela della collettivitd e della-comunitd nel proprio ainbito territoriale
e degli intesessi all'equilibrio ecologico, biclogico e sociologico del territorio che ad essi fanno
€apo ». -

() A nale riguardo affermarioni rilevanti in Cass. 30 apsile 1987, Baruchello, in Rév. pen., 1988,
641,
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dalle conseguenze dannose per il singolo e per i diritti allo stesso direttamen-
te riferibili {principalmente il diritto alla salute).

Non pud dunque non condividersi I'impostazione di chi sottolinea come
il danno pubblico ambientale vada distinto sia dal danno del singolo nella
proprietd o nella salute, danno quest'ultimo di carattere privato che trovera
la tutela negli ordinari rimedi preesistenti, sia dal danno dell’ente pubblico,
per la lesione di beni appartenenti al suo patrimonio pubblico o privato
(demanio, pattimonio indisponibile), danno, anche questo tiparabile con i
preesistenti rimédi giuridici (%),

L'art, 18 della legge n. 349 del 1986 & invece effettivamente una norma
di chivsura. Esso preclude Tazionability dellinteresse diffuso alla difesa
dell’assetto ambientale da patte di singoli, ma anche da parte di enti pubblici
al di fuori dello schema previsto dalla citata disposizione. Rapportata alla
giurisprudenza precedente la legge ‘istitutiva del Ministero del’ambiente,
questa conclusione porta a ritencre, come & stato autorevolmente osservato,
che gli enti esponenziali degli interessi delle collettivith insediate su’ un
determinato territorio non possono pilt far valere pretese derivanti dal degra-
do ambientale, se non quelle, estranee al danno pubblico ambientale come
sopra descritto, quali il pregiudizio al nome o allimmagine, eventualmente
pregiudicati da persistenti fenomeni di inquinamento (%).

L3

§ 3. L’INDISPONIBILITA DELL’AZIONE DI RISARCIMENTO AMBIENTALE.

Da quanto fin qui osservato deriva che, se non ha essenzialmente natura
dominicale la pretesa fatta valere dallo Stato con l'azione di risarcimento,
una tale natura non pud riconoscersi neppure all'interesse diffuso della collet-

{*) ALPA, La natura giuridice, cit., 1148; BicLiazzi GEri, Lare. 18 defla legge n. 349 del ,1986
cit.,, 1157 s.

'y ALpa, La watwra giuridica, cit., 1149 s.. Tuttavia, per T, Verona, 19 ottcbre 1988, in Ghur.
merito, 1989, 352, con nota di CARDINALE, si afferms che mentre & esclusiva la legittimazione
dello Siato e degli sleri enc territoriali all'ezione per risarcimento del danno ambientale ex art,

18 della legge n. 34% del 1986, e fmimazmm RERregite sono portatrici, al pari di opni singolo-

individuo, di un diritta sopgettivo all'ambiente salubte in presenza dei seguenti presupposti:. ¢)
appasteneniza del soggetto al territorio ove si realizza la lesione; £) idoneitd del fatto lesive a
pregiudicare, almeno potenzialmente, lintegritd psicofisica- del soggetto o della Formazione
sociale, T
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tivitd. Ora, la normale negazione del carattere patrimoniale di quel danne,

~ accentua Pobbligatorieta dell’azione di risarcimento, che pure discenderebbe
dgt nortnali principi, nel caso essd fosse volta alla reintegrazione del patrimo-
nio dello Stato. Questiultimo esercita, invero, anche attraverso tale rimedio
giurisdizionale, una funzione a tutela di interessi pubblici. E come la funzio-
1e non & in linea di principio risunciabile, cosl nori & discrezionale Pesercizio

*dell'azione di risarcimento in-esame (%), La violazione di tale obbligo & del
resto idonea a configurare’ un’lpotesi di responsabilitd c.d. amministrativa
per i funzionari tenuti all'attivazione del giudizio, in conseguenza del manca-
to recupero allo Stato di un credito che Pordinamento gli riconosce.

. Affermato l'obbligo dell'azionabilita della pretesa, testa tuttavia da stabi-
lire se si debba concludere anche per l'indisponibilita del diritto e per la sua
conseguente imprescrittbilitd. Sembra preferibile la tesi negativa (*). Il dirit-
t6 che lordinamento riconosce allo Stato in conseguenza del danno ambienta-
le, pur-in seguito alla riconosciuta obbligatorietd dell’azione di risarcimento,
non cessa di essere un credito di caratiere patrimoniale, riconducibile, in
assenza di specifiche disposizioni normatjve, al novero dei diritti disponibili.
Ne consegue che esso & prescrittibile a notma degli artt. 2934, comma 2, ¢
2947 c.c.. Del resto era soggetto a prescrizione 'azione di danno avant la
Corte dei conti, sul cui modello & stata plasmata I'azione di risarcimento
avanti il giudice ordinario (*%).

La prescrizione, peraltro, comincera a decorrere dal momento in cui
P'azione & promovibile, e quindi dal momento in cui Pamministrazione titola-
re del diritto di azione sard posta in grado di esercitarla. Rilievo decisivo
assumera in proposito la conoscenza, © la conoscibilita, di tutte le implicazio-
ni dannose che la condotta pregiudizievole pud determinate a carico dell’'am-
Liente. Troveranno applicazione gli istitui della interruzione e della sospen-
zione della prescrizione; in particolare, la sospensione sard invocabile ai
"censi dellart. 2941 c.c., in caso di responsabilith ambientale di funzionari ai

{**)} CHiARL, 'Azione di risgrcimente del danmmo amebientale, in Ginr. merito, 1988, 702,

(") Contra, GiampiErRQ F., La responsabilitd, cie, 333, :
('} Ammette esplicitamente, sia pu}e incidentalmente, la prescrizione del credito at risatcimen-
10 del danno ambientale, Corte cost., 30 dicembre, 1987, n. 641, in F.I, 1988, 1, 694, con nota
di GuampieTRo, F., Il danno alf'ambiente innanzi alla Corse castituzionale.
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quali & affidata la competenza sulla determmazmne ad agire per il risarcimen-
o del danno (™). ;

* Trbverd naturalmente applicazione Iart. 2947, comma 3, nel caso in cui
il fatto costituisca illecito penale. f

§ 4."IL SOGGETTO PASSIVO DELQD}\NNO.

L'illecito ambientale obbliga 'autore del fatto al risarcimento del danno
nei confronti dello Stato (art. 18, comma 1) ().

Una tale legittimazione passiva dello Stato non deriva, come si & detto,
dalla lesione di un diritto di quest’ultimo su un proprio bene;, ma piuttosto
dall’imputazione allo Stato dell'interesse pubblico alla salvaguardia ambienta-
le. Rienira nelle attribuzioni dello Stato tale tutela e conseguentemente
spetta allo Stato il risarcimento del danno, la cui « ingiustizia » & formalmen-
te configurabile come lesione della potesta pubblica rivolta a quella tute-
la (*°). Per lo Stato la legittimazione processuale spetta al Ministero del’am-
biente in base alle generali competenze di cui all’art. 1 della legge n. 349 del
1986. o

Gia prima della legge n. 349 del 1986, del resto, in giurisprudenza si era
ammessa la costituzione di parte civile di enti pubblici proprio sotto il
profile della diolaritd della funzione pubblica lesa dal fatto illecito (*).

L'aziose di risarcimento pud essere esercitata sia direttamente dal titola-

(") Per la sospensione del corso della prescrizione ai sensi dell'art. 2941 cc, Corle cost., 30
dlcemhre 1287, n. &41, cit.,

(") In una delle prime applicazioni dellare. 18, la condanna al risarciments & stata invece
pronunciata a favore della Regione, costituitasi pa:te civile!: P. Vigevano, in Rass. giur, energia
elelirica, 1987, 1058,

(") Sulla lesione della sfers funzionsle dell'interesse pubblico, P. Veludi, 16 matzo 1987,
Cornale, in "F.L, 1988, II, 266. Nello stesso senso Torregrolla, La tntela, cit., 1737,

(**) Sulla Iegitlimazione: a) dello Stato o degli aliri eati tersitoriali alla costituzione di parte
civile nei reeti whanisiici: Cass, 20 aprile 1982, De Felice, in Riv. per., 1983, 322 m.; P. Bari,
16 marzo 1984, in Cor## Bari, Lecee ¢ Potenza, -1984, 317; b) delio Stato, quale ente
rappresentative della collettivitd nazionale, in matdtia di inquinamento da idrocarburi, disciplina-
ta dalle citara convenzione di Bruxelles 29 novembre 1969,.Appello Messina, 22 maggio 1989,
Parmos Shipping Corpotation, in Ginst. civ., 1989, I, 2684; ¢) del Comune per i reati di
danneggiamento del litorale, avvelenamento di acque e di ‘elterazione del paesaggio, P. Nardd,
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re dell'azione, lo Stato, sia dagli altri enti territoriali sui quali incidano i beni
oggetto del farto lesivo, in forza di una legittimazione processuale ex lege
che li rende sostituti processuali dello Stato (art. 81 c.p.c.) (7). L'azione
dello Stato riguarda qualunque danno ambientale, a prescindere dal dato
quantitativo della lesione al’ambiente, non essendovi aleun elemento per
limitarlo alle ipotesi di danni « macro-ambientali » ('*).

o Trd gli enti territoriali vanno compresi il Comune, la Provincia, la Regio-

ne e le Comunitd montane, E dubbio invece se vi si debbano comprendere
anche gli enti parco, in precedenza ammessi dalla giurisprudenza ad azionare
in proprio la pretesa risarcitoria. Linterpretazione letterale della disposizio-
ne induce ad escludere la legittimazione dellente parco, non riconducibile
alla categoria degli enti territoriali {*). Deve ammettersi tuttavia che la
previsione espressa di tale legittimazione da parte del legislatore sarebbe
quanto mai opportuna, data la stretta inerenza dell’iniziativa giudiziale alle
competenze di detti enti anche in vista della loro riforma.

Azionata in giudizio Ia pretesa al risarcimento, resta da stabilire quale
sia la posizione degli altri titolari della legittimazidne-processuale. Innanzitut-
to, promossa l'azione da parte dello Stato, non pud ammettersi intervento
neppure adesivo degli enti tetritoriali. Questi ulimi, non dotat di una
propria legittimazione sostanziale in ordine al risarcimento del danno am-
bientale, ma solo di una legittimazione processuale sostitutiva dello Stato,
non vanterebbero aleun diritto o interesse allintervento nella lite gid instau-
rata. Ben potrebbero invece agire € quindi anche intervenire nel giudizio a

15 luglio 1980, in Ambiente e diritio, 1981, 61; &) dell'ente Parco nazionale d'Abruzzo per reatd
utbanistici dai quali derivi I'alterazione dell'ambiente, Cass. 6 febbrmio 1981, Decina, in Riv.
pen., 1981, 820, m; e) del Comune per il denno ambientale, sotto il duplice profilo delle spese
sostenute per il riequilibrio ecologico e biologico compromesse nonché per Ja menomazione del
prestigio e credibilitd dellente per Ia ritardata realizzazione dellinteresse pubblico, P, Scandia-
no, 4 ottobre 1980, Alboni, in Ambiente e diritto, 1981, 195; ed ancora P. Asti, 11 otwobre
1986, in Impresa, 1987, 1061; /) del Comune, olite che dei singoli citrading a tutela del diritto
fondamentale allambiente, in caso di scarichi industriali illegittimi interessanti il territorio,
Cass. 11 gennaio 1988, Mattuizzi, in Réiv. pen., 1989, 521, m.; g) pilt in generale, per il danno
derivante agli enti territoriali dall'introduzione nel loro territorio di sostanze stupefacent,
Tribuudle Verona, 3 novembre 1986, Andreoli, in Dir. regionre, 1988, 113, con nots di Fortuna.
{") In 1l senso anche Gramrierro F., La respdusabilita, cit, 341. Contra, nel senso ciod che
clascun’ente territoriale tragga la propria autonoma legittimazione dalle rispettive competenze in
materia ambientale, TorreEGrOSSA, e fwiels, cit,, 1735. -

("} Contra ALBAMONTE A., Dansi allambiente o responsabilit civile, Padova, 1989, 30.

(*) Cosi Giameierno F., La responsabilitd, cit, 343.
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T

tutela di pretese diverse, qualé il dannv specificamente apportato ai beni di
loro proprietd o il recupero di spese anticipate per P'immediata protezione
dell’ambiente, spese naturalmente da defaleare dal danno ambientale, prete-
so a diverso titolo dallo Stato {compromissione dellambiente e non impiego
di risorse finanziarie dell’ente pubblico) (*9). '

. Al contrario, azionata la pretf:sa da parte di un sostituto processuale, ben
potra lo Stato, che rimane titolare della pretesa sostanziale intetvenire in
giudizio per proseguire dirfe&ttal_mente Ia lite (**), ma non per precludetne
Pesercizio al legittimato secondario stante Pindisponibilita deliazione. Sard
possibile in tal waom |a catromissione del sostituto processuale, la cui posizio-
ne nel giudizio & necessariamente subordinata a quella del legittimato in via
primatia (*2). '

§ 5. L’AUTORE DELL'ILLECITO.

Lautore dellillecito pud essere chiunque, persona fisica o giuridica,

privata o pubblica. La nominativith dell’illecito potra discendere dall'eventua-
le predeterminazione dell'autore del fatto vietato dalla legge o da un provve-
dimento applicativo di quest'ultima. Tale indeterminatezza della previsione
risulta direttamente anche dal tenore letterale della disposizione, che fa
riferimento espresso a « qualunque fatto », con cid dimostrando il carattere
indiscriminato della previsione normativa.

Tra le persone fisiche vanno compresi anche coloro che sono legati da
un rapporto di servizio con Lente titolare dellazione (dipendenti dello Stato,
amministratori locali ecc.). ‘

Tra le persone giuridiche, deve escludersi Pazionabilitd della pretesa nei

(®) In senso contrario ALBAMONTE A., Danni allambiente, cit,, 1989, 78 ss., secondo’ cui
gli enti territoriali, oltre alla azionabilin quali sostituti processusli della stessa pretesa al
risafcimento che potrebbe vantare lo Stato, sono legittimati ad agire per la witela di interessi
collettivi dei quali sono esclusivi titolari; interessi che, sulla base della giurisprudenza preceden-
te aifa legge n. 349 del 1986, TA. indica nell'interesse della collettivits ailambiente salubiee,
nonché alls qualith della vita, che sj ricoliega ad un ordinato assetto del territorio. :

{*') Contra TORREGROSSA, G ide. als cit.. _

% In generale sui poteri del sostituto processuale in caso di intervento in giudizio del
legittimati primario, Cass., 22 aprile 1981, n. 2364, in F.1, Mass., 1981; Ip, 13 aprile 1981, n.
2188, ibidem. .
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confronti dello Stato, titolare del diritto al risatcimento, ed anche degli altri
enti territoriali, che pur non essepdo titolari del diritio, sono turtavia eviden-

“temente considerati dall’ordinamento come pottatori di interessi collettivi &

della relativa funzione di tutela, da cid derivando la loro posizione di sostitu-
ti Procesz-;uali *). : *

H

§ 6. I FATTO GENERATORE DELLA RESPONSABILITA AMBIENTALE.

4
La fonte di responsabilith ¢ individuata dall'art. 18 della legge n. 349
del 1986 in « qualunque fatto doloso o colposo in violazione di disposizioni
di legge o di provvedimenti adottati in base a legge che comprometta I'am-
biente ».

La responsabilita ambienttale & dunque tipizzata dalla legge. La condotta
non viene individuata solo con riferimento all’evento lesivo di una posizione
soggettiva protetia dall'ordinamento, bens con riguardo alla sua contrarieti
a’ l;:gge o a provvedimento assunto in base a legge.

In tale impostazione la dottrina ha ravvisato la reazione del Parlamento
alla discrezionaliti del giudice nella determinazione delle-ipotesi di responsa-
bilitd ambientale, gid anticipata dall'orientamento della Corte dei conti. Il
semplice ancoraggio della responsabilitd alla compromissione dell’ambiente
avrebbe in altri termini provocato un eccesso di soggettivita nell'individua-
zione del deterioramento ambientale. La stessa Corte costituzionale ha rileva-
to che « in tal modo il giudice poggia la sua decisione. su dati certi e applica
regole di sicura conoscibilith » (**). Tuttavia la stessa Corte subito dopo
sembra attenuare il principio, premurandosi di precisare, con un inciso che
sembra indebolire la rigorosa ricostruzione dell’istituto, che « ...il formale
rispeito della norma non deve coprire gli eventuali comportamenti di negli-
genza e mala fede nellesercizio di attivitd amministrativa o di impresa, i
quali sono sempre vietati e contrastano con i principi costituzionali del buon
andamento dell’amministrazione e della funzione sociale della proprieta e dei
limiti dell'iniziativa privata che in ogni casc non debbono essere violati ».

