LUISS

Corso di laurea in Giurisprudenza

Cattedra Diritto Costituzionale 2

Laresponsabilita degli Stati nei disastri
ambientali. Una comparazione tra Italia e Stati
Uniti.

Prof. Mario Esposito Prof. Marcello Cecchetti

RELATORE CORRELATORE

Claudia Di Natale - Matr. 145693

CANDIDATO

Anno Accademico 2023/2024






Indice

T ot PSPPSR 3
LY A goTe (U4 o] o[- PSSR 4
Capitolo | - Il bene giuridico “ambiente” ................cccoooiiiiiiiiiiii e 6
1. La dottrina italiana e il concetto di ambiente: attraverso una tutela indiretta.............c.ccccoovveiiiiiiinns 6
2. La natura giuridica dell’ambiente ............c.eciiiiiiiiiiiiii e 13
3. La nozione di ambiente nella giurisprudenza della Corte costituzionale .............cccccveevieeiiieeniieennnen. 16
4. 1l procedimento di V.I.A (valutazione di impatto ambientale) ............ccccoviiiiiiiiic e 27
5. Le influenze iNterNazionali.............ocviiiiiiiiie et e e e e eennaes 32
6. 1l ruolo chiave del bilanciamento: tra interesse ambientale e interesse eCONOMICO ............ccceevveennnene. 40
Capitolo Il - La responsabilita dello Stato in materia ambientale: tra dimensione europea e
(o T T ST To] TN ] =] o - OSSPSR 47
1. La responsabilita ambientale nell’ordinamento giuridico italiano............ccceveeviiieeeiiiinieeesniieee e 47
2. La responsabilita per danno ambientale nella normativa eUropea ...........ccocveevveeeiieeciiee e, 54
3. La responsabilita internazionale per danno ambientale.............cccooiveiiiie e 58
4. Reato da inquinamento ambieNtAIE .............coiiiiiiie e 65
5. 1 casi llva di Taranto € TEXACO-CREVION .........ccuiiiiiiieiie ittt 76
6. Conflitti armati internazionali e tutela dell’ambiente.............ccvveeiiiiiiee i 86
Capitolo I11- La tutela dell’ambiente nell’ordinamento giuridico statunitense ..................... 92
1. La legislazione ambientale negli Stati Uniti d’ AMEIICa.........ceovviieiviiiiiiiiiiie e 92
2. Il ruolo della Environmental ProteCtion AQGENCY .....vveeiveeiiiee i iie e siree et se e sveesar e saee e snveeennneas 98
3. Le leggi federali a tutela delle aCQUE..........ccuvieiiiii et 101
4. 11 1azziSmO @MBDIENTAIE ......c.viiiiii it 107
5. L’emergere del contenzioso climatico: i c.d. climate litigations ...........c.ccuveeiiiiiiiiiniiiie e, 111
6. Il ruolo delle corti statunitensi nelle azioni civili. La teoria del public trust e gli Atmospheric Trust
YT L o] USSR 118
(@0 o Tod 117 o] o | PSSP URPPPUPRTRRS 127
BIDHOGIATIa . ..o 130



Introduzione

La materia ambientale e senza alcun dubbio una disciplina molto ampia, in quanto
all’interno di questa sono ricompresi diversi profili: I’ambiente inteso come aria, acqua,
terra e ’inquinamento derivante da svariate origini. Per lungo tempo 1’ambiente non ha
ricevuto alcun tipo di tutela e di conseguenza, non si € mai sentita la necessita di porre
delle regole significative che lo salvaguardassero. La situazione & cominciata a mutare in
concomitanza con lo sviluppo industriale: il benessere economico infatti ha causato anche
il verificarsi di numerosi effetti negativi per I’ambiente circostante, legati all’elevato tasso
di inquinamento derivante da fonti di varia natura. Il verificarsi dei primi disastri
ambientali, come 1’esplosione della centrale nucleare di Cernobyl, hanno fatto sorgere
nella collettivita una maggiore coscienza ambientale. In questo modo nel tempo, la materia
ambientale e divenuta oggetto di una disciplina nazionale, comunitaria ed internazionale,
con un insieme di principi e regole la cui conoscenza non pud essere scissa dalla
definizione di ambiente. 1l presente lavoro si prefigge di affrontare la questione della
responsabilita degli stati per i disastri ambientali, attraverso una comparazione tra
I’ordinamento italiano e quello statunitense con dei richiami anche all’ordinamento
internazionale. Nel primo capitolo si affronta la dibattuta questione circa la definizione
giuridica di “ambiente” ¢ la sua rilevanza costituzionale. Si analizzera la legge dell’ 8 luglio
1986, n. 349, la quale ha portato all’istituzione del Ministero dell’ambiente, per arrivare
all’ultima recente novita, la legge dell’11 febbraio 2022, n. 1, la quale ha portato alla
modifica degli artt. 9 e 41 della Costituzione. Nel secondo capitolo invece, si affrontera la
questione della responsabilita degli stati per 1 disastri ambientali, attraverso un’analisi della
normativa italiana, europea ed internazionale. Verranno brevemente introdotte ed esplicate
anche alcune fattispecie di reati ambientali, cosi da comprendere 1’impatto di questi anche
da un punto di vista penale. Attraverso la trattazione dei casi dell’Ilva di Taranto e della
Chevron Texaco, verra affrontato il tema del bilanciamento tra il diritto alla salute e ad un
ambiente salubre e il diritto al lavoro e si vedra come tale bilanciamento é possibile, da un
punto di vista giuridico, solo nell’ottica del “minor sacrificio”. Nell’ultima parte del

capitolo ¢ stato affrontato il tema dell’impatto ambientale dei conflitti armati, questi ultimi



infatti hanno interessato I’'umanita fin dall’origine della stessa, ma solo a partire dal secolo
territorio e sugli esseri umani. Nel terzo ed ultimo capitolo viene affrontata la tutela
ambientale nell’ordinamento statunitense attraverso un’analisi delle leggi federali e statali
e del ruolo svolto dall’Environmental Protection Agency nel garantire il rispetto delle
prime. Comparando i due sistemi in relazione al problema dell’inquinamento ambientale,
appare chiaro come nel caso degli Stati Uniti tale problematica abbia un maggior impatto
a livello sociale, influenzando soprattutto quella parte della popolazione che vive in
condizioni piu svantaggiate da un punto di vista economico. Verranno analizzati i c.d
climate litigations, azioni legali che si sono sviluppate a partire dagli anni 2000 soprattutto
negli Stati Uniti, le quali hanno lo scopo di imporre a governi e aziende il rispetto di
determinati standard in materia di riduzione di gas ad effetto serra e di limitazione del
riscaldamento globale. L’evoluzione di questi ultimi ¢ di notevole importanza, in quanto
gli stessi oltre a dar vita ad un nuovo compartimento del diritto ambientale, contrastano la
lentezza delle politiche adottate dai governi su questo tema. Attraverso I’analisi di questi
due ordinamenti si cerchera di mettere in risalto le similitudini e le differenze tra i due

diversi sistemi, vedendo anche in che modo i due riescono a influenzarsi vicendevolmente.



Capitolo I - Il bene giuridico “ambiente”

Sommario: 1) La dottrina italiana e il concetto di ambiente: attraverso una tutela indiretta 2) La natura
giuridica dell’ambiente 3) La nozione di ambiente nella giurisprudenza costituzionale 4) Il procedimento di
V.1.A (valutazione di impatto ambientale) 5) Le fonti internazionali 6) 1l ruolo chiave del bilanciamento: tra

interesse ambientale e interesse economico

1. La dottrina italiana e il concetto di ambiente: attraverso una tutela indiretta

Il termine ambiente & un concetto di difficile esplicazione, poiché richiama sia un
insieme di ecosistemi che interagiscono tra di loro, sia uno spazio terrestre, acquatico e
aereo nel quale si manifesta I’azione aggressiva dell’uomo, sia, infine, i diversi aspetti del
rapporto tra quest’ultimo e il mondo che lo circonda. Ma il concetto di ambiente & un
qualcosa di molto pii complesso del concetto di ecosistema, in quanto quest’ultimo ¢
circoscritto ad ambiti specifici come ad esempio i laghi, i prati o i boschi.

All’intero del diritto positivo si & cercato varie volte, di dare una spiegazione a
questo termine pur tuttavia senza alcun successo. Un esempio evidente di tale difficolta si
puo ricavare dalla legge istitutiva del Ministero dell’ Ambiente, la quale non ha fornito una
vera e propria definizione, ma si e limitata a stabilire i compiti di tale organo. In particolare
ha evidenziato il suo dovere di “assicurare, in un quadro organico, la promozione, la
conservazione ed il recupero delle condizioni ambientali conformi agli interessi
fondamentali della collettivita ed alla qualita della vita, nonché la conservazione e la
valorizzazione del patrimonio naturale, nazionale e la difesa delle risorse naturali
dall’inquinamento™. Nello stesso modo, il Capo 11 del Titolo 111 del D.Igs. n. 112/1998
ha disciplinato le funzioni di carattere generale conferite dallo Stato alle Regioni e agli enti
locali e dirette, tra il resto, alla protezione dell’ambiente senza, tuttavia, fornire una vera e
propria descrizione di quest’ultimo?.

Per poter esaminare il significato del termine “ambiente” occorre prendere in

considerazione 1’oggetto esatto della tutela che il legislatore si prefigge quando introduce

L Art. 1 Legge 8 luglio 1986, n. 349.
2D.lgs. 31 marzo 1998, n. 112.



il concetto di tutela dell’ambiente nel proprio ordinamento®.

Massimo Severo Giannini riteneva che quella di “ambiente” non ¢ una nozione
giuridica, ma soltanto la somma di una pluralita di profili giuridicamente rilevanti. Egli ha
configurato tre nozioni di ambiente: 1) ’ambiente a cui fanno riferimento la normativa ed
il movimento di idee relativi al paesaggio; 2) ’ambiente a cui fanno riferimento la
normativa e il movimento di idee relativi alla difesa del suolo, dell’aria e dell’acqua; 3)
I’ambiente a cui si fa riferimento nella normativa e negli studi dell’urbanistica.

La prima di queste tre concettualizzazioni parte da una concezione di “ambiente in
quanto bene pubblico”, il cui regime giuridico ¢ caratterizzato dall’adozione di vincoli ai
fini della conservazione della sostanza dei beni in questione. L ’autorita amministrativa ha
il compito di vigilare (con possibilita di compiere ispezioni) mentre il proprietario del bene
deve astenersi dall’utilizzare il bene secondo modalita che potrebbero alterarne I’aspetto
fisico. In questo senso 1’ambito piu rilevante ¢ quello dei beni ambientali culturali la cui
legge di riferimento é quella del 29 giugno 1993 n. 1497

Il secondo ambito in cui emerge una nozione di “ambiente” si basa sulla dinamica
di aggressione tra uomo e natura, con la conseguente necessita di adottare degli strumenti
giuridici per sottoporre a regime 1’utilizzo di risorse, considerate collettivamente scarse,
cosi da evitare che le stesse vengano sottoposte a degli eccessivi carichi di sfruttamento,
che rischierebbero di deteriorarle in maniera irrimediabile.

Un terzo concetto di ambiente, indipendente e distinto dai primi due, e infine
I’ambiente urbanistico “oggetto della potesta di pianificazione territoriale dei pubblici
poteri in quanto volta ad assetti materiali del mondo fisico™. In tale ambito i pubblici
poteri si confrontano con tutti gli interessi vicini; Giannini, al proposito, coglie il profilo
nodale di tutta la pianificazione, insito nella pluralita e nella possibile assenza di
coordinamento tra i piani generali e i piani territoriali e settoriali.

Parallelamente alla tripartizione proposta da Giannini si sono sviluppate delle

riflessioni in parte diverse, come quella di Predieri®, che muove dall’analisi di un concetto

3 T. BELENGHI, Storia del diritto ambientale, Rende, 2018, 8.
4 M. S. GIANNINI, Ambiente, saggio sui suoi aspetti giuridici, in Riv. trim. dir. pubbl., Roma, 1972, 48.
5 A. PREDIERI, Paesaggio, in Enc. Dir., XXXI, Milano, 1981, 503 e ss.



simile, cioé quello di “paesaggio”. L’art. 9 della Costituzione tutela il paesaggio, ritenendo
che questo si riferisca all’aspetto e alla forma del territorio, il quale viene creato dalla
comunita umana che vi ¢ insediata con una continua influenza tra la natura ¢ 1’'uomo.

La tutela del paesaggio appare in questo senso funzionalmente connessa a quella
dell’ambiente, quest’ultima perd non ¢ una nozione tipicamente giuridica, ma anzi viene
utilizzata in numerose accezioni diverse sia nella legislazione statale che in quella
regionale.

Secondo Predieri qualsiasi nozione di ambiente comporta “che vi siano rapporti
con cio che circonda, un determinato soggetto, o essere, 0 cosa, cioe sistemi di relazione
0 sottosistemi rispetto al sistema globale™®.

Un’altra parte della dottrina, ha aderito all’orientamento interpretativo della Corte
Costituzionale e della Suprema Corte di Cassazione, affermando che “I’ambiente é diritto
della personalita” e introducendo in questo modo il concetto di “bene ambientale”, inteso
come bene collettivo e, come tale, meritevole di una tutela pubblicistica®.

In merito a tale aspetto ¢ fondamentale ricordare un’importante sentenza delle
sezioni unite della Corte di cassazione, la n. 5172 del 1979° la quale ha stabilito che
I’ambiente ¢ un fenomeno unitario e che, come diritto della personalita, il diritto
all’ambiente costituisce un diritto fondamentale dell’'uomo. In tal senso ricopre un ruolo
ugualmente importante la successiva sentenza della Corte costituzionale n. 641 del 1987%°
in cui si afferma che “I’ambiente é un bene immateriale unitario, sebbene a varie
componenti, ciascuna delle quali pud anche costituire, isolatamente e separatamente,
oggetto di cura e di tutela, pur essendo tutte, nell’insieme, riconducibili ad unita” e che
“il fatto che ’ambiente possa essere fruibile in varie forme e differenti modi, cosi come
possa essere oggetto 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 la sua sostanza di bene unitario

che I’'ordinamento prende in considerazione”.

6 A. PREDIERI, op.cit., 509.

7 A. PREDIERI, op.cit., 503 e ss

8 T. BELENGHI, op.cit., 9.

9 Cass., SS. UU., 6 ottobre 1979, n. 5172

10 Corte Cost., sent. 17 dicembre 1987, n. 641.



Un nozione unitaria di ambiente é stata ricercata anche da alcuni autori come ad
esempio Postiglione!!, che a tal riguardo, basandosi sulle riflessioni dello stesso Giannini,
ha cercato di superare la tradizionale ripartizione anche alla luce degli spunti offerti dal
diritto positivo, tra cui I’emergere di una procedura nuova, quale la valutazione
dell’impatto ambientale. Essa, infatti, pur tenendo conto del ruolo ricoperto
dall’urbanistica ne ridimensiona il carattere di pretesa globalita, perlomeno in relazione
all’ambiente’?, confermando I’emergere dell’interesse ambientale quale interesse pubblico
fondamentale della comunita internazionale. Postiglione prendendo spunto dalla
dichiarazione sul diritto all’ambiente la quale era stata sottoscritta all’Accademia dei
Lincei durante la giornata mondiale dell’ambiente del 19833 ha ritenuto di poter
inquadrare il diritto all’ambiente tra i1 diritti della personalita. In questa prospettiva, I’autore
ha valorizzato il concetto di ambiente quale “bene giuridico”. L’autore si allinea con
I’impostazione adottata dalla Corte dei conti**, condividendone la ricostruzione unitaria
del concetto di ambiente e traendone spunto per sostenere “il ruolo giuridico attivo del
singolo cittadino e di gruppi a difesa dell ambiente . L’ impostazione di Postiglione non
coincide invece del tutto con le successive opzioni del legislatore, quali ad esempio la
sceltal® di attribuire ’azione per il risarcimento del danno ambientale alla magistratura
ordinaria. Postiglione si poneva come obiettivo quello di ricercare una nozione unitaria di
ambiente in quanto era preoccupato che in assenza della stessa la relativa disciplina
giuridica finisse per non acquisire piena autonomia, non ottenendo in questo modo un
riconoscimento di dignita scientifica.

Accanto a tale elaborazione occorre considerare anche il pensiero di Caravita,
secondo cui “/’obiettivo di una soddisfacente definizione di ambiente puo essere raggiunto
solo se i giuristi accettano di far tesoro delle esperienze e delle nozioni di altre scienze™?’.

Caravita fa piu volte riferimento al termine ecologia per poter giungere ad una

11 A, PoSTIGLIONE, Ambiente: suo significato giuridico unitario, in Riv. trim. dir. pubbl., 1985, 32.
2 |vi, 34.

13 A. POSTIGLIONE, /| manuale dell’ambiente, Milano, 1984.

14 Corte dei conti, Sez. | giurisd., 15 maggio 1973, n. 39.

15 A. PosTIGLIONE, Ambiente suo significato giuridico unitario, cit., 45.

16 Art. 18, legge 8 luglio 1986, n. 349.

17 B. CARAVITA, Diritto pubblico dell’ambiente, Bologna, 1990, 50.



definizione di ambiente come “equilibrio ecologico, di volta in volta, della biosfera o dei
singoli ecosistemi di riferimento”; “tutela dell’ ambiente va parimenti intesa come tutela
dell’equilibrio ecologico della biosfera, o degli ecosistemi considerati”'8. Per ammissione
dello stesso Caravita pero, una tale concezione ecologica conduce inevitabilmente ad una
“rarefazione” della nozione, che ne rende difficoltoso 1’utilizzo ai fini giuridici®®. Ulteriori
difficolta sorgerebbero poi dalla considerazione secondo cui la possibilita di forme
diversificate di tutela dell’ecosistema finirebbero per implicare scelte che “nemmeno la
natura riesce a fare”. Cid comporterebbe che “non e possibile apprestare un tipo di tutela
soggettivo del diritto all’ambiente, inteso quale equilibrio ecologico”; le forme di tutela
devono ricondursi a scelte di tipo collettivo, che peraltro devono tendere al superamento
della concezione antropocentrica, con rivalutazione della stessa concezione secondo cui le
scelte di modifica migliorativa ambientale effettuate dall’'uomo sono sempre quelle
preferibili°,

Vi é stato poi un filone della dottrina del tutto autonomo che attribuendo al concetto
un valore soggettivo e posizionandolo nell’area dei diritti della personalita, ha ritenuto di
poter enucleare una nozione unitaria di ambiente.