-

La condotra sanzionata sard quindi costituita dalla violazione di una

{*} Su wale aspetto del problema, GIAMPIETFO F., Lo responsabilitd, cit., 420
(*} Corte cost., 30 dicembre 1987, p, 641, cit, 706,
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norma o di un provvedimento finalizzati alla tutela delle diverse componenti

ambientali dallinquinamento (atia, acqua, suolo} e dell’assetto urbanistico, -

naturalistico & paesaggistico del territorio (norme e piani urbanistici, vincoli
ambientali, estetici e culturali, istittzione di parchi e zone protette nonché
loro ‘disciplina (**). 4

Certo la responsabilitd derivante dalla violazione di provvedimenti com-
porterd Ja necessitd dell’accertamento incidentale da parte del giudice della
lofo legittimita, -

Al contrario pud facﬂmente itnmaginarsi che la giutisprudenza adottera
anche in tale campo il principio dellinammissibilita di una disapplicazione
in malam partem dellatto autorizzatorio della modificaziohe ambientale, sal-
vo che Femanazione dell'atto costituisca reato o comundque illecito deloso al
quale il beneficiario non sia estraneo (*). Solo in questo senso pud recupe-
rarsi al sistema Paccennata cautela della Corte costituzionale a fronte di
eventu;ili formalistiche interpretazioni della norma.

§ 7. L’EVENTO DANNOSO ED IL NESSO CAUSALE.

L'evento dannoso cui si riferisce l'art. 18 della legge n. 349 del 1986 &
costituito dalla lesione dei beni ambientali, ed in particolare dalla loro
altérazione, dal loro deterioramento o dalla loro distruzione anche parziale.
E chiaro che la sussistenza di questi ultimi accadimenti sard condizionata
dalla tipizzazione della condotta illecita fonte di responsabilitd. A prescinde-
te, infatti, dalla situazione estrema della distruzione, anche parziale, dell'am-
biente o di una sua componente, gli eventi di deterioramento o anche solo di

*") P. Lendinara, 26 aprile 1988, Ghitanda, in F.L, 193, sull'attivitd non

autorizzata di smaltimento del rifiud chimici.

1989, II,

() Sui fimiti ella disapplicazione dell'atto amministrative da parte del giudice penale, ma.

il carattere sanzionatorio della responsabilitd ex ert. 18 dells legge n. 349 del 1986 lascia.
presumere Papplicazione di principi analoghi, Cass. 3§ maggio 1988, Patroni, in Ginst. pen.,;
1989, 11, 477; In,, 8 fcbbraic 1989, Ferrari, in Rév. pew., 1989, 732, m, entrambe in materia di’
costruzioni abusiye; sullo stesso problema con riferimento alla tutela delle scque dallinguina-
mento ed alla disapblicazione della revoea di un‘autotizzazione allo scarico emessa in base ad
analisi inutilizzabili perché eseguite senza preavviso al titolate dell'impianto, Ip.,, 17 novembe

.1987, Capra, in Giust. pen., 1988, 111, 438! m,, Spunti problematm mTonnmnossa, La tutela,

ci, 1730

I

R L L L L L L L R R




IR e R L T R L N L L N L L L R R e T

CAPITOLO 11l - LA DISCIPLINA GENERALE DEL DANNO AMBIENTALE 287

alterazione dell'equilibrio ambientale, in quarito suscettibili di apprezzamen-
ti soggettivi, vengono dal legislatore ancorati al parametro oggettivo della
previa delimitazione normativa o provvedimentaie della condotta vietata o

comunque sottoposta a verifica, peiché suscettibile di introdurre alterazioni

nel’ambiente. La soggettivitd viené cos! limitata 2l necessario apprezzamen-
to tecnico, che lesperienza conferma essere non sempre univoco; neppure
dal punto di vista scientifico.

Pud dungue dirsi che quando la condotta & vietata dall’ordinamento o da
un provvedimento attuativo deHa norma (ad es. costruzione in area soggetta

‘a vincolo di inedificabilita daf | plam urbanistico-territoriali) I'evento dannoso

& in re ipsa, R =

Quando invece gl comportamento non sia di per sé vietato, ma sottopo-
sto a controllo o comunque ad intervento dell'amministrazione, cui & affidata
a concreta verifica dell’ammissibility delPintervento modificativo, l'alterazio-

ne dell'ambiente conseguente a questnltimo dovrd presumersi dannosa, ma

- con la possibilitd di un contrario accertamento giudiziale.

Va precisato in proposito che l'introduzione nel nostro ordinamento
della figura del danno ambientale ha certamente realizzato 'obiettivo di non
subordinare la difesa del’ambiente alla constatazione del danno del singolo
ad un bene di sua esclusiva pertinenza, come ia proprietd o la salute, danno
questultimo che necessariamente comporta la dimostrazione del reale nocu-
mento al bene protetto. L'ambiente viene ciod protetto indipendentemente
dalla lesione dei diritti dei singoli, perché ora & il suo stesso degrado che
viene sanzionato, anche civilmente. Pud dirsi anzi che la situazione si ¢
ribaltata nel rapporto tra le due diverse discipline: dopo la legge n. 349 del
1986 sono i beni individuali che ricevono indirettamente, dalla rutela risarci-
toria dell’ambicnte, una difesa anticipata, prima ancora che si verifichi il
danno a livello del singolo.

Ma, sia pure a livello pili generale, il danno, nelle varie configurazioni
che la citata legge prevede, deve sussistere in concreto, anche se il suo
accertamento potrd — come si & detto — essere condizionato dalla valutazione
dell'amministrazione al momento della imposizione del vincolo o del diniego
alla modificazione, espressa in sede di provvedimento concessorio o dutoriz-
zatorio (problema analogo si & posto per lart.. 15 della L. 1497/1939).

Per Pinsorgenza della responsabilitd risatcitoria non sara percid sufficien-
te 12 mera violazione formale, ma occorrerd leffettiva alterazione ambienta-
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le; presunta dall’ordinamento, net casi sopra ricordati e salva la disapplicazio-
ne dell’atto amministrativo eventualmente illegittimo; concreta, se la previa
valutazione amministrativa manchi, con ricorso per I'accertamento a tutti i
normali sistemi di acquisizione delle prove e di loro valutazione, propri del
gindizio civile (**). .

Non sembra condivisibile la tesi, pur autorevolmente sostenuta, secondo
cui il danno non si riduce alle conseguenze sull’ambiente, bensi comprende
anche « la lesione in sé di quellinteresse ampio e diffuso alla salvaguardia
ambientale, secondo contenuti e dimensioni fissate da norme e provvedimen-
ti » (). Invero la formulazione legislativa espressamente fa riferimento solo
a quelle violazioni di legge o di provvedimento che arrecano danno all'am-
biente. Ci¢ del resto & ben comprensibile, ove si consideri che in caso
contrario si assistetebbe ad una duplicazione. di sanzioni, ancorché basate su
diversi presupposti. Infine, Porigine della responsabilith ambientale dalla
giurisprudenza della Corte dei conti conferma che danno rilevante per lart.
18 & solo quello arrecato all’ambiente, con la sola precisazione che talora il
danno & in re ipsa, quando in particolare la norma o 'amministrazione abbia
qualificato un certo intervento come pregiudizievole per 'ambiente, non
potendo il giudice disapplicate, se non in caso di illegittimita della norma o
del provvedimento, 'accertamento dell’'amministrazione. In tal senso sembra
debba intendersi l'inciso contenuto nella sentenza della Corte costituzionale
30 dicembre 1987, n. 641, secondo cui il danno « ..2 individuato come
compromissione (dell’ambiente) e, cio?, alterazione, deterioramente o distru-
zione, cagionata da fatti commissivi o omissivi, dolosi o colposi, viclatori
delle leggi di protezione e di tuela e dei provvedimenti adottati in base ad
esse. Le dette violazioni st traducono, in sostanza, nelle vanificazioni delle
finalith protettive e per sé stesse costituiscono danno » (),

Tra condotta illecita ed evento dovrd poi sussistere il nesso causale,
com’® implicito nei principi generali e nella stessa letterale formulazione
dell'art. 18. Pourd farsi ricorso al criterio, di derivazione penalistica, delf'equi-
valenza éausale (condito sine gua now), con l'attenuazione della regolariti
causale, cipé dell'esclusione di responsabilitd in caso di serie causale concor-

'E") ‘Cosl P. Lendinara, 26 oprile 1988, Ghitlanda, in F.I, 1989, II, 203.
) Arsamonte A, Danni allambiente, cit, 36 s.
{*"y Corte 'cost., 30 dlcembe 1987, n. 641, cit., 706. Nel senso della concretezza del danno,

"P. Lendinara, 26 aprile 1988, cit., 203.
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rente, di per sé idonea a realizzare I'evento e rispetto alla quale il comporta-
mento valutato assuma la caratteristica di mera occasione (*).

§ 8 I’ELEMENTO SOGGETTIVO.

Quanto allimputazione soggettiva della fattispecie causativa del danno,
Part. 18 della legge n. 349 del 1986 richiede il dolo o la colpa, e quindi
almeno la colpa, in linea con i principi generali della responsabilita aquiliana
(et culpa levissina), '

Il legislatore non ha quindi seguito in questa occasione lo schema della
responsabilith pggettiva, che pure trova applicazione frequente nelle ipotesi
di responsabjlita civile per la violazione di interessi riguardanti vasti settori
della collettivitd, come nel casc della responsabilitd del produttore ai sensi
della legge,24 maggio 1988, n, 224, (artt. 6 e 8, rispettivamente sulle cause
di esclusione della responsabiliti da prodotto difettoso e sulla prova della
loro sussistenza) o anche nello stesso settore della tutela ambientale, come
nella legge di difesa del mare (artt. 21 e 22 della legge 31 dicembre 1982, n.
979). Il dolo o la colpa, ai quali il lepislatore del 1986 ancora la tesponsabili-
ta per danno ambientale, non possono infatti ritenersi riferiti esclusivamente
al comportamento, gid vietato da disposizioni di legge o da provvedimenti
amministrativi. Convince in tal senso la considerazione che lespressione
usata dal legislatore ricalca il tenore dell’art. 2043 c.c. Del resto la responsa-
biliti per danno ambientale non & ricollegata dal legislatore all'integrazione
della fattispecie di altro illecito, penale o amministrativo. Se il fatto matetia-
le del comportamento & oggettivamente identificato col richiamo ad altre
disposizioni di legge o di provvedimento, elemento soggettivo & invece
fissato direttamente dal citato art. 18.

Dolo, dunque, significa volonta dell’evento dannoso; colpa implica pre-
vedibilitd ed evitabilith del danno, secondo quelle che sono le conoscenze
dell'vomo medio, eventualmente arricchite delle conoscenze specifiche che
possono esigersi da chi concretamente esercita quell’attivid. Ma non ¢

€} In generale sul nesso causale, Cass. 11 febbraio 1988, n. 1473, in F.I, Mass, 1988;
Ip, 26 febbrgiu 1988, n. 2031, fbiders; ID, 6 maggio 1986, Ori, in Riv. pen., 1987, 281, m..
Per I'applicazione del principio di cut all'arn. 41, comma 2, c.p. nel giudizio di tesponsabilith
contabile; Corte dei conti, 25 giugne 1987, n. 112, in Riz. Coree contd, 1987, 1215, m.
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dubbio che la violazione di Jegge, o di atio emanato sulla base della legge,
comporta la sussistenza di una colpa specifica e non generica, per cui quella
colpa & idonea ad ingenerare la responsabilitd ambientale per tutte le conse-
guenze che il divieto della Jegge o dellatto & proteso ad evitare, In questi
limiti la violazione del divieto diviene elemento sufficiente per la responsabi-
lita dei danni che vi si ricollegano a carico dell'ambiente.

L’elemento soggettivo, come si dird in seguito, non assume rilievo solo
con riguardo alfimputazione del danno all'agente, ma anche ai fini della
determinazione della sua responsability (art. 18, commi 6 € 7).

“ -

§ 9. ['ONERE DELLA PROVA.

La responsabilith ex art. 18 della legge n. 349 del 1986 rientra, pur con
le gia segnalate differenze, nelfampia e penetale categoria della responsabili-
i3 extracontrattuale di cui agli artt. 2043 e ss. del codice civile. Per quanto
non derogato espressamente o implicitamente dalla normativa speciale valgo-
no, quindi, le disposizioni della normativa generale.

Lionere della prova gravera quindi sull'attore, Stato o altro ente pubbli-
co territoriale e concernerd la condotta illecita, I'evento lesivo, il nesso
causale, fa colpa, sia pure — per quest'ultima — con la limitazione cui si &
appena fatto cenno (*').

§ 10. IL RIPRISTINO ED iL RISARCIMENTO,

Tl danno da risarcire & quello consistente nell'alterazione, nel deteriora-
mento o nella distrozione totale o parziale dell’ambiente e delle sue compo-
nenti, compiuto per effetto della violazione di leggi o provvedimenti posti in
essere-sulla base della legge.

o

(**) Sullenere della prova in generale ed in particolare con riguardo alls prova della colps,
Gmﬁwm‘fﬂp F., La responsabilitd, cit., 258 ss.. Interessante anche la pronuncia del Tribunale di
Bn_stia,‘.'tj‘iug!io 1983, PrudHommie Pescatori di Bastia c Sac. Moantedison, in Riv. ginr.
ambierite, '1986, 99, con nota di Scovazsi, Immmersione di sostanze inguimanti in mare €

. risardimento del danno, ed in F.I, 1987, IV, 499, con nota di Mmtassa, sulle conseguenze del

versamento in mare dei cc.dd. fanghi rossi di Scatdino. Sul sifievo delia citaia pronuncia
‘giurisprudenziale, GiampieTeo F, La responsebilitd, cit,, 193 ss.
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Tale danno, com’® evidente, non sard di facile determinazione, anche
perché i fenomeni ambientali non sempre sono immediataiente rilevabili,
per le potenziali implicazioni a catena che lalterazione ambientale pud
causare.

Di tale difficolth ba tenuto conto il legislatore, sulla base di quanto gid
tilevato dalla giurisprudenza pretoria della Corte dei cont, nel prevedere
che la determinazione del danno debba stabilirsi in via equitativa, ove non
ne sia possibile la precisa quantificazione (**).

Nellesercizio del potere di liquidazione del danno, il giudice avrd dei
parametri patticolari di determinazione. Innanzitutto a comporre il danno
andri, secondo i principt generali, il costo sostenuto dalla collettivita per il
riprisino dei luoghi € comunque per gli interventi conseguenti alla turbativa
ambientale (artt. 18, comma 6). Anzi il giudice dovra innanzirutto condanna-
re, ove possibile, il responsabile al ripristino dello stato dei luoghi a sue
spese (art. 18, comma 8), preferendo tale misura al risarcimento per egquiva-
lente. 11 ripristind costituisce, infatti, obiettivo primario cui deve tendere la
repressione dell'illecito ambientale. Né sussiste, in tale ipotesi, quel modera-
men delleccessiva onerositd per il debitore, che & previsto invece dall'art.

**) In dowrina, sulla valutazione del danno ambiensale, GiameieTro F., Responsabilita per
danno allambiente: wna propesta per la valuteone del damno ¢ la definirione dei poteri del
gitdice, in Giur, merita, 1988, 1192. Rost, Civile ¢ penale nellz repressione del danno allambien-
te. Valutazione del danno anbientale e personalité della responsabilité, in Dir. econontia, 1989,
161, In giutisprudenza, tra le prime applicazioni della valutazione del danno ambicatale sulla
bhase delPart. 18 dells legge n. 349 del 1986, P. Pietrasanta, 23 fehbraio 1987, Balli, in F.L,
1987, II, 714, che bha condannato TENEL al risarcimento del danni a favore dei Comuni
interessati dalla costruzione di un clettsodotio ad altissima tensione (380 Kw) in difformitd
dalle previsioni dei Piani utbanistici ¢ senza la prevensiva intesa tra lo Stato e la segione sulla
localizzazione ¢d in tracciato delPopera, danno la cui valutazione & stata rimessa al giudice
civile. In precedenza la Corte dei conti aveva affermato che a valutazione del danno ambienta-
le va compiuta, oltre che in relazione al valore economico del bene in s€ considerato, anche in
reia[zjong alte esigenze estetiche ed intelletruali che if bene oggerio di prepiudizio ¢ destirato a
sodeisfare, Core dei conti, Sez. giur. reg. Sicilia, 31 ottobre 1985, n. 1423, in F.A, 1986, 238.
La stessa Corte aveva affermato che il danno ambientale arrecsto al Parco nazionale d'Abruzzo
per costruzioni abusive andave valutato in vis equitativa in gelazione alla complessiva diminuzio-

ine, di godibilita dell'intero ambiente, indipendentemente dallz selativa modestia guantitativa

c][-,_]?e-,pperc-abusive eseguite {nella specie si trattava di 14 chilometri di strada e di poche

triigliai'a di metri quadeati di superficie adibite ad wilizzezione edilizia, a fronie dei 300
chilometri quadrati di estensione del Parco). '

5
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2058 c.c., comma 2, come limite all'analogo potere del g1ud1ce nell’'ordinaria
azione aquiliana (”)

Tuttavia la previsione della condanna del responsabile al facere specifico
in funzione del ripristino ambientale potrebbe risultare un rimedio inutilizza-
bile, Cid avverrd, presumibilmente, quando l'intervento non si possa ridurre
ad una singola attiviti immediatamente idonea a riportare Pambiente alla
situazione gua ante ed incidente nella sfera di disponibilitd del condannato
(ad es. la distruzione di un manufatto in zona vincolata).

Tl risanamento ambientale, con l'eliminazione degli effatti dannosi pro-
dotti. dall'attivitd illecita, potrd richiedere un intervento pill articolato, che
chiami in causa i poteri-pianificatori‘degli enti pubblici o richieda il coinvel-
gimento di soggetti terzi. In tale ipotesi @ il costo necessario al ripristino che
dovti costituire oggetto di risarcimento da parte del responsabile in favore
della coliettivita. :

In secondo luogo il giudice dovid tenere conto « del profitto conseguito
dal trasgressore in conseguenza del suo comportamento lesivo dei beni am-
bientali » (art. 18, comma 6). E per profitto deve intendersi sia il risparmio
di spesa, sia la maggiote produttivith realizzata con linosservanza degli
obblighi di legge (**), Quest’ultimo parametro introdotto dal legislatore del
1986 & particolarmente prezioso nella repressione dellillecito ambientale,
consentendo |'ablazione a favore della collettivitd del vantaggio conseguito
dall’inquinatore con l'attivitd pregiudizievole per gli interessi pubblici.

La condanna giudiziale dovra, comunque, tendere a realizzare, attraverso
il ristoro del danno, la ¢.d. interiotizzazione delle diseconomie esterne, ove il

danno consegua all'attivith d'impresa. E non v'& dubbio che quest'ultima

prospettiva costituisca il detetrente piti efficace yispetto all’incuria dei proble.
mi ambientali da parte dei fattori produttivi e leffetto pilt propriamente
sanzionatorio della responsabilitd ambientale.

Altro parametro che « comunque » il giudice dovra tenere in considera-
zione & dato dalla colpa individuale. Tale elemento, come ha rilevato la pity
attenta dottrina a commento dellart. 18, pud intendersi sia nel senso che la
colpa debba semplicemente incidere sulla valutazione equitativa, come uno
dei suoi componenti, sia nel senso che la colpa debba intendersi come

“

b

(*’-) Sull'assimilabilita alla fanzione restitteria della sanzione ex art. 7 L. 28 febbraio
1985 n. 47, Cass. 23 setiembre 1987, Lofonso, in Rév. pen., 1988, 1105 {m},
[") Gumeiereo F,, Lo responsabilita, cir, 271,

5
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criterio per la complessiva determinazione della misura del danno da accolla-
 re al responsabile, quantificato sulla base di altri elementi di.giudizio, ma
poi concretamente addebitato sulla base del grado di gravita dell’elemento
soggettivo.

A sostegno della seconda alternativa si & osservato che, nonostante il
tenore letierale defla norma, la ratio della disposizione sta nel dosare la
responsabilitd dellautore dellillecito sulla falsariga di quanto previsto dal-
Part. 133, comima 1, n. 3; c.p. (**). Autorevole dotttina, anzi, definisce fout
court penale la sanzione introdotta dallart. 18 della legge n. 349 del
1986 (°°).

Peraltro, proptio il riconoscimento del carattere spiccatamente sanziona-
torio della norma in esame, porta a ritenere che la colpa costituisca un
parametro concretamente aggiuntivo rispetto agli altri (costo del ripristino e
profitto ricavaio dal responsabile), entrambi insuscettibili di graduazione in
conseguenza del livello di colpa addebitabile al responsabile. 1 legislatore,
infatti, sembra aver fornito al giudice dei criteri di determinazione del dan-
no, nella suz valutazione equitativa e per cid stesso inevitabilmente approssi-
mativa. In tale compito il giudice dovrd in ogni caso tener conto del costo
sopportato dalla collettivita per il recupero ambientale, ma dovrd anche fare
in modo che la sua valutazione costituisca un serio deterrente per attivitd
che abbiano un rilevante impaito ambientale, assicurando cosi il gia rilevato
obiettivo sanzionatorio della responsabilitd ambientale. In questa prospetti-
va, il legislatore individua, quali componenti del danno, il profitto e la colpa
del responsabile. Nonostante fa soggettivita insita nella valutazione equitati-
va, il gindice dovra far si che la determinazione del danno tra il limite
minimo e massimo di quella valutazione astratta tenga conto del profitto
conseguito dall'autore ¢ della sua colpevolezza,

In.conclusione, mentre il costo necessario per il ripristino sembra essere
un elemento fisso ed incomprimibile dell’ammontare del danno, la colpa ed
il profitto sembrano essere delle guide per il giudice nella valutazione equita-
tiva di quella parie di danno che solo approssimativamente & quantificabile.
Cid al Eme d1 far 1 che la sanzione, inerente all'affermazione della responsa-

*) Giimpierro F, op. loc. ult. cit.
{"5"; D& Cueis, La riparazione del danno allambiente: risarcimyento o pena? in Rivista di dir.
civ,. ¥88, 401
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bilita aguiliana, sia commisurata in ogni caso al comportamento del responsa-
bile ed al vantaggio che ne ha tratto (*').

Ma tali criteri-guida di determinazione del danno in via equitativa, speci-
ficamente previsti dal legislatore, e di applicazione necessaria, dovranno
orientare il giudice nell’utilizzazione dei normali strumenti della valutazione
giudiziale.

Dovri in particolare valutarsi il pregiudizio sofferto dalla collettivita per
la ridotta utilizzabilita delle risorse naturali, per la modificazione in senso
maggiormente « aggressivo » dell’ambiente e per-le possibili implicazioni di
tale evento a livello sociale a cominciare dalla salute, per la menomazione
del godimento estetico delle bellezze naturali, per Ia vanificazione dei pro-
grammi di risanamento ambientale e delle risorsé destinate a tale finaliti. I
danno ambientale non assume infatti solo una caratteristica economica, an-
corché ampliata alle diseconomie esterne, ma anche funzionale. Sotto que-
st'ultima prospettiva & effettivamente avvicinabile il danno ambientale subsi-
to dalla collettivitd al danno biologico subito dal singolo.

Anche tale danno, naturalmente, sard valutabile in termini economici. A
tale fine potrd il giudice tenere conto delle risorse che la collettivita, tramite
il bilancio dello Stato e degli enti territoriali nel cui ambito si realizza il
danno, destina complessivamente alla tutela dell’ambiente, nonché degli ef-
fetti che levento lesivo & capace di produrre sulle attivith present sul
territorio (produttive, alimentari, turistiche) e sui valori fondamentali, quali
la salute psico-fisica e l'elevazione culturale della collettivita (*°},

Non sembra invece praticabile, allo stato, la via del risarcimento in
forma specifica, che tradizionalmente si contrappone alla reintegrazione,
Quel risarcimento consiste — com’® noto — in una misura compensativa, che

) Sullincidenza della valutazione equitativa sull’estensione del risarcimento, ToRREGROS-
sa, La fuiela, op. cir, 1737.

i**} Care cost, 30 dicembre 1987, n, 641, cit, 707, rileva; « Consenwno di misurare
Pambiente in termini economici una serie di funzioni con i relativi costi, wa cui quells di
polizia che regolarizza I'attivith dei soggerti e crea una sotveglisnza sulfosservanza dei vineoli;
lo " gestione de! hene in senso economico con fine di rendere massimo il godimento e la
Fruibilitd defla collettivith e dei singoli e di sviluppare Je risorse ambientali, Si possono
confréntare, i benefici con le alicragioni; si pud effetare la stima e la pianificazione depli
interventi di preservazione, miglioramento e di recupero; si possono valutace i costi del

" danneggidamento. E per tutto questo limpatto pud essere ricondotio in termini monetari, II

tutto censente di dare gll'ambiente e quindi al danno ambientale un wvalore economico ».
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- affligge il danneggiante attribuendo un’utilitd al danneggiato, senza perd

elidere il danno subito. Tale rimedio, pur presentz in qualche legislazione
regionale, non & invocabile in assenza di previsione legislativa, per I'inammis-
sibilitd di una pronunzia del giudice ordinario volta a disporre tali misure
innominate. .

>

§ 11. LA GIURISDIZIONE DEL GIUDICE ORDINARIO, LE ECCEZIONI DI INCOSFI-
TUZIONALITA E LA SENTENZA 30 DICEMBRE 1987, N. 641, DELLA
CORTE COSTITUZIONALE. '

L'art. 18,scomma 2, della legge n. 349 del 1986 ha risolto il problema
della giurisdizione, aperto dalla giurisprudenza defla Corte dei conti, cui si &
accennato, con l'attribuzione delle controversie sulla responsabilitd ambienta-
le al giudice ordinario, « ferma quella della Corte dei contd, di cui all’art. 22
del decreto del Presidente della Repubblica 10 gennaio 1957, n. 3 ».

A parte questa riserva, il cui significato & obietrivamente oscuro e su cui
st tornera in sepuito, la scelta del lepislatore appare in linea con la disciplina
sostanziale del danno ambientale. Quest’ultimo, come si & gia detto, & confi-
gurato, non come danno erariale, cio ad un elemente del patrimonio dello
Stato, bensl come danno pubblico. Pubblico perché lesivo di un interesse
che & della collettivita ed il cui ristoro & attribuito allo Stato in considerazio-
ne, non della sua qualitd di soggetto danneggiato, ma di soggetto esponenzia-
le della collettivira.

Pur ribadendo il merito della giurisprudenza pretoria della Corte dei
conti, la scelta’ legislativa sulla giurisdizione appare raggiungere i seguenti
positivi obietrivi (*°):

4) unitarietd del concetto di danno ambientale e della sua disciplina
processuale, oltre che sostanziale, evitando l'insorgenza di giurisprudenze
contrastanti in relazione alla diversitd dei soggeiti responsabili;

b) contentrazione delle questioni di danno ambientale presso un uni-

I

(™p GiampereTre F., La responsabiliti, civ, 426. La scelta del legislatore, secondo la Corte
costituzionale,: assicura: la regolarith del giudizio per la presenza di tre gradi di giudizio; per la
strutrura del sistema istruttorio e probarorio; per la maggiore idoneita del giudice ordinario alta
cuta di interéssi concernenti rapporti di nawsz paritaria, Corte cost,, 30 dicembre 1987, n. 841,
cit., - 708.
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co ordine giurisdizionale, il gindice ordinario, competente in matetia civile e
penale, col vantaggio di evitare particolari regimi di pregiudizialitd di una
lite rispetto all’altra;

¢} utilizzazione di un rito processuale, quello civile, che garantisce il
pitt completo sistema di mezzi istruttori e decisori; cid che, per quanto si
dird, appare particolarmente utile in relazione alle azioni esperibili avanti il
giudice ordinario (inibitoria temporanea e definitiva).

Avverso la devoluzione legislativa al giudice ordinario delle controversie
in materia di danno ambientale (*"), la Coste dei conti sollevava diverse
eccezioni di incostituzionalita (*').

La Corte costituzionale rigettava le eccezioni di illegittimita costituziona-
le consle sentenze 30 dicembre 1987, n. 641 e 28 maggio 1987, n. 210,

In particolare con la prima sentenza {**) la Corte escludeva il contrasto
dell’art. 18, comma 2, con l'art. 103, comma 2, della Costituzione, che affida

{**) Sull'immediata operativita di rale devoluzione oei giudizi in corse, Corle dei condi, Sez.
riun., 3 maggio 1989, n. 614/A, in Riv. Corte conti, 1985, 51, e Cass., 25 gennaio 1989, n. 440,
in Giust. cfv., 1989, I, 560, con nota di PosticLione, ed in Corriere ginridico, 1989, 505, con
nota di Giampierro.

{") Corte dei conti, Sez. riun., ord. 21 otiobre 1986, n. 107, in Giust. civ, 1986, 1, 3271,
con riferimento agli arit, 103, comma 2, 25, comma 1; In., Sez. 11, ord. 14 maggio 1987, n. 28,
con riferimento agli antt. 1, comma 2; 3, comma 1; 5, 9, comma 1; 24, 25, comma 1; 28, 34,
comma 2; 97, commi 1 e 2; 103, comma 2; 114 e 128 Cost; Ip,, Sez. I, ord. 28 luglio 1987, n.
80, in F.I, 1988, III, 152, e n, 81, in F.A., 1987, 3144, con riferimento agli aret, 3, 5, 24,
comma 1 25, comma 1; 97, comma 1; 103, comma 2, Cost,; Ip., Sez. riun., ord 20 marzo
1987, n. 113, in Rév. Corte conti, 1987, 1043, con riferimento agli artt. 5 e 103, comma 2,
Cost.; 1D, 9 pennzic 1987, in Giur. rost., 1987, I, 2, 183, con riferimento agli artt. 5 e 103,
comma 2, Cost.; [p., Sez. 1, ord. 28 juglio 1987, n. 80, in F.I., 1988, III, 152, con riferimento
agli arit. 3, 5, 24, 25, 97, 103 Cost.; ID., 20 marzo 1987, n. 117, in Sawitd pubbl., 1988, 303,
m.; Ip., Sez. 11, ord. 1° aprile 1987, in Giur. cost.,, 1988, II, 279, m.; Ip,, Sez, I, ord. 16 gingno
1987, in Génr, cost., 1988, I, 279, m., con siferimento agli artr. 3, 3, 24, comma 1; 25, comma
1, 97 e 103, comma 2, Cost.; In., Sez. 1, ord. 23 gennaio 1989, n. 12, in Réiv. Corte comté, 1989,
77, con riferimento agli astt. 3, comma 1; 24, comma 1; 25, comma 1; 97, comma | e 103,
comma; 2, Cost.. Le eccezioni della Corte dei comi song commentate da Giamriereo P, b
danng ambientale, cit, 2673 ss.

Y Corte cost. 30 dicembre 1987, n. 641, cit, pronunciata sull'ordinanza di rimessione
della Corte dei conti, Sez, riun., 21 ottobre 1986, n. 107, in F.I, 1987, I1I, 262, L1 sentenza &
commentata da ARricoN1, Danno alfambiente e giurisdivione defls Corte def conti: wn binomio
itppossibile?, in Rév, Amms. Rep. It, 1988, 277; da Tauce, La responsabilit per danno

‘dmbiertale won rienira nclla responsabilitd amminisirativa, in F.A., 1988, I, 9, La Corte

costituzionale ha ribadito il proprio otientamento dichiarando manifestamente infondati analo-
ghi riliavi di incostituzionalitd, con ord. 23 piugno 1988, n, 719, in Gier. cosz, 1988, I, 3262,

o B ot o oo



o

BT A L

o e

CAPLTOLO f11 ~ LA DISCIPLINA GENERALE DEL DANNO AMBIENTALE 297

alla giurisdizione della Corte dei conti le materie di contabilitd pubblica.
Tali materie, infatti, pur gid sufficientemente definite nellelemento soggetti-

- vo {natura pubblica dell'ente} e nell’elemento oggettivo {gualificazione pub-

blica del denaro e del bene oggetto della gestione), necessitano di apposite e
puntuali specificazioni legislative. Queste ultime, pur nella tendenziale gene-
calita dellattribuzione di quelle materie alla Corte dei conti possonc tuttavia
apportarvi deroghe, specie in ordine alla responsabilitd amministrativa non
di gestione. Tanto piti che, osservava 1a Corte, le cause attinenti alla respon-
sabilita patrimontale per danni cagionati agli enti pubblici da pubblici funzio-
nari involgono questioni relative a diritti soggettivi naturalmente rientranti
nella competenza della giurisdizione ordinaria. I.a necessaria interpositio del
legislatore in materia, del resto, risulta ancor piti giustificata perché collegata
e connessa alla creazione di un nuovo centro di imputazione di interessi
ambientali e della loro tutela (Ministero dell'ambiente), nonché alla stessa
introduzione di un nuovo bene immateriale unitario, lambiente, wtelato
anche col ricorso alla responsabilita aquiliana ex art. 2043 c.c.. Con riferi-
mento a tale bene pubblico, concludeva sul punto fa Cotte: « non si possono
richiamare in senso proptio i principi della responsabilita contabile e della
responsabilitd amministrativa dei funzionari pubblici che, peraltro, & di natu-
ra contrattuale ».