Tale elaborazione ha avuto origine dalla presa d’atto che ad ogni soggetto
dell’ordinamento spetta il diritto ad un ambiente di vita salubre in forza dell’art. 32, comma
1, Cost.; in questo senso il diritto ad un ambiente salubre non sarebbe altro che un
particolare modo di prospettarsi del diritto alla salute costituzionalmente garantito?:.

Tale tesi ha avuto un riconoscimento giurisprudenziale in una serie di sentenze
della Cassazione?? in forza delle quali la Suprema Corte ha riconosciuto la sussistenza, in
capo ai privati, di una posizione di diritto soggettivo, avente ad oggetto “la conservazione
congiunta (e inseparabile) dei loro beni e dell’ambiente in cui sono inseriti in relazione alla
tutela apprestata dall’art 2043 c.c”, aggiungendo altresi che “il danno all’ambiente

determina l'immediata menomazione del patrimonio del singolo”.

18 Jyj, 53.

19 Jyj, 55.

20 |yj, 58.

21 T, BELENGHI, op.cit., 12.

22 Cass., SS. UU., 6 ottobre 1979, n. 5172. altresi Cass., SSUU, 6 marzo 1979, n. 1463.



Secondo tale impostazione, “il collegamento dell’art. 32 Cost. con [’art 2 Cost.
attribuisce al diritto alla salute un contenuto di socialita e di sicurezza, tale che esso si
presenta non solo come mero diritto alla vita e all’incolumita fisica, ma come vero e
proprio diritto all’ambiente salubre che neppure la pubblica amministrazione puo
sacrificare o comprimere, anche se agisca a tutela specifica della salute pubblica”; tale
diritto, appartenente alla categoria dei diritti fondamentali, o inviolabili, della persona
umana, trova tutela da parte dell’ordinamento con “/a strumentazione di diritto soggettivo,
anzi del diritto assoluto”*.

Tale orientamento giurisprudenziale, che accanto ad alcuni consensi ricevette
anche numerose critiche, prevedeva la sussistenza di una situazione soggettiva
giustiziabile, avente ad oggetto la preservazione del bene ambiente in capo a soggetti
dell’ordinamento che erano legati a quel bene ambientale da una relazione di natura reale,
tali relazioni non erano ritenute comprimibili da parte dell’amministrazione che agisse per
la miglior cura degli interessi pubblici; tutto cid avrebbe attirato nell’area di competenza
del potere giudiziario un complesso di rapporti non riferibili ai singoli individui ma sinora
affidati alla cura esclusiva dell’amministrazione in quanto ritenuti di rilievo generale e
pubblico?,

Secondo tale ricostruzione, I’esistenza di una situazione soggettiva sostanziale di
diritto collocata all’interno del rapporto uomo-ambiente finirebbe per escludere tale
situazione dalla disponibilita dell’amministrazione-autorita.

Un’altra parte della dottrina partendo dall’esame di tale indirizzo giurisprudenziale
ha ravvisato “la contraddittorieta del tentativo di ricostruire una nozione di ambiente
unitaria e giuridicamente rilevante e, cosi, d’indentificare un bene-ambiente"*, oggetto
di tutela diretta da parte dell’ordinamento. Tale contraddittorieta ¢ il risultato del tentativo
di far coincidere I’identita della cosa-elemento con la pretesa di un’identita anche di tutela
giuridica che andrebbe a trasformare la “cosa” in un “bene”, non tenendo conto di come

una medesima cosa pu0 costituire sia il substrato naturalistico di piu beni di rilievo

23 Cass., SS. UU, n. 1463/1979, cit.
24 p. D’AMELIO, Ambiente (tutela dell’), diritto amministrativo, in Enc. giur. Treccani, 3.
25 p. D’AMELIO, op.cit., 5.
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ambientale sia il criterio delle tutele che ’ordinamento offre ai soggetti coinvolti?®,

Per quanto riguarda la disciplina comunitaria nonostante la costante evoluzione
della normativa stessa in materia di tutela dell’ambiente la quale va fatta risalire al vertice
di Parigi dell’ottobre 1972, nel quale si dichiarava che “la crescita economica non e fine a
sé stessa e una particolare attenzione dovra essere data ai valori intangibili e alla protezione
dell’ambiente, in modo che il progresso possa essere veramente messo a Servizio
dell’umanita”, non & consequenziale alla predisposizione di una nozione di ambiente.

Un unico e isolato tentativo di formulare una definizione unitaria di ambiente vi fu
con il programma di azione in materia di politica ambientale adottato dal Consiglio delle
Comunita europee il 22 novembre 1973 che ha raffigurato ’ambiente come “insieme degli
elementi che, nella complessita delle loro relazioni, costituiscono il quadro, [’habitat e le
condizioni di vita dell ' uomo, quali sono in realta o quali sono percepiti”.

Un successivo tentativo venne fatto con la direttiva CEE del 27 luglio 1985%,
avente ad oggetto la valutazione dell’impatto ambientale di determinati progetti pubblici e
privati, ha circoscritto “/’ambiente alle risorse complessive naturali e culturali in un giusto
equilibrio dei fattori fisici (Suolo, acqua, aria e clima), del paesaggio e della cultura”. ||
legislatore europeo accanto al suolo, all’acqua e all’aria ha citato anche I’'uomo, la fauna,
la flora nonché la loro reciproca interazione?, definendo in tal modo ’ambiente anche
attraverso ’elencazione dei diversi fondamenti naturali che lo costituiscono.

Un altro atto dell’UE ha definito ’ambiente come I’insieme di “acqua, compresi i
sedimenti, aria, terra, specie della fauna e flora selvatiche e relative interrelazioni, nonché
le relazioni tra tali elementi e gli organismi viventi”°.

Un’autorevole definizione di ambiente ¢ stata data dall’Organizzazione mondiale
della sanita. Secondo la quale “/’ambiente é costituito da un insieme di processi e influenze
fisiche, chimiche, biologiche e sociali che direttamente o indirettamente hanno un effetto

significativo e distinguibile sulla salute e sul benessere dell individuo o della comunita .

26 | DE PAULI, L'amministrazione dell’interesse ambientale, Milano, 2002, 52.
27 Legge 5 luglio 1986, n. 175.

28 Art.3, Direttiva 85/337/CEE 27 giugno 1985.

29 Allegato VI, lett. e) della direttiva 98/8/CE.

30 Carta di Ottowa per la promozione della salute, OMS, 1986.



2. La natura giuridica dell’ambiente

Dall’analisi dell’evoluzione nel tempo della produzione legislativa in materia
ambientale, emerge che i fattori che influenzano una maggiore attenzione del legislatore
sui temi ambientali sono collegati ai, sempre piu frequenti e devastanti disastri naturali, i
quali rendono i paesi in via di sviluppo sempre piu vulnerabili, infatti I’inquinamento
dell’aria, dell’acqua e dei mari continua a negare una vita dignitosa a milioni di persone®.

L’epoca in cui si riteneva che I’'uomo avesse un controllo sulla natura ¢ ormai da
ritenere passata. Occorre infatti prendere atto che determinate condotte hanno effetti
irreversibili sull’ambiente. Gia nel 1971, Massimo Severo Giannini sottolineava la
necessita di tutelare I’ambiente, evidenziando come la stessa “muove dalla consapevolezza
che mentre in precedenti periodi storici, c’e stato un equilibrio tra il fatto creativo e il fatto
distruttivo dell 'uomo, ovvero, ['uomo creatore ha prevalso sull’uomo distruttore, oggi
questo equilibrio si e rotto e prevale l’elemento negativo: le forze distruttive sono maggiori
di quelle costruttive .

Con queste premesse Giannini affermava 1’inizio di un ciclo volto ad aggiungere
una nuova categoria di beni giuridici, costituita dai beni collettivi e non patrimoniali®3.

Il processo enunciato da Giannini ha richiesto un lungo periodo di formazione in
quanto si € reso necessario individuare gli elementi costitutivi del patrimonio naturale e
attribuire a quest’ultimo la qualifica di bene meritevole di tutela giuridica.

Le enunciazioni di tale autorevole giurista hanno profondamente influenzato la
giurisprudenza costituzionale, la quale per decenni aveva propeso per una concezione
teleologica della tutela ambientale.

La tutela dell’ambiente ha visto accrescere la propria importanza durante I’era

31 C. BENNA, In fuga dai disastri ambientali nel 2050 un miliardo di rifugiati, in La Repubblica, 2017.

32 M. S. GIaNNINI, Diritto dell’ambiente e del patrimonio naturale e culturale, in Riv. trim. dir. pubbl., 1971, p.
1125.

33 |bidem.

13



industriale. Per poter intendere I’ambiente in senso unitario si ¢ dovuto attendere parecchi
anni, durante il primo periodo di vita della Repubblica le materie riguardanti la tutela
dell’ambiente erano suddivise in settori: tutela della salute, tutela del paesaggio e delle
bellezze naturali, tutela delle foreste e normativa urbanistica®*.

Durante i primi anni della storia repubblicana gli unici principi riconducibili alla
tutela ambientale erano quelli relativi al diritto alla salute previsto dall’art 32. Cost, ¢ quelli
relativi allo sfruttamento del suolo, alla bonifica dei terreni e i provvedimenti a favore delle
zone montane. Questi principi nel tempo hanno assunto un ruolo centrale nell’ambito della
tutela ambientale grazie ad un fondamentale contributo di dottrina e giurisprudenza, ma
anche grazie a sentenze di carattere interpretativo che hanno dato vita ad una vera e propria
produzione normativa parallela®®

Il celebre rapporto, elaborato dal System Dynamics Group Massachussets Insitute
of Technology (MIT) che fu commissionato dal Club di Roma, dal titolo “7 limiti dello
sviluppo "%, rappresenta un punto di svolta nel percorso che ha portato all’acquisto della
consapevolezza circa le questioni ambientali. Tale rapporto mise in discussione la
concezione fino ad allora maggioritaria secondo cui vi era la possibilita di una crescita e
di uno sviluppo sostanzialmente illimitati, senza bisogno di tener conto della non
rinnovabilita di alcune risorse e della comunque limitata possibilita di sfruttamento delle
risorse non rinnovabili.

A seguito del rapporto del’MIT e delle pubblicazione del saggio di Massimo
Severo Giannini del 1973 furono emanate alcune importante norme di carattere ambientale
del 1974 sulle sostanze pericolose®’, nel 1976 la legge “Merli” sull’inquinamento idrico e
nel 1982 vi fu il primo tentativo di dare un’impronta concreta alla normativa in materia di
rifiuti®e.

Un primo importante passo nell’ambito della tutela ambientale vi & stato con il

34 T, BELENGHI, op. cit., 42.

35 jvi, 43.

36 A, PaccEl, prefazione, in D. H. MEADOWS — J. RANDERS — W. W. BEHRENS (a cura di), i limiti dello sviluppo,
rapporto del System Dynamics Group Massachussets Insitute of Technology per il progetto del club di Roma
sui dilemmi dell’'umanita, Milano, 1972.

37 Legge 29 maggio 1974, n. 256.

38 D.P.R. 10 settembre 1982 n. 915.
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Decreto del Presidente della Repubblica n. 616 del 1977, il quale prevedendo il
trasferimento alle regioni di molte competenze in materia ambientale, ha comportato una
necessaria riorganizzazione del quadro amministrativo e organizzativo, in virtu di una
diversa distribuzione di funzioni e responsabilita.

La vera svolta pero si ebbe con I’approvazione della legge dell’8 luglio 1986,
n.349., la cui importanza non era limitata all’istituzioni di un ministero competente sulle
tematiche ambientali, ma conteneva delle importanti norme in materia di tutela ambientale,
come il concetto di “danno pubblico ambientale”.

L’istituzione del Ministero dell’ambiente porto I’Italia a dotarsi di una legge molto
avanzata in materia ambientale, tale legge aveva ad oggetto una serie di principi e istituti
giuridici quali: il principio di prevenzione alla valutazione dell’impatto ambientale, il
danno ambientale, il diritto di accesso all’informazione ambientale®°.

I1 2004 rappresento un anno decisivo in quanto il Parlamento approvo la legge
delega a seguito della quale il Governo ha varato il Testo Unico Ambientale (d.lgs. n. 152
del 2006). Tale legge delega diede origine ad una legiferazione piuttosto confusa che
comporto un testo privo di una vera e propria “forma” dal punto di vista giuridico essendo
privo dei requisiti necessari per poter essere definito un vero e proprio testo unico (vi &
I’assenza di forma e contenuti) o un codice (non essendo suddiviso in modo organico e
sistematico), nonostante sia stato denominato sia “testo unico” sia “codice”.

Negli anni sono stati apportati al testo dei decreti legislativi correttivi di cui il piu
importante fu il terzo, il decreto legislativo 29 giugno 2010 n. 128, attuativo della legge
delega 18 giugno 2009, n. 69, il quale fu approvato durante la XV1 legislatura e che apporto
numerose modifiche e integrazioni al testo unico. Il testo, oltre ad operare un intervento
nella parte relativa alla valutazione ambientale (VIA, VAS e AlA) conteneva anche delle
modifiche rilevanti alla prima parte del Codice. “Di particolare rilievo ¢ I’introduzione
della tutela dell’ambiente quale finalita di tutta ’azione normativa e amministrativa dello
Stato (e quindi non del solo codice ambientale)”°.

In linea con quanto era stato affermato con la sentenza n. 249 del 2009 e in

39 T, BELENGHI. op.cit., 46.
40 jvi, 47.
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attuazione del principio di sussidiarieta, il decreto correttivo attribuiva alle regioni il potere
di esercitare un potere sostitutivo nei confronti degli enti locali, nelle materie che
rientravano nell’ambito di competenza regionale quando ne sussistevano i presupposti. In
relazione all’attribuzione dei poteri sostitutivi alle regioni, la Corte Costituzionale, con la
sentenza n. 249 del 2009 aveva dichiarato I’illegittimita costituzionale dell’art. 199,
comma 9, del d.Igs. n. 152 del 2006, nella parte in cui attribuiva al Ministro dell’ambiente
il potere sostitutivo qualora “le autorita competenti non realizzino gli interventi previsti
dal piano regionale” di gestione dei rifiuti “nei termini e con le modalita stabiliti e tali
omissioni possono arrecare un grave pregiudizio all’attuazione del piano medesimo”.
Secondo la Corte, in linea con il principio di sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza
tali poteri sostitutivi avrebbero dovuto essere riconosciuti in via preliminare alle regioni.
Con il decreto legislativo correttivo inoltre furono apportate alcune modifiche ai
principi sulla produzione del diritto ambientale che richiamavano il rispetto degli obblighi
internazionali, i quali rappresentavano un limite alla produzione normativa in materia

ambientale.

3. La nozione di ambiente nella giurisprudenza della Corte costituzionale

La giurisprudenza della Corte Costituzionale, spesso si e soffermata sui concetti di
“ambiente” e “paesaggio”, soprattutto con riferimento ai conflitti nell’attribuzione tra
Stato e Regioni. Tale percorso si ¢ articolato, in particolare, sia sull’analisi del rapporto tra
I’urbanistica e la tutela del paesaggio, sia sull’approfondimento dei temi relativi alla
protezione della natura e dei parchi, fino a giungere all’individuazione di una nozione di
ambiente quale bene giuridico unitario, protetto in quanto elemento determinato dalla
qualita della vita*!.

Il problema cruciale era rappresentato dall’assenza di espliciti riferimenti

al’ambiente nella Costituzione*?; la Corte ha quindi dovuto svolgere un lavoro

41 D, BoroGONOVO RE, Corte Costituzionale e ambiente, in Riv. giur. amb., 1989, 462.
42 B, CARAVITA, Costituzione, principi costituzionali e tecniche di normazione per la tutela dell’ambiente, in S.
GRAssI, M. CECCHETTI e ANDROINO (a cura di), Ambiente e diritto, Firenze, 1999, 175.
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interpretativo, partendo dai riferimenti forniti dagli artt. 9, 32, 41, 44 della Costituzione,
per poter ricercare la nozione di ambiente*®,

Un ruolo fondamentale é ricoperto dalla sentenza del 19 dicembre 1959. n. 65 con
cui la Corte Costituzionale ritenne che la tutela del paesaggio debba “comprendersi nella
piti ampia protezione delle bellezze naturali”***, mostrando in questo modo di conformarsi
a quella concezione puramente estetica del paesaggio, che dominera per lungo tempo
questa materia.

Solo agli inizi degli anni Settanta si iniziano a riscontrare, all’interno delle
argomentazioni della Corte Costituzionale, dei riferimenti alla tutela dell’ambiente, in
perfetta intesa con quanto stava emergendo a livello internazionale e nell’ambito
dell’ordinamento comunitario. Fino a quel momento non vi era stato alcun riferimento,
all’interno della giurisprudenza costituzionale, che lasciasse trasparire un interessa alla
tutela dell’ambiente in quanto tale.

Il primo riferimento esplicito della Corte al temine “ambiente” vi € stato con la
sentenza del 29 aprile 1971, n. 79., dove era stato affermato che la legge istitutiva del Parco
nazionale dello Stelvio (legge 24 aprile 1935, n. 740.) “vuole conservare alla collettivita
[’ambiente naturale che si e costituito spontaneamente o mediante l’opera dell 'uomo in
una determinata porzione del territorio statale; vuole proteggere le formazioni geologiche
che vi esistono e impedire che debbano turbarsi le loro spontanee manifestazioni; vuole
dare tutela agli adunamenti di fauna e di flora di particolare rilevanza, alla peculiare
bellezza che caratterizza il paesaggio. Questo ambiente, racchiude beni che assumono un
valore scientifico e di interesse storico od etnografico, oltre che turistico; ed é chiaro che
la conservazione dei medesimi é di interesse fondamentale per il complesso sociale al
quale appartengono’.

Nella sentenza del 1971 il termine “ambiente” venne espressamente utilizzato ma
continuano ad essere incerto circa il significato e la portata di tale espressione. Con il

termine “ambiente” la corte sembra voler fare riferimento allo spazio che circonda

43 L. DE PauL, op.cit., 56.
44 Corte cost., sent. 19 dicembre 1959, n. 65.
45 M. CECCHETTI, Principi costituzionali per la tutela dell’ambiente, Milano, 2000, 11.
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qualcosa 0 comungue ad una porzione determinata di territorio.