Quanto al denunciato contrasto con Past. 25 Cost., la Corte osservava
che la Corte dei conti non &, in ogni caso, il giudice naturale della tutela
degli interessi.pubblici e dei danni pubblici. Cid anche a prescindere dal
rilievo che per giudice naturale deve intendersi quello la cui competenza
risulia previamente determinata dalla legge con riferimento a fattispecie
astratte, non ancora verificatesi. Precostituzione, quest'ultima, che ben pud
discendere da norme ragionevolmente derogatrici rispetto ad una generale
competenza.

Quanto all’art. 5, 1a Corte rilevava che la denunciata violazione dell’auto-
nomia locale degli enti territoriali per affidamento del potere di azione ad un
organc non imparziale, invece che al Procuratore Generale della Corte dei
conti, non sussiste se si considera l'intero testg delltart. 18. Quest'ultima

disposizione attribuisce fa legittimazione in via concotrente allo Stato e agli

enti territoriali (comma 3) e facultizza | cittadini ¢ le associazioni ambientali
cli_'."'cpi._all’art. 13 della legge n. 349 del 1986 alla denuncia di fardi lesivi,
come stimolo all’esercizio dell’azione. Inoltre, nel sistema generale, altri
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rimedi appaiono praticabili, come la denuncia degli amministratori inerti per
omissione di atti d'ufficio e lintervento degli organi di cenirollo. Inolie la
temporaneitd delle cariche pubbliche elettive rende possibile il contollo
degli amministratori uscenti da parte di quelli subentranti.

Cancentrata, anche alla luce della giurisprudenza costituzionale, la giuri-
sdizione in materia di danno ambientale presso il giudice ordinario, quatun-
que sia autore dellillecito e quindi anche se si tratti di dipendere pubblico
o di pubblico amministratore, 'art. 18, comma 2, della legge n. 394 del
1986 lascia « ferma quella della Corte dei conti, di cui all'art. 22 del decreto
del Presidente della Repubblica 10 gennaio 1957, n. 3 ».

Quest'nitima disposizione, mentre al primo comma prevede la diretta
responsabilitd dellimpiegato che cagioni ad altri un danno ingiusto (con
dolo o colpa grave) congiunta con la diretta responsabilita dell'amministra-
zione, al secondo comma prevede l'azione di rivalsa dell'amministrazione,
che abbia risatcito il danno al terzo, nei confronti del proprio dipendente
(anche in caso di colpa lieve). L'azione di rivalsa, a norma dellart, 19 dello
stesso D.P.R. n. 3 del 1957, rientra nella giurisdizione della Corte dei contti
ed & soggetta alle generali disposizioni in materia, ivi compreso il potere
tiduttivo in ordine alla liquidazione del danno e l'ordinario termine di pre-
scrizione. Si tratta in sostanza dell'azione volta a sanzionare la responsabilita
contrattuale del dipendente o funzionario pubblico.

Esclusa, gi} in forza di tale ultima configurazione ed altresi della qualifi-
cazione del danno all'ambiente come danno extracontrattuale da chiunque
sia cagionato, la riferibilith del comma 2 dell’art. 18 allazione promossa
dallo Stato o dagli enti territoriali contro propri dipendenti, la disposizione
in esame si riferisce esclusivamente all'ipotesi del risarcimento del danno
subito da’soggetti terzi, come conseguenza della lesione di diritti connessi
allo stato dell’ambiente (proprietd, salute ecc.). La legittimita di tale limita-
zione dalla giurisprudenza della Corte dei conti ai soli danni indiretti provo-
cati all’amministrazione dai pubblici dipendenti & stata confermata dalla
Corte Costituzionale ().

Com’t evidente non si tratta di un danno ambientale in senso proprio,

del danno ciot subito dalla collettivitd ed azionato dallo Stato o dallente

+

™), Coste cost., ord, 26 luglio 1988, n. 898, in F.L, 1989, 1, 574; Cass, 25 gennaio 1989,
m., 440, cit..
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territoriale in quanto esponenziali della collettivita medesima. Bensi del
danno per la lesione di un diritto proprio ed esclusivo di un determinato
soggetto, ivi compreso 'ente pubblico, per il cui ristoro pud autonomamente
agire il soggetto leso, Deve anzi ritenersi che la disposizione in esame
costituisca la prova testuale della permanenza di rimedi individuali a tutela
dei beni danneggiati dallillecito ambientale, su cui si tornera {".

§ 12, LA COSTITUZIONE DI PARTE CIVILE NEL. PROCESSO PENALE.,

L'articolo 18 della legge n. 349 del 1986, parallelamente all’attribuzione
delia legittimazione processuale allo Stato ed agli altri enti teritoriali nel
giudizio civile per risarcimento del danno ambientale, confetisce agli stessi
enti il disitto di costituirsi parte civile nel processo penale per reati dai quali
discenda il danno ambientale (**).

Come la legittimazione degli enti territoriali nel giudizio civile & esclusi-
va, altrettale deve ritenersi la loro legittimazione alla costituzione di parte
civile, naturalmente con rignardo al solo danno ambientale di cui al citato
articolo 18 ¢ ferma restando la legittimazione degli altri soggetti eventual-
mente lesi nei propri diritti individuali. Un’analoga legittimazione deve ne-
garsi a favore delle associazioni di tutela ambientale o di altri enti ().

(*) Cass., 30 giugho 1989, n. 2999, in Ginst. civ., 1989, I, 2298; Cass., 17 ottobre 1988, n.
5626, in F.I, Mass., 1988,

(") Corte cost., ord. 12 aprile 1990, n. 195, in GUR.L 12 apiile 1990, 1 Serie sp, n.
195; contra, GramPiETRO F., La responsabilit, cit,, 344. Precedentemente alla legge n. 349 del
1986 In givrisprudenza ammetteva la costituzione dei Comuni, delle associazioni purche rachicare
suf territario oggetto della lesione ambienitale, nonché dei singoli a tutels dei propri diriui; in
proposito, Cass. 11 genmaio 1988, Mattuizzi, in Rév. pen., 1989, 523, m.; Pretura Sestvi Panente,
22 febbraio 1986, Cornale, in F.I, 1987, 367, Perli; Pretura Vibo Valentia, 9 dicembre 1986,
Consentino, in Nuove dir. agr., 1987, 157, con nota di FrANCARIO; per fa costituzione di parte

- civile dei sindacati dei lavoratori a tutela della salubriti dellambiente di lavoro, Trib. Monza,

20 givgno 1983, Von Zwehl, in Rév. giar. lav., 1983, IV, 648; sulla costinizione di parte civile

del Comune per danno all'ambiente da reati urbanistici, Cass., 20 oprile 1982, De Felice, in

Rip. pen., 1983, 522, m.; Pretura Scandiono, 4 owchre 1980, Alboni, in Ambiente o diritto,
1981, 195. In dottrina, DE Rosa, La netela degli interessi diffusi nel processo penale. Questioni

. wecchie e nuove alla luce della legpe n. 349/86 (Nota s P. Mestre, 3 gingno 1987, Marchi), in

Girr. merfio, 1988, 417.
{“) Guampierre F., La responsabilisa, cit,, 352, In giurisprudenza fa tesi negativa alla
legittimazione delle asscciazioni ambientali & stata sostenuta da Cass., 14 otiobre 1988, Zorzi,

conda Com. 26[2/3

Fa
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Infatti la volunias legis, quale traspare dalVintero testo dell’art. 18, risulta
vivolta a qualificare come pubblico Finteresse allambiente; ad elevare tale
interesse della collettivitd a diritto insuscettibile di compression; ad imputa-
re, quindi, tale diritto allo Stato, quale ente esponenziale della collettivi-
i () ad attribuire la corrispondente legittimazione esclusiva allo Stato e,
in via surrogatoria, agli enl territoriali.

Questi ultimi vanng individuati con Jo stesso criterio utilizzato per affer-
‘mare la legittimazione all'azione civile (**). Va ricordata, tra le prime applica-
zioni giutisprudenziali della legee n. 349 del 1986, il riconoscimento di tale
legittimazione alle Universith agrarie, in quanto ente esponenziale di una
determinata collettivith e quindi portatore dei diritti alle ntilitd che la risorsa
ambiente & capace di garantire, utilith non solo economiche ma anche cultu-
rali e rilevantl per la salute (artt. 9 € 32 cost.). (*).

Non v, dungue, pitt spazio per interessi diffusi in materia di danno

ambientale (°). Infatd, il legislatore non ha seguito Vindirizzo pid liberale in

ordine alPammissione della costituzione di parte civile di associazioni e€spo-
nenziali di interessi della collettivita, che pure talora la giurisprudenza aveva
ammesso e che aveva trovato ingresso in sede legislativa nella normativa
sulla sofisticazione alimentare, con la costituzione di parte civile delle asso-
ciazioni di produttori, di consumatori e di « altre associazioni interessate »

in Rév. pen., 1989, 993, s v, aluesl, Pretura Mestre, 3 giugno 1987, Marchi, in Giar. arerilo,
1988, 417, con nota coniraria di De Rosa, La tutels, cis. Pet la legittimazione degli ent
rerritoriali, Pretura Voliri, 16 marzo 1987, Comale, in F.L, 1988, 11, 266; Pretura Picirasantd,
23 [ebbraio 1987, Balli, cit. Per Ja legittimazione della Stato ¢ del singolo danneggiaio da
violazieni urbanistiche, ma non delle associazioni ambijentali, Trib. Vailo della Lucania, 13
novembte 1986, Romano, in Giur. #1, 1987, 11, 184.

") Sulla ritolaritd de! diritto al tisarcimento, Corte cost., ord, 2% dicembre 1988, n. 1162,
in. GURL, 11 gennsic 1989, I Seric specinle, n. 2 o, ord. 12 aprile 1990, n. 193, in
G.URI, 24 apsile 1990, 1° Serie speciale, . 17.

(*) Invece, secondo P. San Vito al Tagliamento, 7 dicembre 1988, Zanini in Cass. pen.,
1988, 1103, gli ent terriroriali minork agiscono in questa sede non come sostituti processuali
ma come titolari di diritti autonomi.

) Prewra Roms, 28 giugno 1988, Alimonti, in Cass. pen., 1988, 21606,

{*} Ammette invece la legittimazione delle associazioni ambientaliste alls tuteln di intevessi
ambientali connesst aile proprie finaliti ALBAMONTE, Danni altambiente, <it, 47. La tesi in
giurisprudenza irova €co in Pretura Roma, 21 giugno 1988, Seligman, in Cass. pen., 1989, 164,
.doye si afferma che le associazioni di cui all'art. 13 della Jegge n. 349 del 1586 possono agire in
'giisdikio, anche costituendosi parte civile, per lamentare [non il danno ambienmle, di speetanza
"iello stato, benst) il danno alla loro sfera giuridics, risultaia ampliata 3 seguito del ruolo
conferito a tali ensi dalla legge o 349,
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sullonda emotiva della vicenda del ¢.d. vino al metanolo (D.L. 18 giugno

1986, n. 282, convertito in legge 7 agosto 1986, n. 462, che ha aggiunto
Iart. 109-bis al D.P.R. 12 febbraio 1965, n. 162 (*').

§ 13. LE ASSOCIAZIONI DI PROTEZIONE AMBIENTALE ED IL RUOLO LORO ASSE-
GNATO DALLA LEGGE N. 349 DEL 1986 {DENUNCIA DEI FATTI LESIVI,
INTERVENTO "IN GIUDIZIO ¥ LEGITTIMAZIONE ALLIMPUGNAZIONE DI
PROVVEDIMENTI ILLEGITTIMI),

L'art. 13 della legge n. 349 del 1986 affida al Ministro dell'ambiente,
previo parere del Consiglio nazionale dell’ambiente, l'individuazione delle
associgzioni di protezione ambientale a carattere nazionale e quelle preseni
in almeno cinque regioni, tenendo conio delle finalitd programmatiche e
dellordinamento interno democratico previsto dallo statuto, nonché della
continuitd dell’azione e della sua rilevanza esterna. Il Ministro dell'ambiente
ha poi concretamente individuato dette associazioni con D.M. 20 febbraio
1987 {in G.U, n. 48 del 27 febbraio 1987), integrato con D.M, 26 maggio
1987.

La Corte Costituzionale ha escluso, su ricorso della provincia autonoma
di Bolzano, che la previsione di un potere del Ministro nell'individuazione
delle associazioni di protezione ambientale, alle quali soltanto sono atiribuiti
alcuni specifici poteri di denuncia, impugnazione, sostegno all’azione dell’au-

{*") Interessante la pronuncia di Prequre Bari, 12 aprile 1989, Loizso, in F.L, 1989, II, 562,
vhe con riferimento sliimportazione di granc con radioattivitsd superiore al consentito in seguito
ai noti farti di Cernobil, ha ammesso la costituzione di parte civile del Comune, dellUnione
naziondle dei consumatori e della Lega per ambiente, escludendo applicazione nella specie
della limitazione derivante daifart. 18 della Jegpe n. 349 del 1986, in quanto il disito alla
salute risultava aggredito non dalfambiente inquinato, ma, pib direttamente, <all'alimento
nocivo, Resta tuttavia ca chiedersi quale interesse avesse azionato in giudizio la Lepa pes
IFAmbiente, diverso da quelle alla salvaguardia ambiemale di cui all'are. 18 della cima legpe n.
349, Da ricordare anche l'ordinanza 14-21 gennaio 1988, n. 59, in G.URI. 3 febbraio 1988, n.
5, con cul la Corte ha dichiaratc manifestzmente inammissibile la questione di costituzionalita
sollevara dal Tribunale di Milano per sospentato contratte dell'art. 2601 c.c., con riferimento
all'art.3 Cost., nells parte in cui quella norma, cansentende la tutela giurisdizionale esclusiva-
mente ayverso gli atdi di concotrenza sleale che pregiudicano gli interessi di una categoria
.professionale, esclude In legittimazione ad agire di alire categorie organizzate, quali quelle di

‘tutela del consumarore, dovendo estrinsecarsi in materia intziativa del legislaore sull'esempio

L ] o+ . +
delle legislazioni tedesca e svizzera,
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toritd, sia invasiva delle competenze regionali e delle province autono-
me (*). La Corte ha tratto il proprio convincimento dalle seguenti considera-
zioni: innanzitutto il Consiglio nazionale opera a livello pit ampio di quello
proprio degli enti locali, essendo fornito di potere di proposta e consultivo
su interessi fondamentali della collettivita riferibili in sintesi alla « qualita
della vita » e che si fondano su valori tutelati a livello costituzionale, come
Pambiente e Ja salute, e rientranti nella competenza dello. Stato; in secondo
luogo, la Provincia ha un proprio rappresentante nel predetto Consiglio,
sieché anche gli interessi locali, dei quali soltanto essa & portatrice, trovano
in detto Consiglio rappresentanza; anche i singoli cittadini e Ia Provincia
autonorna hanno la facoltd di denunciare i faui illecid lesivi dei beni am-
bientali. :

1t provvedimento del Minisiro appare come un accertamento costitutivo
di un particolare status delle associazioni, rilevante sotto il profilo della
legittimazione processuale. Per cid stesso la posizione delle associazioni
rispetto al provvedimento del Ministro risulta essere di interesse legitti-
‘mo (7).