Bisogna attendere la prima meta degli anni Ottanta per riscontrare dei riferimenti
alla tutela ambientale, sia pure ancora individuata secondo una visione distinta per settori
e senza particolari approfondimenti. La dottrina individua nella sentenza del 20 dicembre
1982, n. 239 una prima definizione piu ampia di “protezione dell’ambiente”. La Corte per
“protezione ambientale” intendeva non solo Dattivita legata all’assetto urbanistico del
territorio, ma anche “la tutela del paesaggio, la tutela della salute nonché la difesa del
suolo, dell’aria e dell’acqua dall’inquinamento”.

Il giudice costituzionale nonostante gli sforzi di specificare per la prima volta i
contenuti della tutela dell’ambiente, continua a rimanere accorato ad una concezione
unitaria di tutela, tanto in relazione alle modalita di intervento, quanto in relazione alle
finalita, come si evince in un passo della motivazione in cui la Corte chiarisce che la tutela
del paesaggio accolta nella Costituzione concerne “la protezione di un valore estetico-
culturale relativo alle bellezze paesistiche”. La tutela dell’ambiente continua ad essere
concepita come un involucro puramente nominalistico di interessi diversi, ciascuno con
una propria autonoma configurazione e del tutto privi di un denominatore comune®.

Nella sentenza del 22 maggio 1987, n. 210 il giudice delle leggi riconosce “lo sforzo
in atto di dare riconoscimento specifico alla salvaguardia dell’ambiente come diritto
fondamentale della persona ed interesse fondamentale della collettivita e di creare istituti
giuridici per la sua protezione”. Si viene cosi ad individuare “una concezione unitaria del
bene ambientale comprensiva di tutte le risorse ambientali e culturali” e si sottolinea
come, conformandosi a quanto stabilito dall’ordinamento comunitario “le norme di
previsione abbisognano di una sempre pit moderna interpretazione”. La corte ha in questo
modo ribadito che ’ambiente ¢ un valore previsto e garantito dalla Carta Costituzionale*’.

Tale indirizzo giurisprudenziale prosegue in successive sentenze®®, ove viene
ribadita 1’enunciazione di ambiente come “bene primario e valore assoluto

costituzionalmente garantito dalla collettivitd”, rilevando che esso “@ protetto come

46 i, 14.

47 A. CROSETTI, R. FERRARA, F. FRACCHIA e N. OLIVETTI RASON, Diritto dell’ambiente, Bari, 2002, 57.

48 Corte Cost., sent, 30 dicembre 1987, n. 641; sent, 28 luglio 1988, n. 921; sent, 6 febbraio 1991, n. 53;
sent, 9 dicembre 1991, n. 437.
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elemento determinativo della qualita della vita”. La sua protezione esprime per la prima
volta I’esigenza di un habitat naturale, nel quale 'uvomo vive e agisce e che risulta
necessario alla collettivita: questa e imposta anzitutto dai precetti costituzionali di cui agli
artt. 9 e 32 della Costituzione, per cui assurge a valore primario e assoluto®®.

Con tale pronuncia la qualificazione dell’ambiente come “valore” risulta essere
ancora ambigua: non si riesce infatti a comprendere se la Corte utilizzi il termine “valore”
nel senso tecnico di “valore costituzionale”, con le conseguenze giuridiche che ne
derivano, o se invece si fa riferimento ancora ad un bene giuridico a cui viene riconosciuto
un certo valore, come lascerebbe supporre I’espressione utilizzata dalla Corte “bene di
valore assoluto e primario”.

Appare evidente come la nozione di “ambiente” si sia prestata nel tempo a diverse
interpretazioni giuridiche ed elaborazioni. La giurisprudenza ha negli anni proposto le
categorie del diritto, del valore e del bene pubblico, senza tuttavia riuscire a giungere a
delle soluzioni univoche e soddisfacenti; questo ha fatto si che la tutela dell’ambiente,
quale obiettivo primario dello Stato, ha finito per trovare la propria sede naturale nel
procedimento.

Fino alla riforma costituzionale approvata con legge cost. n. 3 del 2001, la
Costituzione italiana non conteneva alcuna formulazione relativa alla tutela dell’ambiente,
a differenza di altri testi costituzionali di piu recente formazione. Tale riforma ha inserito,
tra le materie di competenza legislativa esclusiva statale, la “tutela dell’ ambiente,
dell’ecosistema e dei beni culturali”. In precedenza un riconoscimento del “valore
ambiente” veniva ricavato dall’art. 2 della Costituzione che riconosce e garantisce 1 diritti
inviolabili dell’'uomo, dall’art. 9 secondo comma, ai sensi del quale la Repubblica “futela
il paesaggio ed il patrimonio storico ed artistico della nazione” ed infine dall’art. 32 che
prevede da parte dello Stato, I’obbligo di tutela della salute, quale fondamentale diritto
dell’individuo e interesse della collettivita.

Per quanto riguarda ’art. 32 Cost., la giurisprudenza costituzionale ed ordinaria ha

riconosciuto I’esistenza di una situazione giuridica soggettiva, azionabile direttamente di

49 Corte Cost., sent, 30 dicembre 1987, n. 641 cit.
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fronte a comportamenti lesivi, il cui contenuto € dato dalla tutela della salute individuale.
Il diritto alla salute costituisce un diritto fondamentale dell’individuo e non solo un
interesse della collettivita, si configura come diritto primario ed assoluto, operando quindi
a pieno anche nei rapporti tra privati. Esso deve essere ricompreso tra le situazioni
soggettive direttamente tutelate dalla costituzione.

“Il diritto alla salute va inteso non soltanto come diritto alle cure e all’assistenza
sanitaria, quando se ne verifichi la necessita, ma in particolar modo il diritto a disporre
delle condizioni ambientali qualitativamente idonee a garantire il benessere psico-fisico
degli individui”®,

Per quanto riguarda invece gli artt. 2 e 9 Cost., si & ricostruita, non una situazione
soggettivamente tutelata, ma una tutela di tipo oggettivo relativa al paesaggio. L’art. 9
Cost., nella parte in cui recita: “La repubblica tutela il paesaggio”, offre tutela
costituzionale a tutto cio che riguarda “la forma del paese”. All’interno di questa tutela si
ritrovano le diverse discipline che proprio a tale forma fanno riferimento: la disciplina
ambientale, la disciplina paesistica, la disciplina dei beni culturali, la disciplina urbanistica.

Altre norme che contribuiscono ad individuare delle forme indirette di tutela
ambientale di rango costituzionale sono i riferimenti che gli artt. 41 e 41 della Costituzione
fanno ai limiti all’iniziativa economica ed alla proprieta privata.

A seguito della riforma del Titolo V, della parte seconda della Costituzione, le
tematiche connesse alla tutela dell’ambiente hanno trovato ampio spazio nel testo
costituzionale. Con la legge costituzionale n. 3 del 2001 sono stati inseriti tre richiami
espliciti, ovviamente sempre con riferimento al riparto di competenze tra lo Stato e le
Regioni, oggetto dell’intervento riformatore®.,

Fulcro del nuovo assetto sono due previsioni contenute nell’art. 117. Con la prima,

quella del secondo comma, lettera s), si stabilisce che lo Stato ha legislazione esclusiva in

50 T, BELENGHI, op.cit, 12.

51 A. FERRARA, La materia ambiente nel testo di riforma del Titolo V, in federalismi.it, 2001; M. CECCHETTI
Riforma del Titolo della Costituzione e sistema delle fonti: problemi e prospettiva della materia tutela
dell’lambiente e dell’ecosistema, in federalismi.it, 2001; F. DE LEONARDIS, L’ambiente tra i principi
fondamentali della Costituzione, in federalismi.it, n. 3, 2004; L. CARBONE, Ambiente, paesaggio, e beni
culturali e ambientali, in federalismi.it, n. 10, 2004.
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materia di “tutela dell’ambiente e dell’ecosistema”; con la seconda, invece, al terzo comma
si colloca tra gli ambiti di competenza concorrente tra Stato e Regioni la “valorizzazione
dei beni ambientali”.

Alla ripartizione delle competenze puo essere dato un diverso valore dall’art. 116
terzo comma della Costituzione, in relazione alla possibilita per le Regioni di ottenere, con
legge dello Stato, “ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia” concernenti sia le
materie di competenza concorrente, sia le materie di cuiall’art. 117 secondo comma, lettera
S).

La configurazione che la “materia ambiente” ha assunto alla luce della
giurisprudenza costituzionale, precedente alla riforma del Titolo V della parte seconda
della Costituzione, ha avuto un chiaro riflesso sul processo ermeneutico dell’art. 117,
secondo comma, lettera s), che e stato svolto dopo il 2001.

Di ci0 si ¢ avuta dimostrazione gia prima della decisione nella quale la “tutela
dell’ambiente” ¢ stata evocata come materia di competenza esclusiva statale. Nella
sentenza del 10 luglio 2002, n. 407., si ¢ sottolineato, in via preliminare, che “non tutti gli
ambiti materiali specificati nel secondo comma dell’art. 117 possono, in quanto tali,
configurarsi come materie in senso stretto, poiché, in alcuni casi si tratta esattamente di
competenze del legislatore statale idonee ad investire una pluralita di materie”. Sulla base
di cio, “I’evoluzione legislativa e la giurisprudenza costituzionale portano ad escludere
che possa identificarsi una materia in senso tecnico, qualificabile come tutela
dell’ambiente dal momento che non sembra configurabile come sfera di competenza
statale rigorosamente circoscritta e delimitata, giaccheé, al contrario si intreccia
inestricabilmente con altri interessi e competenze™2.

Riallacciandosi alla giurisprudenza della Corte precedente alla nuova formulazione
del Titolo V della Parte seconda della Costituzione, la Corte ha dedotto “una
configurazione dell’ambiente come valore costituzionalmente protetto™ 3, che in quanto
tale, delinea una sorta di materia trasversale, in ordine alla quale si manifestano

competenze diverse, che ben possono essere regionali, spettando allo Stato le

52 B, CARAVITA, op.cit., 34.
53 Corte Cost. sent 10 luglio 2002, n. 407.
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determinazioni che rispondono ad esigenze meritevoli di disciplina uniforme sull’intero
territorio nazionale”>*.

Gia prima della riforma del Titolo V della parte seconda della Costituzione, la
protezione dell’ambiente aveva assunto una propria autonoma consistenza, la quale in
ragione degli specifici interessi ed unitari obiettivi perseguiti, non si esauriva né rimaneva
assorbita nelle competenze di settore®. L’ambiente in questo modo si va a configurare
come bene unitario, il quale puo risultare compromesso anche da interventi minori e che
per tale motivo va salvaguardato nella sua interezza®.

Gia dagli artt. 9 e 32 della Costituzione era possibile ricavare la natura di valore
trasversale, idoneo ad incidere anche su materie di competenza di altri enti, ma ora tale
concetto trova conferma nella previsione contenuta nella lettera s) del secondo comma
dell’art. 117 della Costituzione, il quale affida allo Stato il compito di garantire la tutela
dell’ambiente e dell’ecosistema.

Tali affermazioni trovarono conferma nelle successive sentenze, alcune delle quali
furono soltanto ripetitive di quanto gia affermato nel 2002, mentre altre hanno apportato
ulteriori specificazioni. Tra queste bisogna ricordare la sentenza n. 222 del 2003°’, poi
ripresa, sul punto, dalla sentenza n. 214 del 2005°8, la quale ha ribadito che nella tutela
dell’ambiente, di cui alla lettera s) dell’art. 117, secondo comma della Costituzione, Si
configura una competenza statale frequente, connessa e collegata con altri interessi e
competenze regionali concorrenti. Inoltre si ¢ avuto premura di precisare che, nell’ambito
di dette competenze concorrenti, risultano legittimi da parte delle Regioni, gli interventi
posti in essere, nel rispetto dei principi fondamentali della legislazione statale in materia.
Risulta inoltre legittima 1’adozione di una disciplina maggiormente rigorosa rispetto ai
limiti fissati dal legislatore statale.

Bisogna inoltre segnalare la sentenza n. 62 del 2005%°, la quale ha compiuto un

54 M. CeccHEeTTI, L’ambiente tra fonti statali e fonti regionali alla luce della riforma costituzionale del Titolo
V, in U. DE SIERVO (a cura di), Osservatorio sulle fonti, Torino, 2002.

55 Corte Cost. sent 19 luglio 1994. n. 356.

56 Corte Cost. sent 18 dicembre 2002, n. 536.

57 Corte cost. sent 4 giugno 2003, n. 222.

58 Corte Cost. sent 23 maggio 2005, n. 214.

59 Corte Cost. sent 13 gennaio 2005, n. 62.
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raffronto tra il vecchio e il nuovo quadro costituzionale evidenziando come, per quanto
riguarda la disciplina ambientale, le Regioni ordinarie non hanno acquisito maggiori
competenze rispetto a quelle invocabili dalle Regioni speciali. Al contrario si é sottolineato
come, sia stata riconosciuta allo Stato una competenza legislativa esclusiva in materia di
tutela dell’ambiente e dell’ecosistema, in termini che non escludono il concorso normativo
delle Regioni. Tutto questo non implica che lo Stato debba necessariamente limitarsi a
stabilire solo norme di principio, lasciando sempre spazio ad una ulteriore normativa
regionale qualora individui I’esigenza di interventi di questa natura.

Con la sentenza n. 116 del 2006, la Corte Costituzionale ha voluto enfatizzare la
natura “esclusiva” della materia di cui all’art. 117, secondo comma, lettera s).

Si parla dell’ambiente come “materia trasversale” in quanto sullo stesso oggetto
insistono interessi diversi: quello relativo alla conservazione dell’ambiente e quelli inerenti
al le sue utilizzazioni. Accanto al bene giuridico ambiente inteso in senso unitario infatti,
possono coesistere altri beni giuridici, aventi ad oggetto parti del bene ambiente, che
concernono pero interessi diversi, giuridicamente tutelati. In questi casi, la disciplina
unitaria del bene complessivo ambiente, rimessa in via esclusiva allo Stato, viene a
prevalere su quella dettata dalle Regioni o dalle Province autonome, in materia di
competenza propria, ed in riferimento ad altri interessi®’. Tutto cid comporta che la
disciplina statale relativa alla tutela dell’ambiente “viene a funzionare con un limite alla
disciplina che le Regioni e le Province autonome dettano in altre materie di loro
competenza”. E dunque in questo senso che puod intendersi I’ambiente come “materia
trasversale”, come e stato piu volte affermato dalla giurisprudenza della Corte, in
particolare dalla sentenza del 28 giugno 2006, n. 246.

La sentenza n. 246 del 2006 ha affermato che “la giurisprudenza costituzionale &
costante nel senso di ritenere che la circostanza, che una determinata disciplina sia
ascrivibile alla materia della tutela dell’ ambiente, di cui all’art. 117 secondo comma,
lettera s) della Costituzione, se certamente comporta il potere dello Stato di dettare

standards di protezione uniformi, validi su tutto il territorio nazionale e non derogabili in

60 Corte Cost. sent 8 marzo 2006, n. 116.
61 Corte Cost. sent 14 novembre 2007, n. 378.
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senso peggiorativo da parte delle Regioni, non esclude affatto che le leggi regionali
emanate nell’esercizio della potesta concorrente, di cui all’art. 117, quarto comma,
possano assumere tra i propri scopi anche finalita di tutela ambientale’®2,

L8 febbraio 2022, la Camera dei deputati ha approvato in maniera definitiva, una
proposta di legge volta ad inserire la tutela dell’ambiente tra i principi fondamentali della
Costituzione.

La legge costituzionale n. 1 del 2022, interviene sugli artt. 9 e 41 della Costituzione
al fine di introdurre la tutela dell’ambiente nelle loro previsioni.

Il testo introduce un nuovo comma all’art 9 Cost., al fine di riconoscere, nell’ambito
dei principi fondamentali enunciati nella Costituzione, il principio di tutela dell’ambiente,
della biodiversita e degli ecosistemi, anche nell’interesse delle future generazioni. Accanto
alla tutela del paesaggio e del patrimonio storico-artistico della Nazione, richiamato dal
secondo comma dell’art. 9 Cost., si attribuisce alla Repubblica anche la tutela di tali aspetti.

Viene inoltre inserito un principio di tutela degli animali, attraverso la previsione
di una legge statale che ne disciplina le forme e i modi.

Si tratta di una novita che segue 1’orientamento della normativa europea: 1’art. 13
del TFUE stabilisce infatti che: “L ‘unione e gli Stati membri devono, poiché gli animali
sono esseri senzienti, porre attenzione totale alle necessita degli animali, sempre
rispettando i provvedimenti amministrativi e legislativi degli Stati membri relativi in
particolare ai riti religiosi, tradizioni culturali ed eredita regionali”. Questa norma
acquisisce importanza in quanto persegue la finalita di attribuire dignita agli animali, i
quali non vengono piu considerati alla stregua di cose.

Oggetto di modifica ¢ anche I’art. 41 della Costituzione in materia di esercizio
dell’iniziativa economica. In primo luogo, si interviene sul secondo comma stabilendo che,
I’iniziativa economica privata non puo svolgersi in danno alla salute e all’ambiente,
premettendo questi due limiti a quelli gia vigenti: ovvero la sicurezza, la liberta e la dignita
umana. La seconda modifica, riguarda il terzo comma dell’art. 41 e riserva alla legge la

possibilita di indirizzare e coordinare 1’attivita economica, pubblica e privata, a fini non

62 Corte Cost. sent 10 luglio 2002, n. 407; Corte Cost. sent 8 luglio 2005, n. 259; Corte Cost. sent, 8 giugno
2005 n. 232; Corte Cost. sent 14 luglio 2005, n. 336; Corte Cost. sent 20 aprile 2006, n. 183.
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solo sociali, ma anche ambientali.

Questo ultimo intervento, ricollegandosi ai primi interventi della seconda meta
degli anni 80, conferma solidita sul piano sistematico, ad una riforma che non ha riguardato
una norma qualsiasi, bensi un principio fondamentale della Costituzione®®. L’inserimento
di un nuovo valore, nel novero di quelli fondamentali, fa si che venga limitata la capacita
espansiva di questi ultimi®, potendosi creare un eventuale conflitto. La nostra
giurisprudenza, essendo continuativa, stabile e convergente, ha chiarito per via
ermeneutica, ’immanenza del valore ambientale nel tessuto costituzionale. In questo senso
la Corte costituzionale ¢ tornata ad affermare, la natura di valore primario dell’ambiente al
fine di radicarne la tutela in capo allo Stato. Un esempio di cio, si pud evincere nella
sentenza della Corte del 28 gennaio 2022, n. 24. In tale sentenza é stato affermato che “in
base all’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost, spetta in via esclusiva allo Stato il
compito di dettare una disciplina unitaria e complessiva del bene ambiente, considerato
come entita organica e connesso ad un interesse pubblico di valore costituzionale,
primario ed assoluto”. In assenza di queste condizioni, la revisione dell’art.9 sarebbe stata
impraticabile. Infatti, I’introduzione improvvisa di un valore costituzionale del tutto nuovo,
avrebbe rischiato di avere due conseguenze diverse tra di loro, ma altrettanto gravi. In
primo luogo, si sarebbe potuta verificare (come tra I’altro & accaduto)®®, I’affossamento
della dommatica sulla non modificabilita dei principi fondamentali. “In seconda ipotesi,
peraltro assai piu traumatica, si sarebbe potuto parlare non di mera revisione
costituzionale operante, come tale, nell’ambito dei soli binari assegnati ai poteri costituiti
ma, evidentemente, di ben altro. Al contrario, tuttavia, si é trattato essenzialmente, o
almeno cosi sembra, della canonizzazione di una collaudata esperienza interpretativa:
nella specie, il legislatore costituzionale altro non sembra aver fatto che cristallizzare

Iinterpretazione alla quale la Corte si é costantemente ispirata in oltre trent’anni di sua

63 . CaseTTI, Riforma I'art. 41 della Costituzione: alla ricerca di “nuovi” equilibri tra iniziativa economica
privata e ambiente?, in federalismi.it, n. 4/2021, 191.

54 A. Giurickovic DATo, Il bilanciamento tra i principi costituzionali e la nuova dialettica tra interessi alla luce
della riforma Media. Riflessioni in margine al “caso llva”, in federalismi.it, n. 12/2019, 18 e ss.

65 T.E. FROSINI, La costituzione in senso ambientale. Una critica, in federalismi.it, n. 16/2021, 2.
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costante giurisprudenza .

La finalita di queste modifiche é quella di dare articolazione al principio della tutela
ambientale, previsto dall’art. 117, secondo comma della Costituzione, che era stato
introdotto con la riforma del Titolo V approvata nel 2001, nella parte in cui elenca le
materie in cui lo stato é titolare di una competenza legislativa esclusiva.

Viene attribuita alla Repubblica, oltre alla tutela dell’ambiente anche la tutela delle
biodiversita e degli ecosistemi. In tale ambito, viene utilizzata per la prima volta all’interno
della Carta Costituzionale, I’espressione “interesse delle future generazioni®’.

La questione delle generazioni future non e un interesse di recente formazione. “I/
concetto stesso di nazione, come anche quello di popolo, inteso quest’ultimo in senso
ideale, come comunita volta a perpetuarsi, nel succedersi tra generazioni, suggeriscono
ulteriori elementi di riflessione nella direzione secondo cui le collettivita devono essere
pensate, sul piano giuridico, anche nel contesto di una logica intergenerazionale”®8. Tali
preoccupazioni, circa il destino delle generazioni future, vengono avvalorate anche da
considerazioni di carattere teorico piu generale. In questo senso, tutti i principali comparti
che compongono la pubblica amministrazione, aspirano ad avere un carattere durevole e
sono condizionati da esigenze di sostenibilita®®. L’interesse per le generazioni future, ha
iniziato a ricoprire un’importanza fondamentale anche a livello internazionale. Lo scorso
26 maggio ad esempio, il tribunale dell’Aia ha accolto il ricorso di molte associazioni e
fondazioni, condannando la compagnia petrolifera Shell a tagliare il 45% delle emissioni
di Co2 entro il 2030. Secondo la Corte, le emissioni di Co2 della Shell rappresentano una
minaccia molto seria, sia per i residenti olandesi, che per gli abitanti della costa di Wadden.
Questo non solo rischierebbe di danneggiare i diritti fondamentali delle generazioni attuali,
ma anche quelli delle generazioni future. “Il giudice basando il proprio ragionamento

sulla necessita che le valutazioni sugli interventi ambientali e produttivi debbano tenere

6 D. PORENA, “Anche nell’interesse delle generazioni future”. Il problema dei rapporti intergenerazionali
all'indomani della revisione dell’art. 9 della Costituzione, in Federalismi.it, n. 15/2022, 127.

57 Modifiche agli articoli 9 e 41 della Costituzione in materia di tutela dell’ambiente temi.camera.it

58 D. PORENA, op.cit., 129.

59 D. PORENA, Il principio di sostenibilitd. Contributo allo studio di un programma costituzionale di solidarieta
intergenerazionale, Torino, 2017.
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conto dei principi internazionali di sostenibilita ecologica, ha declinato in senso
innovativo il principio di precauzione e della responsabilita intergenerazionale”’°. Sulla
base di questa sentenza, la Shell ¢ libera di stabilire le modalita con cui ridurre I’emissione
di Co2, che pero deve essere del 45%. La corte evidenza inoltre che, 1’obbligo di riduzione
va ad interessare I’intero gruppo Shell € non un determinato territorio o una o piu unita
aziendali; in questo modo ’azienda gode di una piu ampia liberta rispetto a tale obbligo.
“Si puo notare che la sentenza in oggetto si pone in linea con una sentenza del gennaio
2021, con cui la Corte d’appello olandese aveva stabilito la responsabilita di Shell anche
per i danni ambientali causati da una sua controllata nigeriana”™

Le modifiche introdotte con tale riforma sono in linea con la disciplina europea: la
Carta di Nizza infatti, (che ¢ la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea) si
occupa proprio della tutela ambientale all’art. 37, stabilendo che: “un livello elevato di
tutela dell’ambiente ed il miglioramento della sua qualita devono essere integrati nelle

politiche dell 'unione e garantiti conformemente al principio dello sviluppo sostenibile”.

4. 1l procedimento di V.I.A (valutazione di impatto ambientale)

Per poter raggiungere 1’obiettivo dello sviluppo sostenibile e stato elaborato un
particolare procedimento, attraverso cui viene operato un bilanciamento di interessi. Sulla
base di tale bilanciamento, il valore che viene maggiormente considerato & quello
ambientale. Il concetto di “valutazione di impatto ambientale” € stato introdotto per la
prima volta negli Stati Uniti, alla fine degli anni sessanta. 1l 31 dicembre 1969 infatti, il
Congresso approvo il “National Environmental Policy Act”, questo atto introdusse
I’obbligo dell’Environmental Impact Statement (EIS), per tutte le decisioni del Governo
destinate a produrre effetti rilevanti sull’ambiente. In Europa invece, la V.I.LA (il
procedimento di valutazione di impatto ambientale) ha cominciato a diffondersi durante
gli anni Settanta, ma il testo definitivo fu approvato solo il 27 giugno 1985, quando il

Consiglio adotto la direttiva 85/337/CEE “concernente la valutazione dell’impatto

70 M. CeciLl, La tutela delle generazioni future: nuovi sviluppi dall’Olanda e dall’Australia, in open.luiss.it,
2021.
1 |bidem.

27



ambientale di determinati progetti pubblici e privati”. La procedura di valutazione
dell’impatto ambientale individua, descrive e valuta, in modo appropriato, gli effetti diretti
e indiretti di un progetto sui seguenti fattori: 'uomo, la fauna e la flora; il suolo, I’acqua,
I’aria, il clima e il paesaggio; 1 beni materiali e il patrimonio culturale; I’interazione tra
questi fattori’?. Anche lo stesso Codice dell’ambiente si occupa, nella parte seconda, dei
procedimenti di valutazione ambientale. La procedura di V.l.A. & stata originariamente
introdotta nel nostro ordinamento dall’art. 6 della Legge 8 luglio 1986 n. 349 (istitutiva del
Ministero dell’ Ambiente), attuando in questo modo la direttiva 337/1985 della CEE. Tale
direttiva, nel definire la disciplina di valutazione di impatto ambientale, offre un profilo di
questa riconducibile alla tipologia dell’autorizzazione amministrativa, quale atto estensivo
della sfera giuridica del destinatario, con efficacia costitutiva di nuovi poteri, facolta e
diritti’®. I procedimenti autorizzatori hanno I’effetto di eliminare i limiti all’esercizio di
una pregressa situazione di vantaggio, cio consiste nella “subordinazione della
realizzazione di interessi privati ad interessi pubblici”™. L’esercizio del potere
autorizzatorio, ¢ finalizzato a consentire all’amministrazione di esprimere il proprio
consenso preventivo, relativamente all’attivita progettata dal privato, solitamente collegata
ad un’iniziativa imprenditoriale’. Il progetto dell’attivita deve essere fornito dallo stesso
richiedente, ed e poi il soggetto pubblico a verificare la compatibilita di questo con
I’interesse pubblico. L’utilizzo delle autorizzazioni, come modalita di indirizzo e di
controllo delle attivita pubbliche e private, ai fini di una loro conformazione alle finalita
sociali, € stata largamente impiegata anche per il settore della tutela ambientale’. La V.I.A
pud avere molteplici funzioni, tra queste una delle pitu importanti € quella preventiva.
Questa a sua volta si articola in tre diversi aspetti: il primo consiste in una prevenzione
negativa, nell’impedire a qualcuno di fare qualcosa; il secondo riguarda invece una

prevenzione positiva, che si esprime in atti e misure precauzionali al fine di evitare eventi

72 M.L. SCHIAVANO, La valutazione di impatto ambientale nel diritto comunitario, in R. FERRARA (a cura
di), La valutazione di impatto ambientale, Padova, 2000.

73 A.M. SanpuLLl, Notazioni in tema di provvedimenti autorizzativi, in Riv. Trim.Dir.Pubbl., 1957, 784 e ss.

74 M.S. GIANNINI, Istituzioni di diritto amministrativo, Milano, 1983, 311.

75> A. CROSETTI, F. FRACCHIA, R. FERRARA, N.O. RASON, op.cit.

76 A. CROSETTI, Natura e funzioni della VIA, in R. FERRARA (a cura di), La valutazione di impatto ambientale,
Padova, 2000.
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negativi; il terzo infine, evidenzia una sorte di prevenzione-previsione, con strumenti che
hanno la finalita di attenuare il piu possibile il rischio che si verifichi un danno. La
valutazione di impatto ambientale ha anche la funzione di programmazione: la V.I.A in
questo senso, si deve confrontare con la pianificazione urbanistica, territoriale, socio-
economica, energetica, al fine di ricomporre un ordine di priorita tra gli interessi pubblici’.
La terza funzione consiste invece, nel consentire ai cittadini di partecipare alle scelte e alle
decisioni, che sono destinate ad incidere sugli interessi collettivi.

La valutazione di impatto ambientale € un procedimento diretto ad appurare la
compatibilita ambientale di specifici progetti. Nello sviluppo di tale progetti la protezione
dell’ambiente ¢ considerata interesse primario, da coordinare con altri interessi nei
confronti dei quali, quello ambientale non si presenta piu come recessivo. La V.ILA
consiste, nella descrizione della valutazione degli effetti di un progetto, che puo essere sia
pubblico che privato, su una serie di fattori ambientali’®. La nuova disposizione del Codice
dell’ambiente prevede che, la valutazione di piani, programmi e progetti (solo quest’ultima
si riferisce alla valutazione di impatto ambientale), “ha la finalita di assicurare che
["attivita antropica sia compatibile con le condizioni per uno sviluppo sostenibile, e quindi
nel rispetto della capacita rigenerativa degli ecosistemi e delle risorse, della salvaguardia
della biodiversita e di un’equa distribuzione dei vantaggi connessi all attivita
economica”’®. 11 D.Igs 152/2006, all’art. 4, comma 4, lettera b) stabilisce inoltre che: “la
valutazione ambientale dei progetti ha la finalita di proteggere la salute umana,
contribuire con un migliore ambiente alla qualita della vita, provvedere al mantenimento
delle specie e conservare la capacita di riproduzione dell’ecosistema in quanto risorse
essenziali della vita”. Tale valutazione vuole assicurare che lo sviluppo sia sostenibile da
un punto di vista ambientale, garantendo la possibilita di assicurare alle generazioni future,
un patrimonio e un livello di risorse non inferiore, rispetto a quello che la generazione
presente ha ereditato e di cui ha goduto®. L’art. 5, comma 1, lettera b) definisce la V.I.A

come “il procedimento mediante il quale vengono preventivamente individuati gli effetti

77 M.S. GIANNINI, Corso di diritto amministrativo, Milano, 1967, vol. |, 122.
78 N. LUNGARESI, Diritto dell’lambiente, Ancona, 2015.

79 Art. 4, D.lgs. n. 152/2006.

80 B, CARAVITA, Diritto dell’ambiente, Bologna, 2005.
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sull’ambiente di un progetto, secondo le disposizioni di cui al titolo 111 della seconda parte,
ai fini dell’individuazione delle soluzioni piu idonee al perseguimento degli obiettivi di cui
all’art. 4, commi 3 e 4, lettera b) ”. La valutazione di impatto ambientale riguarda progetti,
i quali devono avere impatti sia significativi che negativi (art. 6, comma 4 del D.lgs. n.
152/2006) sull’ambiente e sul patrimonio culturale, limitandone in questo modo 1’ambito
di applicazione. Per “impatto ambientale infatti, viene intesa I’alterazione qualitativa o
quantitativa, diretta o indiretta, a breve o a lungo termine, permanente o0 temporanea,
positiva 0 negativa dell’ambiente (art. 5, comma 1, lett. c, del D.lgs. n. 152/2006)%. La
valutazione di impatto ambientale & un procedimento che si distingue in diverse fasi:
verifica di assoggettabilita, studio di impatto ambientale, presentazione e pubblicazione
del progetto, svolgimento delle consultazioni, valutazioni dello studio ambientale e degli
esiti delle consultazioni, decisione, informazione sulla decisione, monitoraggio®?. In merito
alle competenze, queste sono distribuite direttamente dalla legge, in relazione alla
rilevanza dell’opera. In ambito statale, la competenza spetta al Ministro dell’ambiente e
della tutela del territorio, che agisce parallelamente con il Ministro per i beni e le attivita
culturali, quest’ultimo viene assistito dalla Commissione tecnica di verifica dell’impatto
ambientale, previo parere delle regioni interessate . All’attivita istruttoria partecipa anche
il Ministro per i beni e le attivita culturali ed il provvedimento di V.l.A viene emanato di
comune accordo tra i due Ministri. 1l procedimento di valutazione di impatto ambientale,
inizia con D'invio all’autorita competente, da parte del committente o proponente
dell’opera, della domanda di autorizzazione che dovra contenere il progetto dell’opera,
I’analisi di impatto ambientale e il riassunto tecnico®. La V.I.A. si applica al “progetto
definitivo”, mentre il controllo di assoggettabilita si applica al “progetto preliminare”.
L’art 1, comma 2, lettera b), della direttiva n. 2011/92/UE chiarisce che per autorizzazione
deve intendersi “la decisione dell’autorita competente, o delle autorita competenti, che
conferisce al committente il diritto di realizzare il progetto stesso”. Dunque, le opere che

sono soggette alla valutazione di impatto ambientale, prima di poter essere realizzate,

81 E. MARIOTTI, M. IANNANTUONI, I nuovo diritto ambientale, Santarcangelo di Romagna, 2009.
82 Art. 19, D.Igs. n. 152/2006.

83 Art. 25, comma 2, D.lgs 152/2006.

84 Art. 20, D.Igs. n. 152/2006.
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devono essere sottoposte a questa procedura. Le autorizzazioni che vengono rilasciate in
assenza di V.1.A, quando la sua applicazione ¢ richiesta dalla legge, sono da considerarsi
illegittime e annullabili. Infatti I’art. 29, comma 1, D.Igs. n. 152/2006 prescrive che “la
Valutazione d’Impatto Ambientale costituisce presupposto o parte integrante del
procedimento di autorizzazione o approvazione. | provvedimenti di autorizzazione o
approvazione adottati senza la previa valutazione di impatto ambientale, ove prescritta,
sono annullabili per violazione di legge”. Una volta che il proponente trasmette all’autorita
competente il progetto preliminare e lo studio preliminare ambientale relativo all’attivita
per cui ¢ richiesta ’autorizzazione, 1 soggetti interessati possono presentare osservazioni
entro 45 giorni dalla pubblicazione. Nei successivi 45 giorni, I’autorita competente, tenuto
conto delle osservazioni, verifica gli eventuali effetti negativi e significativi sull’ambiente.
La verifica di assoggettabilita ¢ effettuata sulla base di criteri di cui all’allegato V al
decreto, che corrispondono a quelli indicati nell’allegato III della direttiva n. 2011/92/UE.
Se il progetto non presenta impatti ambientali significativi o non costituisce modifica
sostanziale, viene escluso dal procedimento di valutazione di impatto ambientale (di cui
agliartt. da21a 28, D.Igs. 152/2006); negli altri casi si da avvio al procedimento ordinario.
Il proponente ha la possibilita di chiedere I’apertura di una fase di consultazione con
I’autorita competente e con i soggetti interessati, prima della presentazione dell’istanza di
V.1.A e prima che si arrivi al progetto definitivo, questo al fine di definire le informazioni
da includere nello studio di impatto ambientale. | risultati di questa fase di consultazione,
non possono vincolare 1’autoritd competente relativamente agli esiti e allo svolgimento
della valutazione di impatto ambientale®®. Lo studio di impatto ambientale ¢ il documento
che deve essere fornito dal proponente, questo racchiude tutte le opportune e specifiche
informazioni che il proponente deve fornire all’autorita competente, al fine di consentire
un’analisi dell’impatto che il progetto puo generare sull’ambiente®®. | contenuti
inderogabili dello studio di impatto ambientale, sono elencati nell’allegato IV della
direttiva n. 2011/92/CE e sono: a) la descrizione del progetto (caratteristiche fisiche,

processi produttivi, esigenze di utilizzazione di risorse ambientali, ecc); b) la descrizione

85 Art 21 D.lgs. n. 152/2006.
86 Cons. Stato, Sez VI, 19 marzo 2012, n. 1541.
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delle principali alternative; c) le componenti ambientali soggette agli impatti generati dal
progetto; d) le misure previste per evitare, ridurre e compensare gli effetti negativi del
progetto sull’ambiente; e) una sintesi non tecnica dello studio, che descrive le
caratteristiche dimensionali e funzionali del progetto. Le attivita tecnico-istruttorie sullo
studio di impatto ambientale, sono svolte dall’autorita competente: questa acquisisce ed
analizza tutta la documentazione presentata e il parere delle Regioni sui progetti di
competenza statale. L autorita competente conclude quindi il procedimento di V.I.A, con
provvedimento espresso e motivato, tale provvedimento sostituisce tutte le autorizzazioni
e tutti gli atti di consenso necessari per la realizzazione dell’opera. Vengono infine
individuate le caratteristiche dell’attivita di monitoraggio e controllo degli impatti

ambientali, volte a verificare il rispetto delle prescrizioni imposte®’.