Infaiti, olee ad esprimere terne di designati, dalle quali sono tratti
alcuni componenti del Consiglio Nazionale per 'ambiente, le predetic asso-
ciazioni possono denunciare i fatti Jesivi dei beni ambientali, intervenire nei
giudizi per danno ambientale, ricorrere alla giurisdizione amministrativa per
I'annullamento degli atti illegittimi e pregiudizievoli per I'ambiente (art. 18,
commi 4 e 3).

Quanto al potere di denuncia, esso appare di contenuto molto modesto,
se si prescinde dalla patticolare influenza di fatto che la denuncia di associa-
sioni di quella rilevanza assumerd nei confronti del titolare del potere di
azione. Lo stesso potere di denuncia spetta invero a qualunque cittadino,
anche a prescindere — deve ritenersi — da un particolare ed individuale
intetese alla repressione dellillecito ambientale. Sicché la previsione di
legge non amplia sostanzialmente l'iniziativa che i cittadini, singolarmente o
riuniti in associazione, gid potevano assumere in base ai generali principi

';léllfprdinamento. N¢ dalla denuncia di cui allare. 18, comma 4, sembra

t

{*) Conte cost., 28 maggia 1987, a, 210, in F.I, 1988, 1, 329,
(") GIAMPIETROD, La responsabilita, cit, 400.
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possano trarsi conseguenze particolari per colui che & tenuto all’esercizio
dell’azione.

La funzione delle associazioni di protezione ambientale & d meto stimo-
lo all'esercizio delle facolta proprie degli enti pubblici e solo dove I'iniziativa
¢ volta alla cotrezione dell'attivita autarchica degli enti pubblici essa assume
una connotazione autonoma rispetto alla posizione di quelli. Cosi, non poten-
do le assaciazioni promuovere I'azione civile di risarcimento, esse non po-
tranno neppure costituirsi parte civile nel giudizio penale (**}. Quanto al
potere di intervento nei giudizi di danno ambientale,; previsto dall'art. 18,
comma 3, deve ritenersi che Ia legge faccia riferimento esclusivamente all'in-
tervento nel giudizio civile e che si tratti di intervento adesive dipenden-
te (55)' '

Infattt, quanto allintervento, la legge espressamente prevede tale facolth
con riferimento ai giudizi per danne ambientale, facendo evidentemente
riferimento all’azione civile di tesponsabilitd, di cui all'art. 18, commi 1 e
3 (**). Non pud invece convenirsi con la tesi secondo cui esse potrebbero,
sulla base della stessa disposizione, intervenire anche nel processo penale,
pur senza acquisire la qualith di parte civile, ma in posizione analoga a
quella della persona offesa dal reato (*'), L’art. 18 della legge n. 349 del
1986 avrebbe operato, secondo questa impostazione, una anticipazione del-
Pistitato previsto dalla direttiva di cui all’art. 2, n. 39, della legge 16 feb-
braio 1987, n. 81, contenente la delega per Pemanazione del nuovo codice,
agli artt, 91 e ss.

E evidente, infatt, la sostanziale disomogeneiti delle forme di interven-

_to previste dall'art. 18 della legge n. 349 del 1986 ¢ dall’art. 91 del nuovo

¢.p-p.; Ia prima, rivolta a sostenere la pretesa dello Stato o dellente tesrito.
riale al risarcimento de] danno di natura patrimoniale artecato all’ambiente;

(™} In 1al senso anche GrammETRO F., La responsabilita, cic, 330 ss, Contra P. Viho

Valenzia, 24 novembe 1986, Cansenting, in F.I, 1988, 11, con noz di Giorsio.

" Guyrierro F., La responsabilita, cit., 342,

(**y Corte App. Trento, 9 giugmo 1987, Caccin, in Riv. pen., 1987, 934,

(*'} Contra, GranpieTRO F, La responsabilit, <it, 363; in giutispudenza, P. San Vito al
Tagliamento,7 dicembre 1988, Zanini, in Cass. perr, 1980, 1103, Sul punto anche Criragi,
Azéone df risarcimenio, cit., 703. Nel senso dell'esclusione dellintervents nel processo penale, di
cui allaee. .93 def cp.p., ALBAMONTE, Danai allambiente, cit. 63 8., che mttavia amplia Ia
possibilith di' costituzione di patte civile, ammettendovi anche e associazioni di tutela ambienta-
le, individuate o no, esclusa invece nel resto.

-
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la seconda, rivolta invece a sostenere Iinteresse del soggetto offeso dal reato
alla punizione del reo, da parte di associazioni, alle quali sianc state ricono-
sciute, in forza di legge, finalitd di tutela degli interessi lesi dal reato.
Obhiettivo, quest'ultimo, che il codice persegue attribuendo alle predette
associazioni il potere di esercitate, in ogni stato e grado del procedimento, i
diritti e le facolth attribuiti alla persona offesa dal reato. Al contrario nella
fattispecie dell’art. 18 lo Stato non assume il ruolo di soggetto leso dall'illeci-
to, bensi di titolate di un’azione di risarcimento per la lesione di un interesse
della collettivith. E d'altra parte alle associazioni & attribuito un ruolo mera-
mente ausiliatio e non certo il godimento dei diritti e delle facoltd che l'art.
18 attribuisce alio Stato, tant’ che lintervento & da ritenersi adesivo dipen-
dente, con tuttl t limiti all’iniziativa processuale che un tale tipo di interven-
to comporta. Pud solo dirsi che la riforma del codice di procedura penale ha
introdotto, listitute dellintervento nel processo penale di soggetti collettivi,
modellandole come adesive rispetto alla posizione della persona lesa e come
dipendente dal consenso di quest'ultimo. Ma tale affinita tra i due intervent
non legittima la conclusione secondo cui Iart. 18 si riferisce anche all'istituto
introdotto dal nuovo codice.

Resta naturalmente da stabilire se, anche escluso sulla base dell’art. 18
della n. 349, lintervento delle associazioni di protezione ambientale nel
processo penale si possa direttamente fondare sugli artt. 91 e ss. del c.p.p..
A prima vista sembrerebbe fondata la tesi positiva. Infatti le associazioni di
protezione ambientale individuate dal Ministero dell’ambiente sono associa-
zioni che propugnano gli interessi ambientali e tale loro qualita viene ricono-
sciuta dal menzionato provvedimento sulla base della legge n. 349 del 1986.
Tuttavia ad un esame pit approfondito la conclusione non sembra possa
condividersi.

L’interesse leso dal reato ambientale non & l'interesse dello Stato-ammint-
strazione, configurato come interesse al risarcimento dallart. 18 della legge
n. 349 del 1986, Si tratta, al contrario, dell’interesse pubblico all'ambiente
e, se si vuole, dell'interesse dello Stato all'esercizie dello ius puniend:, comu-
ne peraliro ad ogni tipo di reato.

Lart! 91 c.p.p. riguarda, invece, lipotesi del reato lesivo dell’interesse
individuale e specifico di un soggetto. La legittimazione dell’associazione o
dellente all'intervento nel processo penale discende dalla particolare valenza
sdci}al;,_di quellinteresse e dallappartenenza della vittima del reato ad una

t
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categoria meno protetta, rispetto alla quale Pordinamento ammette il soste-
gno di associazioni che patrocinano il medesimo interesse per 'omogeneitd
di posizioni che quella categoria presenta. Si & voluto dunque, da parte del
legislatore, consentire Iintervento adesive di queste organizzazioni, senza
che queste ultime fossero costrette, come nel precedente sistema processua-
le, alla prospettazione, di un danno proprio, come diretta ed immediata
conseguenza del reato, tale cioé da legittimare la costituzione di parte civile.

Dalla essenziale titolarith dell'interesse offeso dal reato in capo al singolo
soggetto vittima dell'illecito, discende la configurazione dell'intervento come
fondato sull’assenso (perdurante nel corso del giudizio) della persona lesa.

Nella fattispecie dell'art. 18 non sono rinvenibili né i presupposti norma-
tivi, né la giustificazione razionale dellintervento disciplinato dal c.p.p..

Ed infatti, quanto ai presupposti, basta osservare che l'interesse leso dal
reaio ambientale; o & l'interesse generale alla tutela defl’'ambiente, non impu-
tabile ad alcun soggetto, neppure allo Stato mero titolare dell'azione di
risarcimento, trattandosi di intetesse appartenente alla collettivitd; oppure &
un interesse individuale connesso a quello pit generale relativo al’ambiente
(reato plurioffensivo: salute, proprieta, ecc.), rispetto al quale tuttavia non &
ravvisabile la sussistenza di una categoria omogenea di soggetti, rispetto alla
quale un ente o un'associazione possanc presentarsi come esponenziali.

La riprova di quanto fin qui sostenuto si ha osservando che linteresse
all’ambiente, in quanto presupposto — come si & detto — di vari diriti
individuali e della loro conservazione, non & certo disponibile da parte del
soggetto eventualmente leso nei suoi diritti particolari. Sicché sarebbe discu-
tibile la legittimitd di una norma che fa dipendere l'esercizio di quel dititto
di sostegno all’azione penale dalla volontd di un soggetto titolare di un
interesse distinto ¢ diverso.

In secondo luoge, se si considera la ratio dell'intervento nel processo
penale, gia rinvenuta nel sostegno ad una categoria di persone in posizione
di maggior debolezza sociale (lavoratori, donne, ecc.) e dalla volontd del
legislatore di costruire una possibilitd di ausilio a tali posizioni attraverso la
costituzione di associazioni di categoria, in assenza dei presupposti della
costituzione di parte civile, T'obiettivo appate in questa sede raggiunto per
alea via dal legislatore. Ed infatti, in materia ambientale, a differenza di
altre materie di rilevanza sociale, si & attribuita una particolare legittimazio-
ne allesercizio dell'azione di risarcimenic del danno anche attraverso la
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costituzione di parte civile nel processo penale, allo Stato ed agli enti territo-
riali. Con la conseguenza che in tale doverosa costituzione, eventualmente
stimolata dalle associazioni col loro potere di denuncia, si rinviene un siste-
ma del turto peculiare di sostegno alla repressione dell’illecito e di tutte Je
lesioni, anche ai diritti individuali, chg ne derivano.

Ed anzi, proprio la mancata legittimazione delle associazioni alla costitu-
zione di parte civile, in un sistema che pure Yavrebbe facilmente consentito,
porta ad escludere che il legislatore abbia inteso ammettere, lintervento nel
processo penale, con Teventuale duplicazione di presenze di pasti diverse
dalla persona offesa, che lo stesso att. 92 c.p.p. esclude, a tutela delia
tempestivita ¢ della fluiditd del processo penale. In altri termini, la specifici-
& del sistema delineato dall’art. 18 della legge n. 349 del 1986 porta ad
escludere non solo che in esso si possa intravvedere I'anticipazione dellistitu-
to poi introdotto dal nuovo c.p.p.; ma anche che questiultimo istituto risulti
compatibile con i rimedi previsti dall'art. 18,

Alle stesse associazioni, poi, il citato art. 18 attribuisce il potere di
ricorso al giudice amministrativo ed & questo forse il potere di maggior
intetesse atiribuito dalla norma alle citate associazioni, soprattutto se si
considera che il controllo pubblico sulle attivitd incidenti sullambiente &
particolarmente esteso e che il ticorso al gindice amministrativo consente,
oltre all'annullamenio dellatto illegittimo, la sua cautelare sospensione, cul
si ricollega una non indifferente funzione di prevenzione nella materia am-
bientale {inibitoria) {*®).

Pud, in effesti, apparire singolare che alle predette associazioni, alle
quali si & ateribuita solo un'iniziativa di supporto alPazione civile degli enti

(™) In dottrina, sutla legittimazione al ricorso delle associazioni: SPINELLL, Lindividiazione
ministerigle e la legittimazione g ricorrere delle associavioni ammbientalistiche, in Sanitd pubhl.,
1989, 613. In giurisprudenza, wa le prime applicazioni dellart. 18 in questo campo, va
sepnalato T.AR. Lombardia, Sez. 11, 15 aprile 1988, n. 105, in F.I, 1989, 11l 33, che ha
dichiarato Finammissibilith del ricorso contro un provvedimento in materiz di smaitimento e
rifiuti solidi urbani, ptoposto dalle articolazieni Jocali di Iialia Nostra, non risultande che lo
statuto abbia actribuite s dette acticolazioni it potere di agire in giudizio in nome e per conto
dell'associazione nazionale di appartenenza anche in difesto di appasito mandato; Cass, 1 marzo
1988, Hampe, in Giur. 11, 1989, II, 262; T.AR. Toscana, Sez. I, 21 gennaio 1983, o. 29, in
TT.AA-RR., 1989, 1, 972; TRG.A, Sez. Trento, 2 gingno 1987, n. 134, in F.A, 1987, 2633,
che, ha negato la legittimazione (sostamzisle ¢ processuale) ad intervenire con riferimento a
soggetti collettivi, porsteri di interessi diffusi in materia ambientale, non inseriti nell'elenco

ministcriale; TAR WABRvido, 44 P&Wﬂ ff?a 12400 in ;-_(I!w-g—:; 464 . :ﬁ B{ )y e 2
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pubblici, sia affidata invece una legittimazione autonoma nel giudizio ammi-
nistrativo. Il disegho legislativo non manca tuttavia di una sua coetenza.

11 ticonoscimento legislativo del diritto al risarcimento del danno ambien-
tale in favore dello Stato ¢ Vattribuzione della legittimazione processuale agli
enti territoriali minori rispondono all'intento di qualificare Pambiente come
interesse pubblico, alla cui tutela sono rivolte le potesta pubbliche di quegli
enti. Sotto il profilo formale & proprio in quelle potestd pubbliche che si
radica, come & visto, il potere di azione per il risarcimento e che si giustifi-
ca la connetazione dellingiustizia della lesione con richizmo alla violazione
di leggi e di provvedimenti a tutela dell'ambiente,

Rispetto a tale legittimazione, assume caratiete di mero ausilio Iinterven-
to nel giudizio civile delle associazioni di protezione ambientale individuate
dal Ministro dellambiente,

Nellambito della giustizia amministrativa, pud dirsi in generale che
l'interesse legittimo assume una connotazione essenzialmente partecipativa
dell’amministrato all’esercizio della funzione pubblica, anche arttraverso la
correzione dell’attivitd riferibile a questultima e lesiva dell'interesse del
ricorrente. Il potere di ricotrere al giudice amminisirativo appare rivolto
proprio ad assicurare all’ente pubblico — anche per tale via — Pausilio delle
associazioni. Oltre tutto il riconoscimento del potere di intervento dipenden-
te nel processo civile testimonia la dipendenza della posizione delle associa-
zioni dell'attivita dell'ente pubblico. Dipendenza che ben si coniuga con la
posizione di interesse legittimo delle associazioni a fronte dellesercizio dei
poteri autoritativi. \

Si tratta, in aliri termini, pur sempre dello stesso fenomeno: affiancamen-
to ed ausilio dei poteri pubblici nella protezione dell'ambiente, non invece
attribuzione alle associazioni di un potere autonomo di incisione, sia pure
attraverso la pronuncia del giudice civile, sulle scelte relative alPambiente,

Resta da verificare se quel potere derivi dal riconoscimento di interesse
legittimo nella materia ambientale con riguardo a tutti i provvedimenti
delPamministrazione che si riferiscono alPambiente o se si tratti solo di una
legittimazione eccezionale a tutela di interessi diffusi (una forma di azione

popolar,e}ﬁl &, v TRffPr m. 223 < cd ) (ee, I._"l 702 {n/’k( 2(2)

*La soluzione pilt corretta sembra la prima.
Infai, ld fegge n. 349 del 1986 non si limita ad attribuire alle predette
associazioni di protezione ambientale un potere di impugnazione, ma le
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prende in considerazione nella formazione del Consiglio Nazionale dell' Am-
biente, cui esse partecipano, organo che ha un generale potere di proposta e
di parere nella materia ambientale. Inoltre le stesse associazioni sono tirolari
di poteri di denuncia dei fatti lesivi del’ambiente, nonché del ricordato
potere di intervento nei giudizi di risarcimento del danno ambientale,

Orbene, non pud negarsi che alle citate associazioni 'ordinamento assicu-
ti una posizione differenziata ¢ qualificata rispetto agli altri soggetti. Se poi
tale differenziazione e qualificazione si ricollega a] pitl recente orientamento
della giurisprudenza amministrativa, secondo cui 1 cennati requisiti dell'inte-
resse legittimo vanno constatati non con riferimento al singolo ‘procedimen-
10, bensl nel complesso dellordinamento (**), e possono riscontrarsi anche
nella semplice partecipazione al procedimento amministrativo (*), se ne de-
ve trarre la conclusione che le predetie associazioni sono titolari di interessi
legittimi e che da tali posizioni discende la legittimazione al ricorso giurisdi-
zionale (*'),

Quanto all'ampiezza della legittimazione al ricorso, proprio il carattere
generale e oltre tutto procedimentale, nei sensi sopra chiariti, della posizione
riconosciuta alle associazioni porta a ritenere che esse possano proporre le
impugnazioni necessarie contro tutti ghi atti in materia ambientale’senza che
venga in considerazione la loro peculiare finalith istituzionale, ai fini della
verifica della conformita dell'iniziativa giudiziale allo statuto dell'associazio-
ne. Cosl come una tale verifica non sembra invocabile davanti al giudice
ardinario in presenza di un intervento in materia di danno ambientale {*?}.

(™ La giurisprudenza amministrativa ha ripetutamenie affermato la legittimazione delle
organizzazioni sindacali a tutelare Inreressi « corporativi » di un'intera categoria i lavoratori
autonomi (contro atti lesivi delle competenze degli iscritti ad un certe ordine professionale,
Conps. di Swaro, VI, 13 maggio 1983, n. 176, in Cons. 3¢, 1985, 1, 550; In., V, 27 novembre
1981, n. 813, in F.A, 1, 2364) o di lavorateri dipendenti {contro atti lesivi della parith ta
womo e donra, Cons. di Stato, VI, 24 setrembre 1983, n. 686, in Cons. 5¢, 1983, 1, 931, o
coniro interessi inerenti all'orpanizzazione del lavoro, Cons. di Stato, VI, 14 luglio 1981, n. 412,
in FA., 1981, T, 1708; Ip, VI, 18 maggio=197%, n. 378, in FJI, 1980, III, 34.

(") Bulla qualificazione del'interesse del World Wildlife Found ad impugnare atii riguar-
daiiti il Parco Nazionale deflo Stelvio come conseguenza del potere di designazione di un
rappfesentante in seno al Comitate tecnica venarorio di quel Parco, Cons. di State, VI, 16
maggio 1983, n, 333, in Cows. St, 1983, 1, 574; ID, VI, 27 agosto 1982, n. 407, ibidem, 1982,
I, 1103),

["?) Sulla possibilitd di intervento nel givdizio amm:ms!ral:wo, TAR Toscans, 11 luglio
1988, o, 1016, in F.I, 1989, III, 477.

() Contra, GIAMPIETRO F.. La responsabilita, cit., 402.
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I riconoscimentd dellinteresse legittimo zlle associazioni individuate dal
Ministro dell'ambiente, oltre tutto sulla base degli insegnamenti della giuri-
sprudenza amministrativa invece che sul presupposto di un’eccezionale legit-
timazione processuale (ricorso popolare) delle citate associazioni, non esclu-
de peraltro che concorrenti interessi legittimi e connesse legittimazioni all'im-
pugnazione di atti amministrativi in materia ambientale sizno riconosciuti ad
altre associazioni sulla base dei presupposti per Faccertamento della titolarita
dell'interesse legittimo enucleati della glurisprudenza amministrativa (%),

§ 14. LINIBITORIA CAUTELARE E DEFINTTIVA..

Benché P'art. 18 della legge n. 349 del 1986 sia incentrato sulla nuova
figura de] danno ambientale e sul suo risarcimento, la disciplina contenuta in
detta disposizione non limita la tutela dell'ambiente all’azione di danno nelle
sedi penali ¢ civili, com® dimostrato da istituti di carattere preventivo, quali
sono il ricorso avverso i provvedimenti pregiudizievoli per 'ambiente e lo
stesso potere di denuncia affidato alle azioni di ptotezione ambientale, oltre
che ai singoli cittadini (*%).

Per quanto attiene all’azione civile, deve innanzitutto constatarsi come il
petitym non si riduca al risarcimento del danno causato all'ambiente, ma
comprenda, in via - anzi — di preferenza, il ripristino dello stato dei Iuoghi.
Ordine del gindice che non pud ridursi alla meta eliminazione fisica degli
effetti gia prodotti, ma che deve coerentemente comprendere anche il divie-
to di identiche future violazioni del precetto contenuto nelle lepgi o nei
provvedimenti assunti in base ad esse.

Se a tale constatazione si aggiunge che, almeno formalmente, il potere
processuale dello Stato deriva dalla violazione di suoj poteri posti a salva-

("} Cosl GuampieTao F, L responsabilitd, cit, 403; com'® noto, tra gli indici df sussisten-
za dellinteresse non va compresa autonttribuzione dellinteresse stesso da parte dell'ente con
l'inmriﬁqntq della sua cura nelle finalita. Sulla legittimazione di aleri soggetti: TAR Lombardia,
sgz. II, 15 aprile 1988, n, 195 in E1, 1989, III, 39; in dottrina, favorevole SrineLay, Loy, 18,
cit, 563. Resteittivo sulla uleetiore legitimazione al ricorso, invece, TAR Valle d’Aosta, 31
marzo 1989, n. 19, in TTAARR., 1989, I, 1700.

(%) Cass. 12 febbraio 2988, n. 1491, in Ginst civ., 1988, 1, 917, ummette Vaccertamento
tecnico preventivo.
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;
guardia dellinteresse della collettivith all’ambiente, e che tra detti poteri v'é
anche quello di inibitoria dei comportamenti pregiudizievoli, se ne deve
dedurre che l'azione civile potrd avere ad oggetto anche il divieto della
futura violazione del precetto gid violato (*°).

Tale inibitoria definitiva, concorrente o meno con i poteri autoritativi
spettanti in tal senso dell'amministrazione (**) secondo un modulo non certo
inconsueto nell’autotutela amministrativa, risulta del resto coerente all’interc
sistema, Basti considerare, come s gid accennato, che attraverso il ricorso al
giudice amministrativo avverso i provvedimenti dell'amministrazione suscet-
tibili di arrevare danno all'ambiente & dato, alle associazioni di protezione
ambientale di cui all’art. 13 della legge n. 349 del' 1986, un mezzo sostanzial-
mente prevehtivo di tutela dell'ambiente, A maggior ragione tale considera-
zione si impone, se si considera che il ricorso al giudice amministrativo
comporta Putilizzazione del simedio cautelare, che per lo pilt si tradurra nel
divieto di apportare innovazioni pregiudizievoli all’ambiente.

Nessuno ha mai dubitato, inoltre, della possibilitd di ricorrere allo stru-
mento cautelare atipico dell'art, 700 c.p.c. per impedire la protrazione della
condotta lesiva dei diritti connessi all'ambiente, nella fase in cui mancava
un‘apposita tutela risarcitoria del danno ambientale. E la previsione di tale
tutela non pud certo aver affievolito lo « strumentario » di tutela del bene.
Sicché, laddove non si dubita della tutela cautelare interinale, raggiunta col
provvedimento urgente del giudice, non pud neppure revocatsi in dubbio la
sussistenza del rimedio inibitorio definitivo, in sede di condanna del respon-
sabile a seguito del giudizio di merito.

Del resto la conclusione & confermata dagli stessi rilievi di ordine genera-

- le, addotti supra (p. 250} a sostegno della sussistenza dell’inibitoria c.d.

finale con riguardo alla tutela aquiliana indiretta del danno ambientale, ai
quali pud aggiungersi che in sede penale il medesimo risultato & raggiunto
anche attraverso 'obbligo imposio agli organi di polizia giudiziaria di impedi-
re che i reati siano portati a conseguenze ulteriori {art. 55, nuovo c.p.p.).
L'inibitoria finale potrd senza dubbio comportare Fordine di adottare le
misure disposte dalla legge e dall’autoritd per eliminare il pregiudizio.

‘(f”} P. Verona, 1 dicembre 1988, cic..

(**) Cuiar1, Azfome di risarcimento, cit, 704, peraltro critico sulfa sua proficnisa,
4
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§ 15. LA RISCOSSIONE DEL CREDITO DELLO STATO AL RISARCIMENTO.

Modesta appate la pottata dell’art. 18, comma 9, che prevede il ricorso
alla procedura del T.U. sulla riscossione delle entrate patrimoniali dello
Stato, approvato con R.D. 14 aprile 1910, n. 6329, per il recupero dei
crediti risultanti dalle sentenze di condanna del giudice ordinario.

Il vantaggio derivante da quella forma di riscossione dei crediti dell'am-
ministrazione statale sta nella rapidita della costituzione del titolo esecutivo,
lingiunzione, e nell'affidamento dell'esecuzione forzata all'amministrazione
stessa, sia pure con la possibilitd del controllp giurisdizionale del giudice
ordinario attraverso l'opposizione allesecuzione.

Tale strumento, oltre che per le entrate dei tributi indiretti, trova applica-
zione per le entrate patrimoniali, ciod per quei crediti che gia risultano
liquidi. Non & invece applicabile il rimedio per le ipotesi di crediti illiquidi,
quali sono quelli al risarcimento del danno. Ed infatti, Part. 18 ammette il
ricorsa all'ingiunzione solo- per i crediti derivanti da condanne (definitive)
del giudice. Viene in tal modo meno la maggiore delle utiliti del procedimen-
to ingiunzionale previsto dalla legge n. 639 del 1910. Draltra parte, lo stesso
procedimento dell'opposizione all'ingiunzione, ivi previsto, non potrebbe
certo portare ad un esame delle guestioni gia definite, col giudicato, dal
giudice ordinario.

§ 16. CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE SULLA NATURA DELLA RESPONSABILITA
PER DANNO ALL’AMBIENTE. I RIMEDI ANTERIORI ALLA LEGGE N. 349
DEL 1986 LORO PERMAMNENZA E RAPPORTO CON I LIMITI PUBBLICI
ALLE ATTIVITA INQUINANTI. IL RIFERIMENTO ALLA MIGLIORE TECNOLO-
GIA DISPONIBILE.

La novita del sistema delineato dalla legge n. 349 del 1986 in materia di
danfio ambientale rende necessario verificare la compatibilita di questo siste-
fna con quelli precedentemente accordati dalfordinamento ed applicati in

giurisprudenza.

, Si & correttamente osservato, in dottrina, che Fazione di cui all’art. 18
della legge citata, se da un lato indubbiamente amplia la tutela ambientale,
rcndcnclo passibile la domanda di risarcimento dei danni deila collettivita
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non ancora risolventisi in danni per i diritti del singolo (alla salute, alla
proprieta), dall’altro, invece, rischia di indebolire le difese gid conosciute
dall'ordinamento. Soprattutto perché il paradigma, cui si & ispirato il legisla-
tore nella stesura dell’art. 18, & quello classico della responsabilita pet colpa,
mentre il sistemna civile della responsabilitd aquiliana conosce ormai da tem-
po dei eriteri di addebito dell'illecito fondati su inversioni dell’onere della
prova a carico del danneggiato oppure addirittura di responsabilitd oggetti-
va, senza colpa (artt. 2050 e 2051 cc.). Tendenza che si & aceentuata
proprio con riguardo a quelle attivitd che, coinvolgendo la collettivita e
quindi soggetti nellimpossibilitd di accedere alle informazioni sul comporta-
mento dell’zutore dell'illecito, renderebbero eccessivamente onerosa o impos-
sibile per il danneggiato la dimostrazione d:e_Ha colpa del danneggiante
(D.P.R. 24 maggio 1988, 224, art. 8). ' <

A cid si aggiunga che la limitata legittimazione ad azionate in giudizio la
pretesa al risarcimento, conferita dall’art. 18 allo Stato ed agli enti tetritoria-
li, porta a ricercate la tutela di altri soggetti in norme diverse dall’art. 18 ed
a saggiarne la compatibilitd con guesto.

Questa appare anzi la ragione dell’insistenza con cui viene in dottrina
sostenuta la tesi dell'ambiente come bene giuridico unitario ed immateriale,
sl da permetterne la coesistenza con i diritti sui singoli beni individuali e con
le azioni a tutela di quest ultimi.

Si sono gia illustrate le considerazioni che escludono la configurazione
dellambiente come un bene ulteriore rispetto alle risorse che lo compongo-
no. Ma, e cid preme qui sottolineare, deve aggiungetsi ora che quella confi-
gurazione dommatica non appare neppure necessaria per raggiungere il men-
zionato obiettivo, pure condivisibile.

In realtd, & linteresse della collettivitd alla rutela del’ambiente, e — si
badi — anche delle sue singole componenti, ad essere oggetto dell'art. 18,
senza che peraliro I'ambiente o le sue componenti assumano un valoce
diverso ed un'entitd giuridica diversa. Piuttosto il dato rilevante & che il
danno ambientale viene dalla legge identificato in un ambito pih ampio,
comprensivo anche delle interrelazioni tra elementi naturali, si da richieder-
ne la’ lignidazione in questo pil generale contesto {*). Lattribuzione della

{7} Suilla essenzialird della valutazione complessiva del danne ambientale & sulla plurioffen-
sivitd degli illeciti: Pricur, If danno aflambiente in Francia, in A.ED, a cura di PosTicLioNE,
172 ...,
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pretesa risarcitoria alls Stato, « in norme e per conto » della collettivita, non
vale a modificare il fenomeno ed a consentire una unificazione dell'ambiente
in un'ottica di proprietd, ancorché immateriale. '

Questo interesse della collettivit & tutelato, in caso di danne all’ambien-
te, solo con lazione di cui all’art. 18 ed & questa la ragione per cui si & in
precedenza esclusa la sussistenza di altri interessi diffusi, tutelabili direrta-
mente o indirettamente, eventualmente col ricorso a mezzj studiati in dottri-
na ed in giurisprudenza anteriormente alla predisposizione di uno specifico
mezzo di tutela del danno ambientale. In tal senso & cotretta la conclusione
secondo cui lart. 18 & norma di chiusura del sistema (%),

Ma ¢& altres] vero che tale chiusura opera solo con riferimento a quell'in-
teresse che l'art. 18 tende a tutelare; L'illecito ambientale, in caso di condot-
ta plurioffensiva ben potrd ledere, oltre allinteresse dellg collettivitd alla
conservazione dell'ambiente, anche 'interesse di singoli, o di gruppi di perso.
ne, nella salute o nel patrimonio, arrecando’ danni alle cose in proptietd o
comportando per soggetti pubblici o privati spese per affrontare quell’altera-
zione. Ed in tal caso, per questi ultimi resteranno fermi i rimedi otdinari dj
tutela (%),

Quanto al tipo di responsabilita civile introdotta dall’art. 18, essa rientra
nel pits ampio genere della responsabilita da fatto illecito, di cui agli artt.
2043 ss. c.c. (*°). Quest'ultima contiene in sé una valenza riparatoria, preven-
tiva e sanzionatoria. Ma la rispondenza dellart. 18 ad interessi collettivi,
Pesigenza di non limitare il risarcimento ad un fatto pattimoniale trasferibile
«a valle» o addirittura eludibile con Fassicurazione, tanto pilt che non
sempre il danno ¢ riparabile neppure per equivalente, ha portato ad accentua-

_re il carattere afflittivo della responsabilitd, dando rilievo alla colpa indivi-

(") Grameierro F., op. cit, 334 ss, Interessante, sotio questo profilo, la sentenza 19
ottobre 1988 del Trib. di Verona, in Gir. mertfo, 1988, 1, 332 con nota di CarminaLL, cit,, nel
senso del testo, Trib. Vallo della Lucania, 13 novembre 1988, Daolee, in Ginr. Ir., 1987, II, iB4.

{*) Ttib. Verona 19 ottohre 1988 in Giur. Merito, 1989, 552, con nota di CakDINALL e
Ttib. Vallo della Lucania, 13 novembre 1986, Romano, cit.. Non sembra tuttavia condivisibile
F. Roma, 21 giugno 1988, Seligmon, in Giur. i, 1989, 11, 150 con nota di VEerarby, sentenza
che ammetie il danno «non » ambientale lesivo dello scopo statutario; sul carattere aggiuntivo,
TorrEGROSSA, Lo tutela..., cit, 1734; Pica, Respomsabilits civile, cit, 75% P. Lendinata, 26
aprile 1988, Ghirlanda e Sasin, in FIL, 1989, 11, 204; SpmveLL, L. 18, «it, 561 s.