5. Le influenze internazionali

La tutela dell’ambiente ha avuto uno sviluppo tardivo rispetto ad altri interessi
nell’ambito del diritto internazionale. Solo nel XIX secolo, vennero elaborati i primi trattati
rilevanti in materia e lo scopo di tali accordi era quello di bilanciare gli interessi con gli
altri stati adiacenti. Tuttavia tali tentativi non ebbero gli effetti sperati in quanto gli stessi
ebbero un carattere eccessivamente sporadico.

Fu con la controversia della raffineria di Trial nel 1941 (trial smelter case), che la
comunita internazionale pose per la prima volta I’attenzione sulle problematiche
ambientali. Tale controversia (che prende il nome da una raffineria americana la
Consolidated Mining and Smelting Company situata nella provincia canadese della British
Columbia) venne trattata dalla International joint commission. Tale commissione
internazionale venne istituita al fine di risolvere le controversie in materia di utilizzo e
qualita delle acque transfrontaliere, ma anche per poter stabilire una collaborazione tra
Stati Uniti e Canada, nella corretta applicazione delle procedure da adottare per la gestione

delle risorse idriche. Tale controversia si concluse inaspettatamente con la vittoria dei

87 A. PoLick, La valutazione di impatto ambientale, in P. DELL’ANNO, E. Picozza (a cura di), Trattato di diritto
dell’lambiente, Padova, 2012.
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cittadini piuttosto che con quella dei proprietari delle raffinerie®. 1l caso della raffineria di
Trial ha dato origine ad un principio molto rilevante che ¢ quello del “no-harm no
rule”. Tale principio dispone che, uno Stato non puo condurre un’attivita nel suo territorio
0 negli spazi comuni senza tenere conto delle conseguenze e degli eventuali danni
ambientali che le stesse potrebbero causare agli stati®®

A livello europeo il consiglio d’Europea emano nel 1970, la “Carta dell’acqua”, a
seguito della quale si ebbe una conferenza internazionale che si concluse con
I’approvazione, il 2 febbraio 1971, della Convenzione di Ramsar, sulla tutela delle zone
umide.

Un vero e proprio momento di analisi circa le problematiche ambientali si ebbe con
la conferenza organizzata dalle Nazioni Unite nel 1972 a Stoccolma. Gli stati che
parteciparono a questa conferenza, erano consapevoli delle difficolta di formulare dei veri
e propri atti di diritto internazionale e per tale motivo rinunciarono all’obiettivo di costruire
il primo impianto normativo. Questi si limitarono a riconoscere I’importanza delle
questioni ambientali adottando tre documenti: una Risoluzione relativa ad accordi
istituzionali e finanziari, un Piano d’Azione e, in particolare una Dichiarazione di Principi,
che rappresento uno dei risultati principali della Conferenza e che viene considerato il
punto di partenza del diritto internazionale ambientale®.

Uno dei principi pit importanti che venne affermato nella dichiarazione di
Stoccolma e il principio n.2,1 che venne poi ripreso in maniera integrale dal principio n. 2
della Dichiarazione di Rio de Janeiro, il quale riconosce agli stati, il diritto sovrano di
sfruttare le risorse in loro possesso, secondo le loro politiche ambientali, ma allo stesso
tempo richiama il loro dovere di impedire che tali attivita arrechino dei danni ad altri Stati,
0 a zone situate al di fuori dei limiti della giurisdizione nazionale dello Stato stesso. Con
questo principio, divenuto poi norma consuetudinaria, si & affermato il principio della

responsabilita internazionale connesso ai fenomeni di inquinamento transfrontaliero.

88 Reports of international arbitral awards, Trial Smelter Arbitration case (United States of America v.
Canada), Lodo, 16 aprile 1938 e 11 marzo 1941, in United Nations Reports of International Arbitral Awards,
Vol. lll, 1905-1982, 1965.

89 Tale norma venne successivamente tradotta nel principio n. 21 della dichiarazione di Stoccolma.

9 T, BELENGHI, op.cit., 238
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Queste dichiarazioni non contengono alcuna menzione circa i cambiamenti
climatici e sono del tutto i assenti concetti come quello di “sviluppo sostenibile”, in quanto
rispecchiavano le conoscenze dell’epoca circa le questioni ambientali.

Sul piano europeo un primo riferimento alla tutela ambientale, nei trattati
comunitari, si ebbe solo a partire dall’Atto Unico Europeo. Un primo tentativo si ebbe da
parte della Commissione europea con la comunicazione in materia ambientale del 1971°,
nella quale la nozione di “ambiente” ricevette la seguente definizione: “all the elements
which, interacting in a complex fashion, shape the world in which we live and move and
have our being”. Successivamente, la stessa commissione europea tento di dare una
definizione di politica ambientale individuando tre settori di intervento: il primo
concernente I’ambiente fisico; il secondo concernente l’ambiente sociale; il terzo
concernente 1’ambiente culturale®?.

Nel 1973 vi fu il primo programma ambiente delle Nazioni Unite (UNEP- United
Nations Environment Program) e il primo programma di azione ambiente delle comunita
europee. Nel 1974 invece, vi fu il programma regionale dei mari, mentre nel 1976 la
Convenzione sulla protezione del Mediterraneo. Nel 1980 fu elaborato il primo documento
internazionale, nel quale venne citato lo “sviluppo sostenibile”: il “World Conservation
Strategy of the living natural resources for a sustainable development (WCS), in risposta
al conflitto che nacque in quegli anni tra i sostenitori di uno sviluppo economico e di una
crescita senza freni e coloro i quali, invece, sostenevano con sempre maggior convinzione
che uno sviluppo, che non tenesse conto delle conseguenze ambientali e dei limiti delle
risorse naturali, avrebbe avuto un impatto devastante sull’'umanita.

Il momento di svolta nelle politiche ambientali a livello internazionale fu
rappresentato dalla Conferenza di Rio de Janeiro, che si tenne tra il 3 ed il 14 giugno 1992,
Durante la conferenza vennero approvati tre documenti di grande valore: la Dichiarazione
su ambiente e sviluppo, alcune linee direttive in materia di conservazione e sfruttamento

delle foreste e la celebre Agenda 21 (un documento che aveva 1’obiettivo di fissare

91 SEC (71) 2616 del 22 luglio 1971.

92 A. Rizzo, L’affermazione di una politica ambientale dell’Unione europea. Dall’Atto Unico europeo al
Trattato di Lisbona”, in R. GIUFFRIDA- F. AMABILI (a cura di), La tutela dell’ambiente nel diritto internazionale
ed europeo, Torino, 2018, 21.
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programmi ¢ iniziative per la tutela dell’ambiente, da realizzare entro la fine di questo
secolo).

Con la conferenza di Rio De Janeiro é stato introdotto per la prima volta il concetto
di “sviluppo sostenibile”, che fu reso norma con il principio n.3 della Dichiarazione. Tale
principio stabiliva che: “il diritto allo sviluppo deve essere attuato in modo da soddisfare
equamente i bisogni di sviluppo e ambiente delle generazioni presenti e future”®. In questo
modo venne recepita sul piano normativo, I’elaborazione di carattere scientifico iniziata
vent’anni prima, con il gia citato saggio “i limiti del tempo”, elaborato dall’MIT su
commissione del club di Roma®*.

Durante questa continua evoluzione del quadro normativo, un ruolo di
fondamentale importanza ¢ stato rivestito dai programmi di azione per I’ambiente
(Environment Action Programmes): tali strumenti inizialmente nati con una funzione di
tipo politico-programmatica, hanno assunto con il tempo un vero e proprio valore
giuridico®. Sono in totale sette i programmi di azione adottati, fino a questo momento, in
sede comunitaria.

Come si puo evincere, la tutela comunitaria dell’ambiente si va a sviluppare
attraverso programmi di azione elaborati durante conferenze appositamente tenute, che si
traducono poi, in obiettivi e infine in principi inseriti nei Trattati istitutivi.

Con il Trattato di Maastricht sull’Unione Europea del 1993, I’azione in materia
ambientale acquista il rango di una vera e propria politica della Comunita europea: tramite
tale Trattato, infatti, la tutela dell’ambiente ¢ espressamente richiamata nel Preambolo,
mentre all’art 2. TCE, tra i compiti della Comunita europea, ¢ inserito un riferimento
esplicito ad una “crescita economica sostenibile non inflazionistica e che rispetti
I’ambiente®®”.

Nel periodo antecedente al Trattato di Lisbona, nell’ordinamento che nel frattempo

si era andato a creare grazie ai vari Trattati che erano stati elaborati, si consolidarono alcuni

9 Principio n. 3., Dichiarazione di Rio De Janeiro, giugno 1992.
94 Vedi nota 18.

9 T. BELENGHI, op.cit, 261.

% A.Rizzo, op.cit, 31.
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principi generali sottesi alla tutela ambientale®”. Tra questi occorre ricordare:

a) Principio “chi inquina paga”: tale principio si € storicamente affermato per
primo nell’ambito della tutela ambientale, ed ¢ oggi disciplinato dall’art. 191 par. 2 del
Trattato (ex art. 174). Il primo riferimento a tale principio si € avuto nel Primo programma
d’azione del 1973, in cui ¢ stato specificato che “le spese per la prevenzione e
[’eliminazione dei fattori nocivi devono essere sostenute dall’inquinatore” e
successivamente e stato ripreso nella raccomandazione del Consiglio del 3 marzo 1975, n.
436, concernente I’imputazione dei costi e ’intervento dei pubblici poteri in materia
d’ambiente. E stato infine inserito nel testo del Trattato CE tramite 1’ Atto Unico Europeo.
L’obiettivo di questo principio ¢ quello di far si che 1 costi dell’inquinamento prodotto
vengano addebitati alle imprese, cosi da evitare che gli stessi vadano a gravare sulla
collettivita, andando a determinare in questo modo una c.d. diseconomia esterna. 1l
principio “chi inquina paga” ¢ quindi un principio di efficienza economica. In materia, una
parte della dottrina vede nella formula “chi inquina paga” uno strumento fondamentale
nell’ambito della responsabilita civile, che si concretizza nella necessita che, ogni autore
di un danno ambientale sopporti le conseguenze tradotte in termini di costi®®. Un’altra parte
della dottrina invece, considera il suddetto principio come un mezzo per far sopportare agli
inquinatori i costi delle misure necessarie per la prevenzione ed il controllo
dell’inquinamento, escludendo in questo modo tutti i tipi di collegamento con la materia
del danno ambientale, dell’individuazione del responsabile e della sanzione pecuniaria®®.
Sempre in merito alla valutazione degli effetti ex post dell’inquinamento e delle relative
responsabilita, concernenti la produzione dello stesso, molto importante risulta essere la
Direttiva 2004/35/CE: la quale contemplando una responsabilita per danni ambientali
induce a ritenere che: “sugli operatori non grava alcun obbligo di sostenere i costi delle
misure di riparazione quando sono in grado di dimostrare che, i danni in questione sono

opera di un terzo e si sono verificati nonostante l’esistenza di idonee misure di sicurezza,

9 |bidem.

98 S. PaTT, La tutela civile dell’lambiente, Padova, 1979, 178 e M. BResso, Pensiero economico e ambiente,
Torino, 1982.

99 J. P. BAERDE, E. GERELLI, Economia e politica dell’lambiente, Bologna, 1980, 125.
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poiché infatti, il principio del ‘chi inquina paga’ non implica che gli operatori debbano
farsi carico di oneri inerenti alla riparazione di un inquinamento al quale, non abbiano
contribuito®,

b) Il principio di precauzione: tale principio trova la proprio sede nell’ambito
dell’ordinamento internazionale. Infatti gia durante la Dichiarazione di Rio del 1992,
tenutasi in occasione della Conferenza delle Nazioni Unite sull’ Ambiente e sullo Sviluppo
veniva stabilito che: “ove vi siano minacce di danno serio e irreversibile, [’assenza di
certezze scientifiche non deve essere usata come ragione per impedire che si adottino
misure di prevenzione della degradazione ambientale”®. 1l collegio, nella sua
Comunicazione sul principio di precauzione del 20001%2, ha rilevato come tale principio
riguardi le attivita di analisi e gestione del rischio. Nella Comunicazione é stato specificato
che, qualora un intervento risulti necessario, i relativi provvedimenti da adottare devono
essere proporzionali al livello di protezione, oltre che non discriminatori nella loro
applicazione e coerenti con i provvedimenti di analogo tipo che sono gia stati adottati. 11
principio di precauzione assume un carattere “orizzontale”, come affermato dalla Corte
stessa, la quale ha sottolineato che, se da un lato, in virtu di tale principio “qualsiasi misura
comunitaria deve rispondere alle esigenze di tutela dell’ambiente”, si deve dall’altro lato
tenere conto che “un provvedimento comunitario non puo rientrare nell ’azione della
Comunita in materia di ambiente per il solo fatto che tiene conto di esigenze di protezione
ambientale%,

c) 1l principio dell’azione preventiva: tale principio fu sancito sia nel primo che
nel secondo programma di azione. Nel primo programma di azione veniva stabilito che:
“la migliore politica ambientale consiste nell evitare la creazione di inquinamento o danni
alla fonte, piuttosto che cercare di combattere di seguito gli effetti”. Anche la Direttiva

Seveso, al suo art. 1, richiamava il principio di prevenzione, assumendosi come obiettivo

100 Corte giust. 9 marzo 2010, causa C-378/08, Raffinerie Mediterranee (ERG) S.p.A., Polimeri Europa S.p.A.
e Syndial S.p.A. contro Ministero dello Sviluppo economico e altri.

101 || principio 15 della Dichiarazione di Rio.

102 5j veda la Comunicazione della Commissione del 2 febbraio 2000 sul principio di precauzione
COM(2000)1.

103 Corte giust. 29 marzo 1990, Grecia c. Consiglio, causa 62/88.
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quello della “prevenzione di incidenti rilevanti che potrebbero venir causati da
determinate attivita industriali, cosi come la limitazione delle loro conseguenze per I'uomo
e per [’ambiente”. 1l principio di prevenzione ¢ stato poi ripreso nei successivi programmi
di azione e nello stesso Atto unico europeo.

d) Principio della correzione in via prioritaria alla fonte, dei danni causati
all’ambiente: tale principio era stato previsto sin dal Primo Programma di azione del 1973,
ed e stato poi ripreso nel Quarto Programma di azione del 1987. Un esempio pratico
dell’applicazione di tale principio si evidenzia nel caso Wallon Waste!®. In tale
contenzioso, la corte di giustizia riconobbe il carattere discriminatorio di misure nazionali,
tese a limitare I'importazione di rifiuti da un diverso stato membro in base a ragioni
imperative di tutela ambientale. Cio alla luce dei criteri di autosufficienza e prossimita
fissati dalla Convenzione di Basilea sul trasporto transfrontaliero di rifiuti pericolosi,
affermando inoltre, che la gestione dei rifiuti stessi deve avvenire nel luogo piu vicino
possibile a quello in cui tali rifiuti sono stati prodotti. Questo con conseguente
individuazione di responsabilita specifiche in capo alle autorita locali e contestuale lettura
sfavorevole della circolazione, di tale particolare categoria di prodotti, nel mercato
intracomunitario.

In concomitanza alla firma del Trattato di Nizza avvenuta nel dicembre del 2000, i
rappresentanti delle tre istituzioni politiche dell’Unione, proclamarono la “Carta dei Diritti
fondamentali dell’Unione europea”. Solo con il Trattato di Lisbona, la Carta venne
riconosciuta quale fonte di diritto, equiparabile quanto a portata giuridica, ai trattati
istitutivi. Cosi facendo il Trattato di Lisbona, consentirebbe alla Carta stessa di estendere
la dottrina sugli effetti diretti delle disposizioni dei trattati, permettendo implicitamente
anche il superamento della dottrina, che ha riconosciuto come la Carta e le sue disposizioni
(presumibilmente prive di efficacia diretta), potrebbero essere applicate nei giudizi
nazionali solo tramite lo strumento dell’interpretazione conforme!%,

In materia ambientale il Trattato di Nizza non apportd nessuna significativa

104 Corte giust. 9 luglio 1992, causa C-2/90, Commissione contro Regno del Belgio.
105 A, Rizzo, F.M. DI Malo, Commento alla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, in A. Tizzano (a
cura di), “Trattati dell’lUnione Europea”, Milano, 2004, 2589 ss.
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modifica, mentre rilevanti profili derivano dalla proclamazione della Carta (c.d. “di Nizza”
appunto).

L’art. 37 della Carta dei Diritti fondamentali dispone che: “un livello elevato di
tutela dell’ ambiente ed il miglioramento della sua qualita, devono essere integrati nelle
politiche dell Unione e garantiti conformemente al principio dello sviluppo sostenibile”.
Tramite tale disposizione i “principi” enucleabili dalla Carta, oltre alla rilevanza giuridica
gia ottenuta in forza del Trattato, acquistano attraverso il loro inserimento nella Carta, una
piu profonda rilevanza politica e culturale divenendo in questo modo, uno strumento di
interpretazione di ulteriori norme e valori derivanti dal diritto comunitario.

Per quanto riguarda invece ’ambito della lotta ai cambiamenti climatici, questo
costituisce un tema che ha iniziato ad assumere importanza a livello internazionale sotto il
profilo giuridico, politico ed economico a partire dagli anni Novanta: con I’affermarsi di
una crescente consapevolezza all’interno della comunita scientifica, circa la correlazione
tra I’aumento delle emissioni di GHG e il surriscaldamento del pianeta'®®

Il protocollo di Kyoto persegue la finalita di fissare dei limiti al diritto di
“inquinare” spettante a ciascun paese, ricorrendo all’allocazione di “quote” di emissione,
di cui ciascuno Stato puo essere titolare, sino al raggiungimento di un tetto massimo di
emissioni.

La novita introdotta con il Protocollo di Kyoto e rappresentata dalla flessibilita
concessa, in merito alle modalita per il raggiungimento dei target di riduzione delle
emissioni da parte dei Paesi vincolanti. Questo grazie alla possibilita di fare ricorso ai c.d.
“meccanismi flessibili”, creati al fine di consentire ai Paesi industrializzati di selezionare
le modalita di riduzione, nella maniera economicamente piu efficace. Si tratta di
meccanismi che consentono di realizzare degli interventi di contenimento delle emissioni
di gas serra, anche in maniera indiretta, ovvero attraverso I’acquisto di “crediti di carbonio”
da parte di altri paesi vincolanti o non vincolanti®’,

Nonostante le ottime premesse, il Protocollo di Kyoto ottenne dei risultati deludenti

106 G, D’ANDREA, La lotta ai cambiamenti climatici, in R. GIUFFRIDA- F. AmABILI (a cura di), La tutela
dell’ambiente nel diritto internazionale ed europeo, cit, 230.
107 |vi, 234.
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e questo gli fece attirare verso di sé numerose critiche, specie con riferimento ai
“meccanismi flessibili”, in quanto ritenuti costosi e non efficaci nel contrasto alle emissioni
di gas serra.

Per giungere ad un accordo su un nuovo quadro di riferimento per la cooperazione
internazionale sui cambiamenti climatici bisognera attendere 1’ Accordo di Parigi del 2015,
che rappresenta una pietra miliare in tale ambito. Il dato piu importante che emerse da
Parigi, fu la necessita circa la riaffermazione di un accordo ambientale globale per
contrastare I’enormita e complessita dei problemi collegati ai cambiamenti climatici.

L’accordo di Parigi ha rappresentato il primo accordo universale vincolante. Al suo
art. 2 si possono ricavare gli obiettivi di tale accordo, e cioe quelli di: “rafforzare la
risposta mondiale alla minaccia posta dai cambiamenti climatici, nel contesto dello
sviluppo sostenibile e degli sforzi volti ad eliminare la poverta”, in particolare riducendo i
gas ad effetto serra che incidono sul riscaldamento globale. Tutti i 195 Stati hanno firmato
I’Accordo, ma non tutti hanno ratificato, di conseguenza non tutti sono vincolati
all’accordo stesso. Tra quelli che saranno ufficialmente fuori dall’ Accordo vi sono gli Stati
Uniti.

Tra i principali strumenti di soft law in materia di tutela internazionale
dell’ambiente occorre invece ricordare il Global Compact delle Nazioni Unite, le Norme
delle Nazioni Unite sulla Responsabilita delle Imprese Multinazionali rispetto ai diritti

umani e all’ambiente, le Linee guida dell’OCSE per la Responsabilita Sociale d’Impresa

6. Il ruolo chiave del bilanciamento: tra interesse ambientale e interesse economico
La tecnica del bilanciamento di interessi ricopre un ruolo chiave in sede
giurisprudenziale, poiche persegue la finalita di risolvere delle controversie tra principi e
valori in apparenza contrastanti tra loro, in relazione ad uno specifico caso disciplinato
dalla legge. Attraverso la sua applicazione € quindi possibile, da un lato, riconoscere la
preminenza di un valore rispetto ad un altro contrastante, mentre dall’altro lato esso

consente di verificare che, la scelta operata dal legislatore non vada a sacrificare in maniera

108 |vi, 240.
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eccessiva I’interesse pretermesso’®,

Sotto questo punto di vista, la giurisprudenza costituzionale, sin dalla sua prima
opera di bilanciamento risalente agli anni Settanta del secolo scorso, ha mostrato una
particolare cautela nel rilevare espressamente una scala gerarchica tra i vari valori
costituzionali, con una sola evidente eccezione con riferimento ai principi supremi, i quali
per la loro natura intrinseca, condizionano maggiormente le discrezionali scelte legislative,
rispetto ad altri principi.

In tale ambito giova ricordare che proprio il bilanciamento, tra il valore
dell’ambiente e la liberta di iniziativa economica rappresenta il modello sul quale, la Corte
costituzionale ha fondato la sua opera di elaborazione in merito all’equilibrio tra un nuovo
diritto e i principi costituzionali espressi. Cio in virtu del fatto che il valore ambientale non
si pone come sovraordinato all’interesse economico dell’impresa, determinando in questo
modo in sede di bilanciamento, la necessita per il giudice delle leggi di evidenziarne il
contenuto minimo**°.

Durante gli anni Sessanta le esigenze economiche e occupazionali posero al primo
posto, sia a livello legislativo che giurisprudenziale, gli interessi imprenditoriali, andando
quindi a porre dei limiti agli interessi ambientali, contrapposti per natura ai primi.

Nel tempo la coscienza ambientale si € fatta pit marcata all’interno della comunita
internazionale e di conseguenza, il bilanciamento tra questi due contrastanti interessi trovo
un nuovo punto di equilibrio. Vennero inoltre riconosciute come fallimentari le politiche
di imprese dirette al solo ricavo economico, a discapito di salute e ambiente®!?,

“Tuttavia, ad oggi, in relazione agli indici economici e sociali raggiunti
sembrerebbe ritornare la problematica dell’equilibrio tra ambiente e impresa, cosi come
dimostra la decisione della Corte costituzionale n. 85/2013, avente ad oggetto il caso llva,
nella quale il bilanciamento operato dalla Corte, sulla base dell’assunto che, tutti i diritti

fondamentali sono in rapporto di integrazione reciproca (e non di prevalenza gerarchica),

109y A, CerRrl, Sindacato di costituzionalita- Ordinamento italiano, in Enciclopedia giuridica Treccani, XXVIII,
Roma, 1991, 23 e ss.; F. MODUGNO, La ragionevolezza nella giustizia costituzionale, Napoli, 2007, 33 e ss.
110 M. CECcCHETTI, Principi costituzionali per la tutela dell’ambiente, Milano, 2000, 211 ss.

111 C. CHIARIELLO, La tutela costituzionale dell’lambiente come limite alla normativa sugli appalti, tesi di
dottorato Universita degli studi di Roma La Sapienza, a.a. 2015-2016.
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appare diretto ad una maggiore considerazione delle esigenze, quanto mai drammatiche, a
livello occupazionale ed economico, in relazione ad un modello di sviluppo sostenibile”*2,

Il giudice delle leggi in tale decisione elenca in maniera inconfondibile i criteri su
cui basare tale operazione, rappresentando in questo modo un modello di orientamento
attuale in materia di bilanciamento. In primo luogo, i giudici della Consulta esaminano il
requisito della necessita, secondo cui un diritto o un interesse costituzionale possono essere
limitati solo in presenza della necessita di attuare un altro valore che I’ordinamento pone
sullo stesso piano™?2,

Il secondo criterio preso in considerazione e quello della sufficienza, il quale
richiede la verifica del rapporto tra la crescita della tutela del diritto ritenuto prioritario e
la riduzione della salvaguardia dell’altro; andando a valutare se le esigenze di tutela di
quest’ultimo siano comunque assicurate in modo, quanto meno, sufficiente.

Vi e infine un terzo e decisivo criterio che é quello della proporzione la cui finalita
e quella di valutare tale requisito alla luce della compressione dei diritti costituzionalmente
rilevanti, ossia verificare, sulla base di un principio di ragionevolezza, il rispetto del nucleo
essenziale del valore costituzionale, oggetto della limitazione.

Cio comporta che chi vuole contestare la prevalenza del valore ambientale, dovra
dimostrare che questo, nel suo costituire un limite alle altre liberta fondamentali, determini
un’irragionevole compressione degli altri valori. Il che significherebbe che la tutela
ambientale potrebbe anche annullare in maniera definitiva le altre liberta, purché cio
risponda ad un’esigenza ragionevole.

In questa valutazione, occorre partire dal presupposto che il valore ambientale sia
da ritenersi assolutamente prevalente ed in s¢ adatto a costituire un limite all’esercizio delle
liberta economiche.

E necessario dunque, affincheé si verifichi un bilanciamento di interessi, che questo
non sia solo apparente, ma che si abbia un vero e proprio giudizio che vada a vertere sulla

reale applicazione del valore ambientale e sulla reale capacita della scelta, operata dalla

12 A, MoreLLl, Il decreto Ilva: un drammatico bilanciamento tra principi costituzionali, in
dirittopenalecontemporaneo.it, n. 1/2013.
113 Corte cost., 9 maggio 2013, n.85.
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pubblica amministrazione, di realizzare concretamente, gli scopi che astrattamente si
prefigge.

Risulta essenziale quindi che venga accertata I’esistenza di un’utilita sociale reale,
altrimenti la valutazione della pubblica amministrazione si trasformerebbe in una mera
petizione di principio sull’astratta prevalenza dell’uno o, dell’altro valore.

Nell’ambito del bilanciamento tra interesse ambientale e interesse economico, un
ruolo chiave é ricoperto dalla vicenda relativa al caso llva. Tale vicenda ¢ stata al centro
dell’opinione pubblica, a causa del suo forte impatto ambientale e sociale, nonché di un
cospicuo contenzioso giudiziario, soprattutto in materia penale'*. Quello che emerge da
questa vicenda e la duplicita che assume la posizione dei lavoratori, i quali sono si
interessati alla prosecuzione dell’attivita lavorativa, ma allo stesso tempo sono i primi ad
essere interessati dall’insalubrita ambientale prodotta dall’azienda, in una “tragica e
complessa embricazione tra interessi e diritti in parte solidali e in parte antagonisti” con
quelli della popolazione e dell’ambiente!*®.

Il legislatore, ¢ piu volte intervenuto con normative, spesso d’urgenza, che
miravano alla predisposizione di meccanismi di tutela volti a ricercare un
contemperamento tra i diversi interessi in gioco: in termini ambientali, produttivi,
lavoristici e di incolumita pubblica. Talune di queste normative sono state sottoposte ad un
esame della Corte costituzionale, la quale ha affermato dei principi che hanno acquisito
una notevole rilevanza. In particolare bisogna ricordare, I’art .1 del decreto legge del 3
dicembre 2012, n. 207, convertito con modificazioni dalla legge del 24 dicembre 2012, n.
231, secondo cui, in caso di stabilimento di interesse strategico nazionale avente piu di
duecento dipendenti, “qualora vi sia una assoluta necessita di salvaguardia
dell’occupazione e della produzione”, il Ministro dell’ambiente pud autorizzare, in sede
di riesame della c.d. AIA (Autorizzazione integrata ambientale), la prosecuzione
dell’attivita produttiva, per non piu di trentasei mesi, purche vengano adempiute le

prescrizioni contenute nel provvedimento di riesame “al fine di assicurare la piu adeguata

114 c. RoMEO, A. V. SALAMINO, Bilanciamento tra tutela della salute e sviluppo economico: il caso llva, in Giur.it,
2019, 2229.

115 D, ServeTTl, I fattore tempo nel bilanciamento tra lavoro e salute. Alcune note alla nuova sentenza della
Corte costituzionale sull’llva di Taranto, in Corti supreme e salute, 2018, 204.
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tutela dell’ambiente e della salute secondo le migliori tecniche disponibili”.

Nei confronti di questo articolo, la magistratura di Taranto ha sollevato numerose
questioni circa la sua legittimita costituzionale. Infatti si ritiene che tale norma, favorendo
I’esercizio dell’iniziativa economica privata, con modalita dannose per la salute e la dignita
umana, costituisca una violazione dei diritti fondamentali alla salute e ad un ambiente
salubre®®,

La corte costituzionale, con la gia citata la sentenza n. 85/2013, ha fatto alcune
specificazioni circa il contenuto della norma in questione, la quale traccia un percorso di
risanamento ambientale ispirato al contemperamento tra la tutela della salute, quella
dell’ambiente e quella dell’occupazione. Essa ha, in conclusione, ritenuto, che la ratio della
disciplina realizzi “un ragionevole bilanciamento tra diritti fondamentali tutelati dalla
Costituzione, in particolare alla salute (art. 32 Cost.), da cui deriva il diritto all’ambiente
salubre, e al lavoro (art. 4 Cost.), da cui deriva l’interesse costituzionalmente rilevante al
mantenimento dei livelli occupazionali e il dovere delle istituzioni pubbliche di spiegare
ogni sforzo in tal senso”. Tale sentenza costituisce una delle pronunce piu esemplificative
degli ultimi anni, circa il ruolo che il nostro ordinamento giuridico attribuisce al c.d.
giudizio di costituzionalita, ovvero quello di effettuare un controllo delle opzioni politiche
espresse dal legislatore, centrato sull’individuazione di un ragionevole bilanciamento tra
gli interessi materiali in conflitto!!’.

La corte ritiene infatti, che non sia possibile nel nostro ordinamento, attribuire ud
un determinato valore, una prevalenza gerarchica assoluta sugli altri, poiché “tutti i diritti
fondamentali tutelati dalla Costituzione si trovano in rapporto di reciproca integrazione” .
La tutela di questi diritti deve essere assicurata in via sistemica, altrimenti si rischierebbe
che uno solo di essi si espanderebbe in maniera illimitata, a svantaggio delle altre situazioni
giuridiche costituzionalmente riconosciute e protette, “che costituiscono, nel loro insieme,
espressione della dignita delle persone”.

Nel caso in questione, la Corte ritiene che la continuazione dell’attivita produttiva

116 Ordinanza 22 gennaio 2013, n. 19 del giudice per le indagini preliminari del Tribunale ordinario di Taranto
e I'ordinanza del 15 gennaio 2013, n. 20 del tribunale ordinario di Taranto.
117 R, Pessl, Diritto del lavoro e regole costituzionali, in Arg. dir. lav., 2009, 29.
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e da ritenersi lecita, purche, vengano rispettate le prescrizioni di risanamento ambientale,
contenute nei provvedimenti amministrativi di autorizzazione integrata ambientale. Le
indicazioni della Consulta ci insegnano che, il complesso rapporto tra ambiente e lavoro
non puo essere risolto sulla base di un rigido criterio di prevalenza dell’uno sull’altro, bensi
deve nell’ambito di una dimensione di “contemperamento”.

Da cio si evince come spesso, l'interesse ambientale e quello economico-
lavorativo, a causa della ristrettezza delle risorse disponibili e delle condizioni di non
regolata concorrenza globale, si vadano a trovare spesso in una situazione di reciproca
tensione, che rischia di sfociare in conflitti palesi e dannosi. Esiste, in linea di principio,
una sola strada da percorrere per implementare la collaborazione tra le discipline di tutela
dell’ambiente e del lavoro, e allo stesso tempo, di “allentare” le tensioni tra esse esistenti:
questa strada consiste nell’orientare previamente le politiche pubbliche verso la creazione
e lo sviluppo di attivita produttive “pro-ambiente”, o, quantomeno “ecosostenibili”**é,
Nonostante la difficile percorribilita di tale strada, causata dall’inadeguatezza degli stati
circa la loro capacita di governo dell’economia, si ritiene necessario concentrare gli sforzi
su tale aspetto

Nel contesto sovranazionale, 1’Organizzazione internazionale del lavoro!® ha,
negli ultimi anni, accresciuto in maniera significativa, la sua attenzione nei confronti di
una ‘“‘just transition”’ verso un’economia sempre piu verde, de-carbonizzata, sostenibile e
circolare, fortemente legata al concetto del c.d. “decent work "1?°,

E cio, anche attraverso la creazione di nuove tipologie professionali (c.d. green
jobst?l), legate allo sviluppo produttivo eco-sostenibile, nell’ambito di un ragionamento
che si basa sulla necessaria azione sinergica tra lavoro e ambiente, posto che: “/’uno é in

grado di beneficiare [’altro: I’ambiente, attraverso opportuni investimenti, puo essere

118 A.G. DATO, Il bilanciamento tra principi costituzionali e la nuova dialettica tra interessi alla luce della
riforma Madia. Riflessioni in margine al ‘caso Illva’, in federalismi.it, 2019, n.12, 22; V. CAGNIN, Diritto del
lavoro e sviluppo sostenibile, Milano, 2018.

119110, Just Transition towards environmentally sustainable economies and societies for all, 2018, 2.

120 Accordo di Parigi collegato alla Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti climatici del 12
dicembre 2015.

121 UNEP-ILO-IOE-ITUC, Green Jobs: Towards decent work in a sustainable, low-carbon world, 2008; L.
RusTico, M. TIRABOSCHI, Le prospettive occupazioni della green economy tra mito e realta, in Dir. rel. Ind.,
2010, 931 e ss.
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strumento di forte stimolo per il mercato del lavoro, ed il lavoro puo essere orientato verso
settori e con modalita tali da risultare utile alla tutela ambientale .

A livello europeo, la Commissione ha recentemente promosso il c.d. “Green Deal
per [’Unione europea e i suoi cittadini”, rilevando anch’essa, la necessita di garantire la
transizione verso un’economia ‘“climate-neutral”, inclusiva e accettabile per tutti. La
commissione ha inoltre sollecitato ad una “particolare attenzioni alle regioni, alle
industrie e ai lavoratori che dovranno affrontare i problemi maggiori” attraverso la
proposta di “un maccanismo e un fondo per una transizione giusta, volta a non lasciare

indietro nessuno 1%,

122 A, Levi, Tutela del lavoro e tutela dell’ambiente: divergenze e convergenze di due ordinamenti a
confronto, in AA.VV., Studiin onore di Tiziano Treu. Lavoro, istituzioni, cambiamento sociale, vol. ll, Contratti
di lavoro, Napoli, 2011, 1105.