(). Gotte cost., 30 dicembre 1987, n. 641, cic,, 706,
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duale, sia per la quantifl%cazione del danno,sia per la suddivisione del danno
stesso tra piti correi, in luogo della generale solidarieta.

Va infine osservato che l'impostazione data al sistema della responsabili-
td civile in materia ambientzle, se non & esente da critiche, tuttavia rappre-
senta almeno unma risposta specifica alle esigenze di tutela ecologica da
tempo all’attenzione dell'opinione pubblica.

L'alternativa, andata delusa, di riconescere a ciascuno un diritto soggetti-
vo all’'ambiente (*'), si sarebbe in sostanza tradotta in una azione popolare di
utilitd discutibile. E stato, ad esempio, segnalato che talora i giudici, chiama-
ti ad indennizzare la pretesa fatta valere da una associazione ambientalistica,
Phanno si ritenuta ammissibile, ma poi hanno contenuto al danno meramen-
te morale di quest’ultima la liquidazione, non sanzionando I'llecito ambienta-
le. Cid & messo in collegamento col timore del giudice di realizzare un
ingiustificate arricchimento dell’associazione promotrice {?). L'obiettivo do-
vrebbe, quindi, comunque essere realizzato individuando nellente pubblico
il destinatario della somma liquidata.

Nel nostro ordinamento, come in quello di altri Stati, si pone il proble-
ma del coordinamento delle norme poste 2 tutela dei diritti dei singoli con
quelle che salvaguardano I'interesse pubblico ambientale.

A questo riguardo va precisato che la soglia posta dal legislatore a tutela
dellinteresse pubblico non necessariamente coincide col limite necessario a
garantire il diritio del singolo, ma sicuramente deve coerentemente conciliat-
si con questultimo.

Ben pud accadere che la tutela collettiva si attesti ad un livello di
maggior sicurezza di quello che consente di evitare il danno immediato a
scapito di un determinato soggetto. Ma, ove cid non avvenga, il rispetto dei
limiti stabiliti dal legislatore in generale non esclude la responsabilita del-
agente per il danno ingiusto cagionato a terzi.

Deve quindi affermarsi che Ia condotta contraria a parametri di legge &
di per sé idonea a radicare la responsabilitd dell'agente, ove si dimostri il
nesso causale tra tale superamento dei limiti consentiti e 1'effetto dannoso.

Al c;:?ntfario, il rispetto dei limiti generali non per questo esenta dalla
responsabilitd per danni a terzi che comunque ne possano conseguire.

w

(’!'). Puieur, I dasmo, cit, 173,
(") Prabir, Ip, 180.
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I problema si & posto con riferimento alle misure imposte dalla legge
non in senso assoluto, bensl in relazione alla migliore tecnologia disponibile
« che non comporti costi eccessivi » (art. 2 de! D.P.R. 24 maggio 1988, n,
203).

La Corte Costituzionale ha precisato che quest'ultimo limite va interpre-
tato nell'assoluto rispetto del principio fondamentale di cui allart. 32 della
Costituzione {*). La Corte pit specificamente trae dal vigente ordinamento
le seguenti deduzioni:

a) il limite di costo eccessivo all'obbligo di adottare Ia miglicre tecno-
logia disponibile viene in considerazione salo quando sia stata assicurara
Yindefettibile tollerabilith per la salute umana e per I'ambiente;

£) il medesimo limite vale dunque a graduare nel tempo il raggiungi-
mento di un miglioramento della situazione ambientale, utilizzando evoly.
zione dei mezzi tecnologici; -

¢} nessun rilievo assume, infine, il citato limite quando si tratti di
zone particolarmente inquinate o zone che pongono specifiche esigenze di
tutela ambientale.

§ 17. CENNI SULL’ESPERIENZA DI ALTRI ORDINAMENTI IN MATERYA DI DANNO
AMBIENTALE: FRANCIA, GERMANIA FEDERALE, BELGIO, GRAN BRETA-
GNA, StaTt UNtT1 D’AMERICA.

17.1. Per quanto riguarda 'Europa, un’esperienza per molti, versi analo-
ga a quella italiana precedente Pemenazione della legge n. 349 del 1986 si
rinviene nell'ordinamento francese (7).

In assenza di una normativa specifica, volta a sanzionare I'illecito am-
bientale con il risarcimento del danno, oltre che con le sanzioni penali ed
amministrative, si & fatto ricorso anche in quell'ordinamento a strutnenti che
ottenessero in via indiretta quell'effetto. Tra questi, quello di maggiore

{7y Carte.costjtuziona]e, 7-16 marzo 1990, n. 127, in G.U.R.L 21 maczo 1930, 1' Serie sp.,
n. 12,

(™) Prieur M., I/ damno allanmbiente in Franeia, in Ambiente, Economia, Divitte, 1 cura di
Postigliope. Rimini, 1988, 173 ss.. Il volume, che sardl piit volte richiamato in seguito, contiene
un’interessante panoramica sulla repressione dell'illecito ambientale in vari paesi del mondo,
oltre a rilievi ed interventi sulla dimensione economica de] preblema.
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diffusione appare il ricorso alla responsabilitd extracontrattuale. Vengono
richiamati innanzitutto gli artt. 1382 e 1383 del codice civile, relativi alla
comune responsabilitd da illecito doloso o colposo, con la cosstatazione,
tuttavia, della loro scarsa utilizzazione nella repressione dell’illecito ambien-
tale, pur in presenza di una serie di regolamenti amministrativi, la violazione
dei quali dovrebbe. essere sufficiente ad integrare la colpa dellautore.

Ha trovato inoltre applicazione giutisprudenziale Part. 1384, capoverso
I, che sanziona la responsabilith da cose in custodia. Cosl si & assistito alla
condanna di una societd chimica per i gas sprigionati dai suoi laboratori.
Questa via, pur ritenuta insoddisfacente, & considerata in dottrina un utile
rimedio al danno ambientale, non richiedendo la colpa del danneggiante né
un‘anormalith dellincidente. Del resto, anche 1a condanna della Montedison
per la ricordata vicenda dei « fanghi rossi » di Scarlino fu pronunciata dal
Trz'bwai}-de Grande Instance di Bastia per la responsabilitd da custodia degli
scarichi (*°).

Anche nellordinamento francese si & assistito all’utilizzazione delle azio-
ni previste in materia di rapporti di vicinato ('). Con la conseguenza, tutta-
via, del riferimento al parametro variabile della normale tollerabilita delfim-
missione e dellindividuazione di soglie di disturbo non egualirarie. Si &
osservato che il regime delle immissioni, pur concedendo il beneficio della
presunzione di colpa a favore del danneggiato, attribuisce un eccessivo pote-
re discrezionale al giudice e soprattutto comporta che quanto piti un ambien-
te & soggetto ad inquinamento, tanto meno Iinguinatore & tenuto al risarci-
mento del danno.

Solo in rare occasioni lordmamento francese ricorre alla responsabilira
oggettiva, come nel caso del danno da energia nucleare {legge 30 ottobre
1968) e del danno all’ambiente marino da scarico di idrocarburi {convenzio-
ne di Brukelles del 29 novembre 1969, ratificata dalla Francia con legge 16
dicembse 1971).

La dottrina non ha mancato di sottolineare I'insoddisfacente tutela deri-
vanie all’ambiente dal regime della responsabilitd civile, lamentando la man-
canza della repressione della menomazione subita dalla collettivitd anche a

) 1

™ E la sentenza 4 luglio 1983, n. 422, in F.L, 1987, IV, 499, con nota di Marassa.
;Y Parrt S, Ambiente, Diritto comparato e sivaniero, in Enciclopedia giuridica Treceani,
vol: !,‘Roma! 1. Pmeuw M., I} dasro, cit, 179 s.

Y
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di configurare in materia un obbligo dello Stato nei confronti del singolo,
invece che dell'intera colleteivita (%),

La ttela civilistica dell'ambiente si & quindi attestata sull'azione di
risarcimento del danno, prevista dal § 823, comma 1° del codice civile
(BGB). Ricostruzione che, tuttavia, comporta "onere della Pbrova a carico del
danneggiato in ordine sia alla colpa del responsabile, sia al nesso di causali-
td. Agevolazioni sono state introdotte dalla giurisprudenza con riferimento
alle attivitd pericolose, tra le quali vengono ricomprese quelle nocive per
Pambiente. Cos, si & addotta a sostegno dellinversione dell’onere della

prova, Ia considerazione dellidentity dei presupposti nell’ipotesi di danno
ambientale rispetto al danno subito dal consumatore; in entrambi i casi, si &
osservaio, spetta al convenuto allegare e provare di aver adottato e esigibili
misure di prevenzione, idonee ad impedire il danno, non essendo ammesso il
danneggiato ad intromettersi nel processo produttivo al fine di accertare il
rispetto delle necessarie cautele {*). -

Interessanti sono anche le conclusioni cuj & pervenuta la giurisprudenza
in ordine allintegrazione tra risarcimiento civile e limiti amministrativi alle
immissioni di sostanze inquinanti. In particolare, quanto allesipibilita, si 2
rilevato che — stante l'unitasiea dell'ordinamento.e non potendo concepirsi
in linea di principio che i soggetto agente veda qualificata come legitrima
una condotta che & invece legittima per il diritto pubblico — nomn vi &
antigiuridicitd e colpa quando siano stat rispettati i valori contemplati nel-
Pautorizzazione. Allo stesso modo si & consentita Pagevolazione della prova
quando il responsabile ha superato i valori limite di immissione fissati
nell’atto amministrativo,

Peraltro, 'se si escludono discipline speciali, come quella relativa alla
manutenzione delle acque, alle installazion; nucleari ed alle forniture di
energia, gas, vapori e liquidi, che prevedono forme di responsabilitd civile
oggettiva, sembra diffusa I'insoddisfazione per il sistema. Tant'e che si &
talora proposta la modifica del Grundgesetz per inserirvi una disposizicne a
tutela dell'ambiente. Non vi si & pervenuti per la.convinzione che il sisterna

{°*t KnebEr, Disciplina del danno allambiente. Usilitd economica delia Protezione dellans:-
biente ¢ partecipazione pubblica nel diritio dellambiemte della Repubblica Federale df Germania,
in Amb;:'e-n}e, econoniia, diritto, a cura di Amedeo Postiglione, Rimini, 1988; Kromarek, Gf
interessi delle persone in materia di anebiente nella Repubblica federale tedesca, thidem, 199 sg,

{"™) KNEBEL, op. cit., 189 s.

EEY
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gia tutela Ja dignitd tdella persona ed i} divenire della personalitd, con la
conseguente possibilitd di tutelare i dirieti fondamentali del singolo alla
salute oltre che alla proptietd. Si sono invece inserite disposizioni che sanci-
scono l'obbligo di tutela dell’ambiente nelle costituzioni dei Landet, senza
che tuttavia se ne traggano concrete conseguenze (*°).

Anche in tale ordinamento si & fatto naturalmente ricorso alla disciplina
delle immissioni nocive, ammessa a prescindere dalla colpa. Rilievo particola-
re i commentatori attribuiscono al Bupdesimmissionsshutigesets) (BImSch(),
legge federale di protezione contro le immissioni del 15 marzo 1974, concer-
nente principalmente la protezione dell’aria. Si & osservato che il significato
piit rilevante di questa legge & ravvisabile nell'ampliamento, oltre la proprie-
13, della categoria dei beni tutelati, estendendola a persone, animali, piante
ed altre cose, rispetto 2 rilevanti danni e molestie {§ 1). Con la conseguenza
che non possono pid considerarsi legittime le immissioni che; sia pure indi-
rettamenge, danneggiano o mettono in pericolo la salute (*).

L’insoddisfazione peraltro permane, per la subordinazione del risarcimen-
ta al danno, o al pericolo di danno, per il singolo. Mentre spesso la difficolta
sta proptio nel dimostrare tale nesso, tanto che in caso di pluralitd di
immissioni, che solo nel cumulo producono Yeffetto nocivo, non si & ancora
raggiunta sufficiente certezza sulla disciplina applicabile (**).

17.3. NelPordinamento belga la concezione di danno ecologico appare
tuttora in evoluzione. Accanto alla prevalente dottrina ed alla giurisprudes-
za, ancorate ai tradizionali canoni dell'individualitd della posizione lesa {pro-
prietd, diritto della personalitd) quale presupposto dell’azione di risarcimen-
to, si profilano ricostruzioni pil articolate. Si tenta da alcuni di qualificare
come danno ecologico quello apportato alla qualitd della vita di ognuno.
Utilitd quest’ultima che non cessa di essere individuale, pur spettando a
tuiti {(*4).

Quanto alle misure di tisarcimento del danno ambientale, il giudice pud,
non solo condannare il ripristino dei luoghi, ma concedere linibitoria ed

") KROMAREK, op. cif, 200.
(%) SaLvi,,op. uit. cit, 2.
{(*) Knensr, op. cit, 192.
_ ) In tml senso interpreta I'«ognuno» defl'art. 714 det codice civile Japor, Dasro
esologico e diritio allambicnte, in Ambiente, economis, divitto, a cora di Postiglione, cit., 106,

[
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ordinare di assumefe tutte le iniziative necessarie a prevenire it danno in
futuro. Quando poi la riduzione in pristino stato sia impossibile, parte della
dottrina ammette rimedi compensativi che avvantaggino Iambiente. Per im-
pedire la ripetizione dell'evento dannoso, il giudice pud sia interdire un'atti-

vita, sia ordinare I'adozione di cautele. Cid con un solo limite: che ciot rali

provvedimenti giurisdizionali non si traducano in revoca di un'auterizzazio-
ne amministrativa all'esercizio dell’attivith o comunque contrastino con le
prescrizioni dell’autorizzazione stessa.

Gli obblighi di ripristino sono talora affiancati dalla previsione di penali
per il caso di mancato adempimento o dall'imposizione di cauzioni o dalla
possibilitd di ottenere I'esecuzione in danno del soggetto responsabile.

17 4. Nell'ordinamento inglese si segnala, come unico rimedio di caratte-
re_generale contro l'inquinamento, il fort di nuisance, illecito che sussiste
quando’il pregiudizio al godimento del fondo supera i limiti di tollerabilith,
ténuto conto della natura dei luoghi. Tale illecito obbliga il responsabile al
risarcimento del danno. Legittimato ad agire & il privato che vanti un diritto
reale sul fondo (private nuisance); oppure chiunque abbia subito un danno
ed anche I'Astorney General, quando risuli danneggiata una parte della
popolazione {public nuisance).

Altri istituti invocabili contro linquinamento sono: il respass, che pre-
suppone il possesso del bene ¢ la sua turbativa, indipendentemente dalla
dimostrazione del danno; ed i riparian rights, ciod i diritti dei proprietari
rivieraschi all'utilizzazione delPacqua, istituto che inizialmente utilizzato per
tutelare Ia ragione delle imprese, ora viene al contrario utilizzato per addos-
sare loro le « diseconomie esterne » che gravano sulla collettivita (**).