123 COM (2019) 640 final dell’11 dicembre 2019 (“Il Green Deal europeo”).
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Capitolo Il - La responsabilita dello Stato in materia ambientale: tra

dimensione europea e dimensione interna

Sommario: 1) La responsabilita ambientale nell’ordinamento giuridico italiano 2) La responsabilita per
danno ambientale nella normativa europea 3) La responsabilita internazionale per danno ambientale 4) Reati
da inquinamento ambientale 5) I casi llva di Taranto e Texaco-Chevron 6) Conflitti armati internazionali e

tutela dell’ambiente

1. La responsabilita ambientale nell’ordinamento giuridico italiano

L’art. 18 della 1. 349/1986%* disciplinava la responsabilita per danno ambientale,
inserendola nell’area della responsabilita aquiliana, come si puo evincere chiaramente dal
comma 1 dell’art. 2043 c.c. La responsabilita ambientale viene subito connotata per la sua
tipicita, in quanto il fatto produttivo del danno viene qualificato come “ingiusto”, solo in
caso di “violazione di disposizioni di legge o di provvedimenti adottati in base a legge”; e
per il suo carattere punitivo e sanzionatorio'?. Tale carattere sanzionatorio & rinvenibile
nella scelta dei parametri di valutazione equitativa del danno, nell’esclusione della
solidarieta nei casi di concorso illecito, o nel mancato richiamo del limite dell’eccesiva
onerosita per ’applicazione del risarcimento in forma specifica. Una volta verificatosi il
danno, lo Stato era legittimato, come ente che rappresentava la collettivita nazionale,
all’esercizio dell’azione risarcitoria. In tal senso il comma 1 dell’art. 18 della legge
349/1986 stabilisce che: “Qualunque fatto doloso o colposo... obbliga I'autore del fatto al
risarcimento nei confronti dello Stato”; il comma 3 invece, prevede che: “I’azione di
risarcimento del danno ambientale, anche se esercitata in sede penale, € promossa dallo

9

Stato”. 1l legislatore al comma 3 del gia citato articolo, dopo aver riconosciuto la
legittimazione dello Stato all’esercizio dell’azione risarcitoria, prevedeva in aggiunta la
possibilita di agire anche per gli enti territoriali, nell’ipotesi in cui i beni oggetto del fatto

lesivo, incidessero anche sugli stessi. Agli enti territoriali non viene perd riconosciuto il

124 Legge 8 luglio 1986, n. 162.
125 C, saLvi, La responsabilitd civile, in G. 1UDICA-P. ZATTI (a cura di), in Tratt. Dir. priv., Milano, 1998, 218 s.

47



diritto al risarcimento, in quanto lo stesso, in base a quanto stabilito dal comma 9 dell’art.
18 della I. 349/1986, spetta esclusivamente allo Stato.

La giurisdizione per le azioni di danno ambientale, che fino a quel momento era
stata esercitata dal giudice contabile, venne trasferita in capo al giudice ordinario, ai sensi
dell’art.18 comma 2. L’unica eccezione prevista era rappresentata dall’ipotesi in cui la
responsabilita fosse imputabile ad un pubblico funzionario, sottoposto al giudizio della
Corte dei Conti'?. Il legislatore, anticipando il possibile esito del giudizio stabilisce che
“il giudice, nella sentenza di condanna, dispone, ove possibile, il ripristino dello stato dei
luoghi a spese del responsabile’”; in questo modo derogando alla disciplina della
responsabilita extracontrattuale, ed in particolare all’art. 2058 c.c., il quale prevede quale
strumento prioritario di riparazione del danno, anziché il risarcimento per equivalente, il
risarcimento in forma specifica'?’. La preferenza accordata a tale forma di risarcimento si
desume, in maniera indiretta, dal fatto che al giudice € riconosciuto il potere di disporre
d’ufficio il ripristino dello stato dei luoghi, a differenza di quanto previsto nella disciplina
generale. In quest’ultima infatti, I’organo giudicante deve attenersi alla domanda della
parte danneggiata, alla quale ¢ riservata I’opzione tra le due forme di risarcimento
(specifico o equivalente). La reintegrazione a spese del responsabile della situazione
alterata ha un solo limite, il quale ¢ rappresentato dall’impossibilita di riprodurre, in tutto
0 in parte, una situazione simile a quella preesistente alla verificazione della condotta
dannosa, a causa della irreparabilita ed irreversibilita dei danni. Nell’ipotesi in cui si
verifichi tale ultima situazione, il giudice dovrebbe condannare il danneggiante al
risarcimento per equivalente, determinando, ove possibile, I’esatto ammontare. Qualora
risulti impossibili stabilire 1’esatta quantificazione dei danni, il giudice ne determina
I’ammontare in via equitativa, tenendo conto dei parametri a tal fine previsti: la gravita
della colpa individuale, il costo necessario per il ripristino e il profitto conseguito dal
trasgressore in conseguenza del suo comportamento dannoso per i beni ambientali (art. 18

co 6). Si é fatto ampiamento ricorso alla valutazione equitativa del danno ambientale, non

126 Art. 22 del d.p.r. 10 gennaio 1957, n. 3.
127°5, MazzamuTo, Osservazioni sulla tutela reintegratoria di cui all’art. 18 I. 349/1986, in Riv. crit. dir. priv.,
1987, 699.
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soltanto per la difficile quantificazione del danno determinata dalla particolare natura del
bene ambientale, ma anche per I’intento gia manifestato dal legislatore nell’art. 18, di
attribuire alla responsabilita ambientale una funzione sanzionatoria-punitival?®, Tale
intento sembra essere confermato dall’applicazione di criteri previsti all’art. 18 co 6, anche
nell’ipotesi in cui ’'ammontare del danno fosse precisamente determinabile?®. L’art. 18
venne approvato dal Parlamento con un’unanime riserva, in vista di una sua sollecita
riforma. Tale norma apparse ai primi commentatori come compromissoria e incoerente*°
e una conferma di tale giudizio si rinvenne nei successivi interventi legislativi, che
manifestano I’intenzione del legislatore di restringere I’ambito di applicazione dell’art 18,
andando a favorire I’introduzione di sistemi di responsabilita oggettiva, nonché la sua
scarsa applicazione, testimoniata dalle poche occasioni in cui la giurisprudenza e stata
chiamata a pronunciarsi in materia ambientale. Nonostante ’art. 18 della 1. 349/1986 sia
stato abrogato, I’art. 311 del d.lgs 152/2006 reintroduce una forma di responsabilita per
colpa, la quale ricorda quella della disciplina antecedente e riconferma il ruolo chiave del
ripristino ambientale nella tutela risarcitoria del danno. Il d.lgs 152/2006 non alterando il
binomio forma specifica-equivalente®! previsto dall’art. 18, specifica che il ripristino deve
consistere “nella riqualificazione del sito e del suo ecosistema mediante qualsiasi azione
o combinazione di azioni, dirette a riparare, risanare o, qualora sia ritenuto ammissibile
dall’autorita competente, sostituire risorse naturali o servizi naturali danneggiati**?”.
L’allegato 3, alla parte sesta contempla la classificazione delle c.d. misure di ripristino
ambientale, che sono differenziate in base alla componente del bene ambientale a cui
vengono destinate, ed a seconda della loro concreta fattibilita. VVengono inoltre presi in
considerazione anche i criteri utilizzabili sia dall’operatore che dal Ministro dell’ambiente,

per la loro individuazione e scelta.

128 A, DECUPIS, La riparazione del danno ambientale: risarcimento o pena, in Riv. dir. civ., 1988, 401.

129 M. LIBERTINI, La nuova disciplina del danno ambientale, in P. PERLINGHIERI (a cura di), il danno ambientale
con riferimento alla responsabilita civile, Napoli, 1991, 54 s.

130 . GIAMPIETRO, La responsabilitd per danno all’ambiente, Milano, 1988, 23 s e 256 s.

131 A. MACRi, Danno ambientale: cosa cambia con il d.lgs. 152/2006 ed i possibili riflessi su criteri e
quantificazione del danno, in particolare alle risorse forestali in caso di incendio, in Dir. e giur. agr., 2006,
567.

132 Art. 302 comma 9, Codice dell’ambiente.
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La nozione di danno ambientale & mutata negli ultimi tempi, insieme
all’elaborazione del concetto di ambiente ad opera della giurisprudenza costituzionale,
nonché della normativa comunitaria.

La disciplina della responsabilita ambientale contenuta nell’art. 311, pone non
pochi problemi applicativi derivanti, in primo luogo, dal suo mancato coordinamento con
alcune disposizioni della medesima parte sesta, che regolano fattispecie da essa distinte
per il legittimato passivo. Infatti, mentre I’art. 311 concerne un soggetto non identificato
che abbia prodotto un danno ambientale, 1’art. 308 prevede una responsabilita collegata
all’esercizio di determinate attivita professionali. I problemi derivano inoltre, anche dai
criteri di imputazione della responsabilita e dai criteri di liquidazione del danno. A tali
contraddizioni si aggiunge anche il contrasto dell’art. 311, che introduce un regime di
responsabilita per colpa, con gli artt. 3 e 6 della direttiva 2004/35/CE i quali prevedono
invece, forme di responsabilita oggettiva, in caso di danni al terreno e alle acque, provocato
dagli operatori esercenti le attivita professionali indicate nell’allegato II, circoscrivendo
alle sole ipotesi di danni alle biodiversita, i casi di responsabilita soggettiva degli operatori
che non svolgono le attivita di cui al suddetto allegato.

Negli ultimi anni, la nozione di danno ambientale ha subito una profonda
evoluzione, influenzata anche dalla contemporanea elaborazione del concetto di ambiente,
ad opera della giurisprudenza costituzionale, nonché della nuova normativa comunitaria.
Il legislatore infatti, riprendendo quanto stabilito nella direttiva comunitaria 2004/35/CE,
introduce all’art. 300 comma 1, del d.lgs 156/2006, una definizione piu analitica secondo
la quale: “é danno ambientale qualsiasi deterioramento significativo e misurabile, diretto
o indiretto, di una risorsa naturale o dell utilita assicurata da quest’ultima”. Tale
disciplina, che ¢ contenuta nella parte Sesta del Codice dell’ambiente, oltre a contenere
quanto disposto nella direttiva comunitaria, riprende anche quanto stabilito in sede di
Parlamento Europeo e in sede di Consiglio sulla responsabilita ambientale, in materia di

prevenzione e riparazione del danno ambientale!33, Rispetto alla definizione comunitaria &

133 B, Pozz0, La responsabilitd per danno ambientale, in G. Ross! (a cura di), Diritto dell’Ambiente, Torino,
2015, 215-228; B. Pozzo, La nuova direttiva 2004/35/CE del Parlamento europeo e del Consiglio sulla
responsabilita ambientale in materia di prevenzione e riparazione del danno, in Riv. giur. amb., fascicolo 1,
Milano, 2010, 1-80.
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stato omesso il riferimento al “danno che produca significativi effetti negativi sul
raggiungimento o il mantenimento di uno stato di conservazione favorevole di tali specie
e habitat”, la quale ¢ stata sostituita dalla piu generica espressione utilizzata all’art. 300
comma 2, di “deterioramento, in confronto alle condizioni originarie”. La nozione di
danno ambientale ha subito in questo modo un restringimento, andando ad escludere dal
novero dei danni risarcibili alcune tipologie di danno, come ad esempio la presenza di
inquinanti nell’aria, questo perché il loro relativo accertamento e la successiva
quantificazione economica presentano maggiori difficolta’**. In tal modo si rischierebbe
di lasciare impuniti quegli illeciti ambientali che ad oggi non sono ricompresi nell’elenco
di cui al comma 2 dell’art. 300; la giurisprudenza pero, chiamata a decidere su alcune
fattispecie di danno ambientale, ha escluso il carattere tassativo della suddetta elencazione,
ritenendola meramente esemplificativa.

Oltre a dover riguardare risorse naturali, il danno ambientale deve essere
significativo, cio¢ rilevante, con riferimento “allo stato di conservazione della risorsa
naturale al momento della sua verificazione, ai servizi offerti dai valori ricreativi connessi
ed alla capacita di rigenerazione naturale”, ovvero determinare “un provato effetto sulla
salute umana”*®. Sulla base di queste osservazioni, parte della dottrina ha ritenuto che il
Codice dell’ambiente abbia introdotto nel nostro ordinamento una concezione
“materialistica” di danno. Tale concezione non si concilia bene con la nozione unitaria di
danno®3® prevista dalla Corte Costituzionale e dai giudici di legittimita.

L’interpretazione estensiva della definizione di danno, contenuta nell’art. 300,
risulta essere necessaria al fine del coordinamento di tale disposizione con quanto disposto
nell’art. 311, in materia di responsabilita ambientale. Tale ultimo articolo infatti,
riprendendo il contenuto dell’art. 18, definisce in maniera ben piu ampia e generica il

danno come alterazione, deterioramento o distruzione dell’ambiente, senza andare a

134 p_ LIBERATORE, La quantificazione economica del danno ambientale nel D.lgs. n. 152/2006. Applicabilitd e
limiti del costo del ripristino e degli altri metodi di stima in ambito giuridico-processuale, in F. GIAMPIETRO (a
cura di), La responsabilita per danno all’ambiente, Milano, 2006, 384.

135y, allegato 4 alla parte sesta.

136 |, PrATI, Diritto alla salubrita dell’ambiente e danno esistenziale in rapporto alla direttiva 35/2004/CE, in
F. GIAMPIETRO (a cura di), La responsabilita per danno all’ambiente, cit., 76.
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specificare le risorse cui si debba fare riferimento.

I1 concetto di “fatto illecito” ha subito una evoluzione nella legislazione di settore.
Al sensi dell’abrogato art. 18, ai fini della configurazione della responsabilita ambientale
era necessario un fatto illecito consistente nella “violazione di legge o di provvedimenti
adottati in base alla legge”. In questo modo, il legislatore impediva al giudice di dichiarare
la sussistenza dell’illecito ambientale, in mancanza del necessario presupposto della
violazione di una specifica disposizione di legge.

La responsabilita ambientale e stata accostata sin dal primo momento alla
responsabilita aquiliana, per il suo carattere soggettivo. Affinche possa configurarsi un
illecito ambientale & necessario infatti, che la condotta inquinante sia dolosa o colposa. Per
configurare I’illecito, come ribadito dalla Suprema Corte, era sufficiente, quindi,
“I’elemento soggettivo intenzionale, cioe che la condotta fosse dolosa o colposa, e, per la
legge speciale, qualificata dalla violazione di disposizioni di legge o di provvedimenti
adottati in base a legge; vigendo altrimenti la causa esimente dall esercizio legittimo di
un diritto ™", A differenza dell’art.18, il Codice dell’ Ambiente (art.311) non ribadisce la
centralita della condotta antigiuridica.

L’art. 303 lett. h) del d.lgs 152/2006, riprendendo in maniera lineare quanto
disposto nella direttiva all’art. 4, stabilisce che la parte sesta della legge “non si applica al
danno ambientale o alla minaccia imminente di tale danno causati da inquinamenti di
carattere diffuso, se non sia stato possibile accertare in alcun modo un nesso causale tra
il danno e [’attivita dei singoli operatori”. |l regime della responsabilita pone quindi, a
carico del danneggiato, I’onere di provare il nesso causale; d’altronde non potrebbe essere
diversamente, dal momento che il principio “chi inquina paga”, anche nelle ipotesi di
responsabilita oggettiva, impone ’accertamento dell’origine dell’inquinamento e della sua
imputazione causale all’attivita dell’ imprenditore.

La fattispecie di danno ambientale, in ragione del suo carattere diffuso e
diversificato delle conseguenze dannose, si caratterizza piuttosto frequentemente per un

profilo causale piuttosto incerto, non solo relativamente al rapporto tra ’azione (o

137 Corte Cass. sent 3 febbraio 1998, n. 1087
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I’omissione) e 1’evento, ma anche tra I’evento ed i vari danni che ne conseguono. Per
quanto riguarda il rapporto tra I’azione e I’evento, quello che desta particolare
problematicita ¢ I’individuazione del fatto idoneo a fondare la responsabilita, nel caso in
cui ’evento si sia verificato a seguito di una pluralita di condotte lesive, riferibili a piu
agenti, oppure da un’unica condotta attribuibile a pit soggetti. La difficolta nell’accertare
con sufficiente precisione I’incidenza causale di ogni singola condotta nella
determinazione del danno, si ripercuote anche sulla ripartizione del quantum liquidato a
titolo risarcitorio che, secondo quanto previsto dalla normativa oggi in vigore (art. 311
comma 3), dovrebbe essere ripartito sulla base del singolo apporto causale.

Occorre moltre ricordare che, I’illecito ambientale non si esaurisce in un evento
limitato e necessariamente contestuale alla condotta antigiuridica, le conseguenze infatti,
potrebbero manifestarsi anche dopo che sia trascorso un certo intervallo di tempo. Proprio
sulla base di tali caratteristiche del danno ambientale bisogna escludere 1’applicabilita della
regola generale di diritto comune in tema di quantificazione del danno dettata dall’art. 1223
c.c.®®, Tale norma limita il risarcimento ai soli danni che siano “conseguenza immediata
e diretta” dell’inadempimento o del ritardo. E previsto un termine di prescrizione di cinque
anni (ex art. 2947 c.c.) per I’esercizio dell’azione giudiziale, in ragione del fatto che il
responsabile del danno ambientale non pu0 essere chiamato a rispondere dei danni
all’infinito. E previsto inoltre, un termine di decadenza di due anni, decorrente dalla notizia
del fatto per ’emissione dell’ordinanza risarcitoria (art. 313 co 4).

E risultato essere necessario il ricorso alle presunzioni*®®, a causa della complessita
degli accertamenti, soprattutto con riferimento ai casi in cui l’inquinamento risulta
ascrivibile ad un insieme di fattori causali € concorrenti, provocati dall’attivita di piu
soggetti. Il metodo delle presunzioni e un metodo molto criticato, dagli stessi operatori,
che lo ritengono contrastante con il principio “chi inquina paga”. La Corte di Giustizia, in
una recente pronuncia, ha riconosciuto il ricorso al metodo delle presunzioni, purche

sorretto da “indizi plausibili” come “la vicinanza dell’impianto dell operatore

138 G. Tuccl, Tutela dell’ambiente e diritto alla salute nella prospettiva del diritto uniforme europeo, in Contr.
e Imp./Europa, 2003, 1169.

139 F, Peres, Obbligo di bonifica accertamenti istruttori e presunzioni, in Riv. giur. amb., 2010, 156 e G. TADDEI,
Responsabilita, nesso causale e giusto procedimento, in Ambiente & Sviluppo, 2010, 437.
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all’inquinamento accertato e la corrispondenza tra le sostanze inquinanti ritrovate e i
componenti impiegati da detto operatore nell esercizio della sua attivita”*°. 1 sistema
delle presunzioni peraltro, € gia stato adottato in altri paesi europei (come ad esempio la
Germania), si tratta dell’utilizzo di un concetto di causalita meno rigoroso e basato su dati
statistici (c.d. causalita stocastica)'#*, il quale consentirebbe la piena operativita dei principi
di prevenzione e di precauzione, oltre all’estensione dell’ambito della responsabilita

ambientale, con la conseguente maggiore internazionalizzazione dei costi ambientali.