17.5. Imponente e all’avanguardia & da tempo la Jegislazione ambientale
degli Stati Uniti d'America (**). In guell'ordinamento ha trovato ben presto
applicazione la valutazione di impatto ambientale {impact statement), cui
sono tenute le varie ggencies nell’approvazione dei progetti, Tuttavia viene
segnalato che il funzionamento non soddisfacente di tale istituto, per la

") SaLvi, op. ule, cit, 3.
. {*) Per unlindicazione di tali provvedimenti si rinviz 1 DEL Duca, Diritto statmitense: il
coniributo del federalivno alla protezione dellambiente, in Ambienre, Economia, Diritto, 9 cura di
Pos;;giiope. ¢ie., 313,
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pressione degli interessi delle grandi imprese, ha determinato P'impiego diffu-
so di rimedi contenziosi a tutela dell’ambiente. )

Il superamente dei limiti insiti nelle iniziative meramente individuali,
anche qui affidate agli istituti del nuisance e del trespass, & state qui ottenuto
con le elass actions, che permettono al singolo di agire per la condanna del
responsabile al risarcimento del danno atrecato ad una intera categoria di
soggetti. In tal modo si ottiene, da un lato, 'effetto di sanzionare { comporta-
menti dannosi in modo globale e non parcellizzato; dall’altro, di introdurre
un efficace deterrente alla c.d. esternalizzazione delle diseconomie d'impre-

sa (). | ,

'
P

‘{“‘} lS.\.L'.rl, ap. ult. cit., 4.
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CAPITOLO 1

IL MINISTERO DELL’AMBIENTE: PROFILI ORGAI\:TI.Z“ZATIVI

Sonmarin: § 1. Generaliri. — $ 2. Le attribuzioni del Ministero deil'ambiente. ~ § 3. Organizzazio-
ne del Ministero,

v %’ : j /ﬁ i o 7P
§ 1. GENERALITA. .
) : :

11 Ministero dell’Ambiente & stato istituito con la legge 8 luglio 1986, n.
349, come'evoluzione dell'Ufficio del Ministro per I'ecologia, senza portafo-
glio. In tale evoluzione si & seguita una tendenza tradizionale nel nostto
ordinamento, particolarmente criticata nel caso di specie. Si & osservato in
proposito che gid il Rapporso Giannini (') e la Commissione Piga (°) avevano
messo in guardia dal ricorso a formule organizzative di tipo tradizionale ¢
verticistico per una realtd amministrativa centrale profondamente mutata, ed
allaquale si dovrebbero riconoscere essenzialmente funzioni di coordinamen-
to ¢ indirizzo generale (*). Ancora una volta si lamenta, quindi, la prevalenza
delle spinte burocratiche alla proliferazione delle amministrazioni e dei relati-
vi organici, in luogo della preliminare verifica delle funzioni alle quali un
Ministero & preposto ¢ della conseguente individuazione delle strutture pid
adarte allo svolgimento dei suoi compiti istituzionali.

(') Giannmta, Rapporto sui principali problemi dellapmminisivazione dello Stato, in F.A.,
1979, 2667,

Y Pica, I mudelli dellannsinistrazione centrale dello Stoto, in Isam {a cura di), Le riforme
anuministrative a quattro anni dal rapporto Giannini, Roma, 1984, 81,

(*) Sepe, In teapsa di modelli amministrativi: {{ Ministero dell'Ambiente, in Scritéi in onore di
Massimo Severn Giarming, Milano 1988, 689. En generale sull'argomento, Cata G., I Miufstero
dellambiente, in Costituzione e siruttnra del Governo. Le riforma dei Minisieri, vol. 11, Padova,
L1987, 463 ss. v
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Critiche sono state mosse alla citata legge gia nell’utilizzazione del termi-
ne ambiente, che prefigurerebbe un’entitd unitaria, mentre invece nelle com-

petenze deil'amministrazione si riflettercbbe la pluralita di interventi a rutela

delle singole component naturali, essendo essenzialmente preposto il Mini-
stero alla lotta contro Je varie forme di inquinamento. Ma anche a prescinde-
ce da tali considerazioni, & di immediata rilevazione che il metodo seguito
nella creazione della nuova strurtura & consistito nel « ritaglio » di competen-
ze da attribuzioni spettanti ad altre amministrazioni o nellaggiunta dellinter-
vento della struttura stessa alle preesistenti competenze. Con il conseguente
effetto della ulteriore complicazione di procedure certo non snelle.

Indubbiamente & razionale la critica di quella autorevole dottrina, secorr
do cui, Pambiente viene in considerazione, per il diritto, in rapporto ad una
determinata collocazione ed a determinati interessi; sicché plurime essendo
Ie sue configurazioni {risorse naturali, bellezze naturali, assetto urbanistico),
vi corrispondono necessariamente strumentazioni e procedimenti differenzia-
d, rispetto ai quali v'era la necessita i istituire un organo di coordinamento,
capace di una visione ed azione sistematiche ed interdisciplinari {Y. Funzio-
ne quest'ultima che mal si concilia con la struttura ministeriale tradiziona-
le ().

Tuttavia, il fenomeno della creazione del nuovo Ministero non pud forse
pienamente comprendersi se non tenendo conto del fatto che l'attenzione
delia pubblica opinione per i problemi ambientali e I'esito insoddisfacente di
procedimenti nei quali Pambiente pur aviebbe dovuto essere considerato,
rappresentavano una forte motivazione alla creazione di un centro di imputa-
zione degli interessi ambientali, che < massimizzasse » tale interesse pubbli-
co e, se del caso, lo imponesse anche alle altre amministrazionj, come
interesse fondamentale dellintera collettivith nazionale. E non v'¢ dubbio
che Pimpostazione legislativa ha accentuato I'evoluzione giurisprudenziale
della stessa Corte costituzionale nel senso del primato dell’'ambiente.

Resta, peraltro, il fatro che lintroduzione del nuovo Ministero in un
contesto hormative generale solo in parte mutato, € per di pih col sistema

. %ty PepiEm, Paesaggio, cit, 303 ss.

{*) Seee, In tema di modellf ammingstrativi, cit;, 7101,

et
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del ritaglio delle competenze, aggrava gli oneri procedimentali e pud quindi
ultenolmentc rallentare, se non paralizzare, 'azione amministrativa.

§ 2. Le ATTRIBUZIONI DEL MINISTERO DELL'AMBIENTE.

L’art. 1 della legge 8 luglio 1986, n. 349, individua le competenze del
nuovo Ministero nella promozione, conservazione, recupero delle condizioni
ambientali conformi agli interessi fondamentali della collettivita ed alla quali-
th della vita, nonché la consetvazione e la vaionzzazmne del patrimonio
natutale nazionale e la difesa delle risorse naturali dall’ inquinamento.

Quesge funzioni si estrinsecano in compiti di carattere penerale, essenzial-
mente non concretantesi in attivitd gestionale o proweclimentaie, quali I'ac-
quisizione di dati, I'informazione della pubblica opinione, la predisposizione
della relazione sullo stato del’ambiente, la cura della cooperazione interna-
zionale (arr. 1, commi da 3 a 6), la verifica tecnica dello stato dell’i inquina-
mento, la prevenzione e la repressione delle violazioni in danno dellambien-
te {art. 8, commi 2 e 4, e 18).

A tali compiti pud riportarsi la predisposizione di Piani nazionali di
ricerca in materia ambientale e di coordinamento della partecipazione italia-
na ai programmi di ricerca ambientale della CEE (art. 2, comma 19).

Alle menzionate competenze generali si aggiungono poi i compiti specifi-
camente previsti dalle altre disposizioni della legge n. 349 del 1986, ed in
particolare dall’art. 2,

1l Ministero assorbe le competenze a) del Comitato interministeriale
(Lavori pubblici, Marina mercantile, Sanitd) previsto dall'art. 3 della legge
10 maggio 1976, n. 319, in materia di pianificazione ¢ regolamentazione
generale a utela dei corpi idrici; £) del Comitato interministeriale di cui
all'art, 5 del D.P.R. 10 settemmbre 1982, n. 915, (ministri presenti nel
precedente Comitato ed in pid Interno, Indusiria, Agricoltura, Affasi regio-
nali}, in materia di determinazione dei criteri generali per lo smaltimento dei
rifiuti, per la qualificazione dei vari tipi di rifiuti, per il coordinamento dei
piani regionali di smaltimento; ¢} dello Stato in materia di inquinamento
atmosferico ed acustico, salvo quelle di cui al punto «) che segue; 4) dello
Stato in ordine allindividuaziorie dei territori per Pistituzione delle tiserve
_ natwrali e dei parchi interregionali, nonché quelle, ivi comprese le direttive,
riguardanti i Patchi (art. 5); dello Stato | in materia di tutela dall'inquinamen-
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to e di smaltimento dei rifiuti nei bacini di rilievo nazionale ed interregiona-
le (art. art. 5, comma 3, della legge 18 maggio 1989, n. 183).

Esercita altre competenze in una fitta serie di concertl: ) col Ministro
della Sanit3, nei casi di cui all’art. 102, nn. 1), 3), 4}, 5) e 10) del D.P.R. 24
luglio 1977, n. 616; b) col Ministro della Sanita e dei Trasporti, nel caso di
cui all'art. 7 del citato art, 102 del D.P.R. n. 616 del 1977 (inquinamento
da font veicolari); ¢) col Ministro dell'Industria in materia di cave e torbiere
per le funzioni ancora rentranti nella competenza statale a mutela delle
bellezze naturali; ) col Ministro della Marina mercantile per Vistituzione
delle riserve marine {artt. 26 ¢ 27 della legge 31 dicembre 1982, n. 979).

Ha la funzione di proponente in ordine: 4} al D.P.C.M. per la determina-
zione delle caratreristiche merceologiche dei combustibili e técnologiche de-
gli impianti, contro Pinquinamento atmosferico, previo concerto con Saniti
ed Industria; ) al D.P.C.M. per la determinazione dei limiti massimi di
accettabilitd dellinquinamento chimico, fisica, biologico, acustico nell’am-
biente esterno ed abitativo, di concerto col Ministro della Sanitd, ed 2 sua
volta da, insieme al Ministro del Lavoro, il concerto al Ministro della Sanita
per I'emanazione del D.P.C.M. con riferimento agli stessi limiti nell’ambien-
te di lavoro. Da il concerto: a) al Ministero dei Lavori Pubblici nella
determinazione delle linee fondamentali di assetto del territorio e della
programmazione nazionale in materia di risorse idriche, 2l fine di assicurare
il coordinamento in ogni sede della tutela delPambiente con ghi interventi a
tutela del suclo e delle acque (si veda anche Part. 5 della legge 18 magpgio
1989, n. 183); b) al Ministro della Marina metcangile su! Piano generale di
difesa del mare (art. 1 delia legge 31 dicembre 1982, n. 979); ¢) al Ministro
della Sanitd per gli atti di indirizzo e coordinamento relativamente alle
competenze trasferite alle Regioni, nonché di controllo sullesercizio dei
poteri delegati alle Regioni nell’ambito del Servizio Sanitario Nazionale; 4)
al Ministro della Sanitd per gli atti concernenti la qualita delle acque ai fini
della balneazione (D.P.R. 8 giugno 1982, n. 470); ¢) al Ministro della
Saniti, insieme al Ministro dei Lavori Pubblici, in materia di qualita delle
acque superficiali destinate alla produzione di acqua potabile {D.P.R. 3
luglio 1982, n. 515).

.E membro dei Comitati interministeriali per la programmazione econo-
micai‘,(GIPE), per il coordinamento della politica industriale (CIPL), per la
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politica agricola e alimentare {CIPAA); interviene per il concerto nei piani
di settore a carattere nazionale che abbiano rilevanza di impatto ambientale.

Partecipa al concerto per la predisposizione del Piano nazionale per la
protezione civile.

Si incentrano, poi, nel Ministero dell’Ambiente alcune importanti compe-
tenze nei rapporti con le Regioni: nelle materie trasferite, spetta al citato
Ministero la formulazione della proposta al Consiglio dei Ministti in ordine
agli atti di inditizzo e coordinamento, al file di garantire 'unitariety del
sistema ed il rispetto degli obblighi internazionali; nelle materie delegate
alle Regioni emana le direttive, salva la competenza del Mlmstro pet 1 beni
culturali e ambientali in tema di bellezze naturali.

Ministero e regioni devono attenersi ai principi di‘leale collaborazione.

Infine particolirmente importanti sono le competenze del Ministro del-
Pambiente in materia di valutazione di impatto ambientale, istituti per i
quali si rinvia alla sede di specifica trattazione.

§ 3. ORGANIZZAZIONE DEL MINISTERO.

L'organizzazione del Ministero si articola in cinque Servizi:
a) servizio prevenzione degli inquinaimenti e risanamento ambientale;
b) setvizio conservazione della natura;
_ ¢} servizio valutazione dell'impatto ambientale, informazione ai cittadi-
ni e per la relazione sullo stato delPambiente;
d) servizio affari generali e del personale;
e) servizio di collaborazione al funzionamento del Comitato scientifico
del Ministero dell'ambiente e del Consiglio nazionale per ambiente.

La legge definisce quindi nelle grandi lince I'organizzazione ministeriale,
limitandosi ad individuare gli organi di maggiore rilievo, i Servizi, che
hanno rango di Direzioni generali, e Ia generica descrizione delle loto compe-
tenze. La pit dettagliata indicazione delle attribuzioni dei Servizi stessi,
nonché Ja pib minuta organizzazione dei Servizi stessi, nonché Ia pill minuta
organizzazione del Ministero e la determinazione delle piante organiche dei
Servizi, sono’ affidate ad apposito tegolamento (%).

) 11 rinvio al rcéolamento di organizzazione sembra rispettoso del principio di cui all'act.
97 della Coqutuzmne posto che la lepge fissa non solo l'organizznzione degli organi maggiori
del Ministero, ‘ma ne individua anche la competenza in relazione agli atti di maggiore rilievo e

v
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Questultima legge prevede (art. 2) la.riorganizzazione del Servizio geolo-
gico nazionale, trasferito dal Ministeto dell'industria a quello dell'ambiente
dalla legge istirutiva di quést'ultimo (art. 17), Riorganizzazione da effertuar.
si con D.PC.M. in modo tale da garantire a detto Sérvizio autchomia
funzionale e scientifics e da farne un organo del- quale possano avvalersi
tutre le amministrazioni statali e Je regioni, queste ultime sulla base dj una
convenzione-tipo (7). Al Servizio viene contestualmente attribuita la facoity
di avvalersi dellattivity, della consulenza e delle prestazioni di organismi
tecnico-scientifici, anche privati,

La stessa legge (art. 6} autorizza Perogazione di contributi alle associazio.
ni ambientaliste previste dall’art. 13 della legge n. 349 del 1986, per eserci-

tuwtela dell'ambiente (art, 8).

Con D.P.R. 19 giugno 1987, n. 306, & stato emanato il regolamento dj
organizzazione del Ministero,

Detto regolamento prevede Yutilizzazione di strutture esterne al Ministe-
ro, comprendendo in esse sia Tavvalimento dei serviz tecnici dello Stato e
deile US.L,, sia la collaborazione degli istituti superiori, degli organi dj
consulenza tecnico-scientifica delio Stato, degli enti pubblici specializzati, di
istituti ¢ dipartimenti unhiversitari.

i -

possibile pregiudizio per i destinatar;, In questo senso, e sylla pit generale problematica della
riserva di legge in Materia; Sere, In lerma, cit., &94.

(") A" tale riorganizzazione si & provveduto con D.P.CM. 28 ottobre 1988,

Sulla legittirith di ale competenza, Corte cost, sent, 16-30 dicembre 1987, n. 617, in
G.URL, 1" Serie sp., 8 genmaio 1988, n. 1. ' _

(*) Sulla laginimita di tale competenza, Corte cost., sent. 16-30 dicembre 1987, n. 617, cjs.
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Per la vigilanza e la repressione delle violazioni compiute in danno
delfambiente, il Ministero si ayvale: del Nucleo operativo ecologico dei
carabinieri; del Corpo forestale dello stato; della Guardia di Finanza e delle
Forze di Polizia.

Gli attt. da 9 a 14 operano la pit: compiuta ricognizione delle competen-
ze dei Servizi e fissano la loro ripartizione in divisioni.

Infine il regolamento si occupa degli organi di alta consulenza (Comitato :
scientifico; Consiglio nazionale dellambiente; Comitati tecnico-scientifici di ' e
~ settore) e del personale, '

: Organo tecnico-scientifico del Ministero dell'ambiente & i1 Comitato

. . scientifico, presieduto dal Ministro e composto da esperti di varia estrazione

'~ . e da rappresentanti delle varie amministrazioni interessate. T Comitato da

i » pareri nelle materie che costituiscono oggetto della legge istitutiva del Mini- : '

stero, su tichiesta del Ministro. l

1l Consiglio nazionale per 'ambiente esercita funzioni consultive nei casi
e con le modalita stabilite con apposito regolamento ministeriale. Particolare
silevanza ha il parere che pronuncia in ordine alla relazione sullo staro
| dell'ambiente e che viene allegato alla relazione stessa allatto della sua
: trasmissione al Paglamento. .

I Consiglio ha anche una funzione di proposta. .
Particolarmente impostante per Pesercizio delle competenze in materia ¥
ambientale & la legge 29 agosto 1989, n. 308, che disciplina la programma-
zione triennale per la tutela dell’ambiente. Mentre norme di dettaglio contie-
ne la legge 30 novembre 1989, n, 387. ;
Per quanto riguarda i servizi tecnici, va ricordato che la legge 18 maggio
1989, n. 183, ha istituito il Comitato dei Ministri per i servizi tecnici
nazionali e gli interventi nel settore della difesa del suclo, con Fanzioni di
alta vigilanza {art. 4).
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