2. La responsabilita per danno ambientale nella normativa europea

La disciplina europea circa la responsabilita civile per il danno ambientale, affonda
le proprie radici nella Bozza della Direttiva sulla sorveglianza e sul controllo all’interno
della Comunita delle spedizioni transfrontaliere di rifiuti pericolosi del 198442, Questa
conteneva disposizioni sulla responsabilita e sull’assicurazione obbligatoria che perd non
vennero mantenute nel testo definitivo!*®. La responsabilita civile per danno ambientale,
quale espressione del principio “chi inquina paga”, ¢ descritta per la prima volta nel Quarto
Programma d’Azione del 1987*4. L’importanza della sua previsione ¢ stata ribadita nel
successivo Quinto Programma d’Azione del 1933 nel quale venne affermato che
“l'imputazione di responsabilita civile sara ['arma cui ricorrere per punire il saccheggio
dell’ambiente”, nonché “un chiarissimo incentivo economico per la gestione e il controllo
dei rischi, dell inquinamento e dei rifiuti”.

Nel 2000, la Commissione europea pubblico il Libro Bianco sulla responsabilita
per danni all’ambiente, in cui la responsabilita ambientale veniva definita “una maniera

per attuare i principi fondamentali della politica ambientale enunciati nel Trattato CE, ed

140 Corte Europea di Giustizia, sent 9 marzo 2010, C-378/08, Raffinerie mediterranee, in Foro.it., 2010, 1V,
555.

141 G. VILLA, Nesso di causalitd e responsabilita civile per danni all’ambiente, in P. TRIMARCHI (a cura di), Per
una riforma della responsabilita civile per danno all’ambiente, Milano, 1994, 98.

142 pirettiva del Consiglio 84/631/CEE, 31-41.

143 M. ALBERTON, La quantificazione e la riparazione del danno ambientale nel diritto internazionale e
dell’lUnione Europea, Milano, 2011, 198.

144 Risoluzione del Consiglio e dei rappresentanti dei Governi degli Stati membri del 19 ottobre 1987, 15.
145 Risoluzione del Consiglio delle comunita europee e dei rappresentanti dei Governi degli Stati membri
del 1 febbraio 1993.
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in particolare nel principio del chi inquina paga”. La proposta di Direttiva fu formulata
dalla Commissione europea nel 2002, essa abbandonava I’ambiziosa ipotesi di disciplinare
anche i danni tradizionali, prevedeva un modello di responsabilita oggettivo e il criterio
della responsabilita solidale dei coautori del danno, a cui poi pero si rinuncio nel testo
definitivo. Tale proposta fu oggetto di accese discussioni che condussero ad alcune
modifiche, per poi giungere il 21 aprile del 2004 all’approvazione della Direttiva
2004/35/CE, sulla responsabilita ambientale in materia di prevenzione e riparazione del
danno ambientale. Tale direttiva non si applica a ogni possibile cambiamento negativo
dell’ambiente ed inoltre, offre una nozione autonoma di danno, che vale ’ambito da essa
disciplinato: “un mutamento negativo misurabile di una risorsa naturale 0 un
deterioramento misurabile di un servizio di una risorsa naturale, che puo prodursi
direttamente o indirettamente!“®, ove per servizio si intenda I’insieme delle “funzioni
svolte da una risorsa naturale a favore di altre risorse naturali e/o del pubblico!*’. Tale
Direttiva distingue anche tra tre tipologie di danno, a seconda delle risorse naturali prese
in considerazione: le specie e gli habitat naturali protetti; le acque; il terreno. La prima
categoria consiste in qualsiasi danno, che produca significativi effetti negativi sul
raggiungimento, o il mantenimento di uno stato di conservazione favorevole delle specie
¢ degli habitat protetti. Per “significativi”, la Direttiva intende gli effetti negativi che tale
tipologia di danno deve provocare, sul raggiungimento o sul mantenimento dello stato di
conservazione favorevole di tali specie e habitat, ai fini dell’applicazione della disciplina.
Occorre infine ricordare che la Direttiva sopra citata specifica che, il carattere significativo
diun danno é da valutare con riferimento alle “condizioni originarie”. La seconda categoria
di danno disciplinata dalla Direttiva, e quella che riguarda le acque e viene cosi descritta:
“qualsiasi danno che incida in modo significativamente negativo sullo stato e sul
potenziale ecologico, chimico e/o quantitativo delle acque superficiali e sotterranee come
viene definito e disciplinato dalla Direttiva 2000/60/CE”. La terza categoria di danno
invece, ha come oggetto di disciplina il terreno. Questo viene descritto come “qualsiasi

danno che consista in una contaminazione del terreno che crei un rischio significativo di

146 Art. 2, punto 2.
147 Art. 13, punto 13.
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effetti negativi sulla salute umana a seguito dell’introduzione diretta o indiretta nel suolo,
sul suolo o nel sottosuolo di sostanze, preparati, organismi o microrganismi*,

L’aspetto piu importante di tale Direttiva, a parere di chi scrive, ¢ quello basato
sull’analisi di due regimi di responsabilita, che differiscono per ’oggetto della tutela, il
soggetto che ha causato il danno e il criterio di imputazione della responsabilita. 11 testo di
tale Direttiva su tale punto stabilisce che: “La presente direttiva si applica: al danno
ambientale causato da una delle attivita professionali elencate nell’allegato Il e a
qualsiasi minaccia di tale danno a seguito di una di dette attivita; al danno alla specie e
agli habitat naturali protetti, causato da una delle attivita professionali non elencate
nell’allegato Il e a qualsiasi minaccia di tale danno, a seguito di una di dette attivita, in
caso di comportamento doloso o colposo dell operatore*®®. Viene quindi contemplata
I’ipotesi della responsabilita oggettiva, in base alla quale ¢ sufficiente la sussistenza del
nesso causale tra azione e danno, per I’ipotesi di danno causato o minacciato, nell’ambito
di “attivita professionali che presentino un rischio potenziale o reale per la salute umana
e I'ambiente’*>°. Occorre ricordare che per “attivita professionale”, si intende “qualsiasi
attivita svolta nel corso di un’attivita economica, commerciale o imprenditoriale,
indipendentemente dal fatto che abbia un carattere pubblico o privato o che persegua o
meno fini di lucro”**.

La direttiva si applica anche in caso di comportamento doloso o colposo
dell’operatore!®2. Questa seconda fattispecie riguarda attivita che, non sono di per sé
pericolose o dannose per la salute, e in questi casi la responsabilita € comportata dal dolo
o dalla colpa. Per “operatore” si intende, “qualsiasi persona fisica o giuridica, sia essa
pubblica o privata, che esercita o controlla un’attivita professionale oppure, quando la
legislazione nazionale lo prevede, a cui e stato delegato un potere economico decisivo sul

funzionamento tecnico di tale attivita, o la persona che registra o notifica l’attivita

148 Art. 2, punto 1, lettera c).

149 Art. 3, punto 1, lettera a) e b).

150 Allegato VIl e art. 3, punto 1, lettera a).
151 Art.2, punto 7.

152 Art. 3, punto 1, lettera b).
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medesima®®3,

In materia di danno ambientale la Direttiva elabora una distinzione molto
importante, quella tra: minaccia imminente e danno. Sono previste per entrambe una serie
di doveri di azione e di cooperazione a carico dell’operatore e di poteri dell’autorita
competente. Essa stabilisce che quando esiste una minaccia imminente di danno
ambientale, I’operatore deve adottare senza remora, le misure di prevenzione necessarie™®.
Per misure di prevenzione necessarie si intendono “le misure prese per reagire ad un
evento, un atto o un’omissione che ha creato una minaccia imminente di danno
ambientale, al fine di impedire o minimizzare tale danno®°. Nell’ipotesi in cui la minaccia
persista, nonostante le misure prese, I’operatore ha il dovere di informare della situazione,
nel minor tempo possibile, I’autorita competente. L’autoritd competente ¢ la figura
principale del sistema che viene definito dalla Direttiva, essa viene nominata dagli Stati
membri per svolgere 1 compiti previsti, e precisamente: individuare 1’operatore
responsabile del danno o della minaccia imminente di danno; valutare la gravita del danno,
determinare le misure di riparazione da prendere a norma dell’Allegato I1*%6. Nell’ipotesi
in cui I’operatore non provveda ad adottare tali misure, oppure nel caso in cui vi sia
I’impossibilita di individuare 1’operatore, o anche se lo stesso ai sensi della Direttiva non
sia tenuto a sopportare i costi, sara la stessa autorita competente ad adottare le misure di
prevenzione necessaria'®’. E evidente quindi, come sia assente una previsione che obblighi
gli Stati membri a garantire in ogni modo che le misure preventive e di riparazione del
danno vengano adottate, nel caso in cui questo non venga fatto da parte dell’operatore
responsabile. Di conseguenza sono lasciati senza soluzione i casi di danni alla specie e agli
habitat naturali protetti, di cui non venga provata la colpa dell’operatore, o quando
I’operatore non venga individuato, oppure qualora non abbia i mezzi finanziari sufficienti,

o infine nei casi in cui, ai sensi della Direttiva, non fosse tenuto a sopportare i costi*°®,

153 Art. 2, punto 6.

154 Art. 5, punto 1.

155 Art2, punto 10.

156 Art. 5, punto 3 e 11.

157 Art. 6, punto 3.

158 B. Pozzo, La responsabilité ambientale, la nuova Direttiva sulla responsabilitd ambientale in materia di
prevenzione e riparazione del danno ambientale, Milano, 2005, 13 s.



Qualora un danno ambientale si sia effettivamente verificato, 1’operatore ¢ tenuto
a comunicare senza ritardo all’autorita competente, tutte le informazioni sulla situazioni;
deve inoltre adottare “tutte le iniziative praticabili per controllare, circoscrivere,
eliminare o gestire in altro modo, con effetto immediato, gli inquinanti in questione e/o
qualsiasi altro fattore di danno, allo scopo di limitare o prevenire ulteriori deterioramenti
ai servizi e (adotta), le necessarie misure di riparazione, conformemente all’art. 7”*°. Tali
misure naturalmente devono essere dirette a risanare o a riparare, i servizi o le risorse che

sono state danneggiate.

3. La responsabilita internazionale per danno ambientale

In dottrina con riguardo al danno ambientale, si & sviluppata la teoria della
“responsabilita internazionale da atto lecito”, che insorgerebbe qualora si verifichi un
danno conseguente ad un’attivita compatibile con gli obblighi internazionali ma
potenzialmente dannosa per gli altri Stati e in generale per la comunita internazionale®®.
Secondo una rilevante corrente dottrinaria si tratterebbe di una responsabilita “senza
illecito”, posta a carico dello Stato in cui ha origine I’evento dannoso, che ne risponderebbe
a titolo oggettivo. Che il verificarsi di un danno ambientale, pur causato dal compimento
di un’attivita lecita, comporti una responsabilita internazionale a carico dello Stato di
origine & un principio consuetudinario consolidato. Tale principio & stato in origine
introdotto nella prassi giuridica degli Stati, dalla sentenza arbitrale sul Trail Smelter
Case!®, Tale principio & stato poi elaborato durante una Conferenza delle Nazioni Unite
sull’ambiente e lo sviluppo (UNCED-1992)%2, ed infine fu definitivamente enunciato dalla
Corte Internazionale di Giustizia nel caso relativo al progetto Gabcikovo-Nagymaros!®:,

In linea con quanto affermato nel caso Trail Smelter, il Principio 2 della Dichiarazione

159 Art. 6, punto 1, lettera a) e b).

160 M. MARCHEGIANI, Responsabilitd internazionale per danno ambientale derivante da fatto lecito, in R.
GIUFFRIDA-F. AMABILI, La tutela dell’ambiente nel diritto internazionale ed europeo, cit, 121.

161 “No State has the right to use or permit of its territory in such a manne ras to cause injury by fumes in or
to the territory of another”, Sentenza del Tribunale Arbitrale, 11 marzo 1941, in UNRIAA IIl, 1965.

162 Conferenza su ambiente e sviluppo di Rio de Janeiro (UNCED-1992).

163 Corte internazionale di giustizia, Progetto Gabcikovo-Nagymaros, (Ungheria e. Slovacchia) sentenza 25
settembre 1997, in ICJ Reports, 1997, 7.
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prodotta dalla Conferenza di Rio del 1992, pur confermando il diritto sovrano degli Stati
all’utilizzo delle proprie risorse secondo le proprie politiche ambientali e di sviluppo,
sottolineava espressamente la “responsability to ensure that activities within their
jurisdiction or control do not cause damage to the environment of other States or of areas
beyond the limits of national jurisdiction”. In tal modo, oltre a ribadire il divieto degli Stati
di arrecare danni di natura ambientale, il principio ¢ stato arricchito con I’introduzione
dell’obbligo di “assicurare”, ovvero di prestare ogni attenzione al fine di prevenire, il
verificarsi del danno!®4. Si ¢ consolidato in questo modo il principio per cui, nello
svolgimento di attivita lecite ma di natura intrinsecamente pericolosa per I’ambiente, gli
Stati sono tenuti non solo ad impedire che all’interno del territorio soggetto alla propria
sovranita e controllo si verifichino eventi dannosi per altri Stati, ma anche a prestare la
dovuta attenzione e diligenza alla prevenzione dei possibili danni®®.

L’ampliamento del principio che prevede il divieto di arrecare danno con I’obbligo
di adottare misure preventive atte a prevenirlo deriva concettualmente dal pronunciamento
della Corte Internazionale di Giustizia nel Corfu Channel Case. In questo caso la Corte
ritenne 1’Albania responsabile dell’affondamento di navi inglesi e delle conseguenti
perdite nonostante, pur consapevole dell’esistenza di un campo minato nelle proprie acque
territoriali, aveva in maniera illecita omesso di adottare alcune misure preventive
finalizzate ad informare adeguatamente gli Stati terzi di questa pericolosa presenzal®®,
Occorre ricordare che la responsabilita per danno ambientale prevede il conseguente
obbligo di riparazione, conformemente a quanto stabilito dalla Corte Permanente di
Giustizia nel Chorzow Case!®’, ove si sanciva I’obbligo di riparazione come conseguenza
del verificarsi del danno ambientale.

Storicamente in sede di Assemblea generale delle Nazioni Unite, la possibilita che
il pieno e libero esercizio della propria sovranita territoriale, fosse in qualche misura
limitato dal divieto di arrecare un danno ad altri Stati, in conseguenza dell’utilizzo del

proprio territorio e delle relative risorse, é stato utilizzato come elemento di critica dalla

164 principio n.2., Dichiarazione di Rio de Janeiro, giugno 1992.

165 R. HIGGHINS, Problems and Process: International Law and How We Use It, Oxford, 1994, 157 ss.
186 Corfu Channel Case (UK v. Albania), IC) Reports (1949).

167 R. HIGGHINS, op.cit, 162 ss.
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maggior parte dei paesi industrializzati. Dell’opinione opposta invece, erano gli Stati
caratterizzati da un minor grado di industrializzazione; questi infatti sono piu soggetti
passivi delle attivita inquinanti e, quindi, sostenitori dell’apposizione dei suddetti limiti
all’esercizio del potere sovrano o, quanto meno, di un obbligo di riparazione, nell’ipotesi
in cui da tale esercizio derivi un danno ambientale!®®. Tale tesi & risultata essere prevalente
anche in sede di Assemblea generale e il punto di vista favorevole alla limitazione di
sovranita e all’insorgere di una responsabilita internazionale, con conseguente obbligo di
riparazione per il danno ambientale, costituisce oggi un principio consolidato nella prassi
degli Stati, dunque una norma cardine del diritto internazionale dell’ambiente.

Quando, all’inizio degli anni Settanta, in seno alla Commissione si inizio a parlare
di responsabilita internazionale per danno ambientale derivante da fatto lecito, gli Stati
economicamente piu avanzati, negando la violazione di norme intrinseche al verificarsi del
danno, sostenevano che tale concetto di responsabilita richiedesse una attivita codificatoria
distinta rispetto a quella applicabile ai casi di illecito internazionale!®®. Le tesi che
ritenevano corretta, consisteva nell’adottare un diverso approccio giuridico per le ipotesi
di “responsabilita da atto lecito” e si fondava sul presupposto che, in presenza di un danno
derivante dallo svolgimento di attivita lecita, non fossero ravvisabili violazioni di obblighi
internazionali ad opera dello Stato di origine. Al contrario infatti, era necessario e
sufficiente per I’attribuzione di responsabilita derivante da atto lecito, I’oggettivo prodursi
del danno®™. Tale teoria rifletteva una visione incentrata sull’oggettivo verificarsi di un
evento dannoso, di fatto contrastante ai precedenti giurisprudenziali e agli assunti che la
Commissione aveva sino a quel momento acquisito in sede di sviluppo e codificazione
delle norme sulla responsabilita da illecito internazionale. Secondo tali precedenti,
I’attribuzione della responsabilita ad uno Stato dipende invariabilmente dal soggettivo

compimento di un illecito, commissivo o omissivol’. La commissione appoggiando le tesi

168 p. Cuomo, La responsabilitd da illecito internazionale in materia di danno ambientale, in
rivistadirittoeprocesso.eu, 2021, 338.

169 |vi, 339,

170 A.E.BOVYLE, State Responsability and International Liability for Injourious Consequences of Acts not
Prohibited by International Law: a Necessary Distinction?, in International and Comparative Law Quarterly,
1990, 1 ss.

171 Art. 1 del Draft Articles on Responsability of States for Internationally Wrongful Acts.
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che ipotizzava un diverso tipo di responsabilita nell’ipotesi in cui I’attivita dannosa fosse
lecita, decise di proseguire i lavori di codificazione delle norme applicabili all’illecito
internazionale nel quadro del Draft Articles on Responsability of States for Internationally
Wrongful Acts, e di istituire, separatamente, il progetto di sviluppo e codificazione
“Liability for Injurious Consequences of Acts not Prohibited by International Law”.

La teoria della responsabilita da atto lecito intesa come tipologia di responsabilita
alternativa alla responsabilita da atto illecito resta tuttora controversa, soprattutto per la
difficolta di individuare, 1 confini, 1 margini e le condizioni necessarie all’applicazione di
un siffatto regime normativo'’?. “E funzionale quindi al presente contributo individuare il
corretto inquadramento giuridico delle conseguenze del danno ambientale, ponendo a
confronto i due approcci che sorreggono i predetti Progetti: |’'international liability”, che
sorgerebbe per le oggettive conseguenze dannose di un’attivita lecita, e la State
Responsability, attribuibile allo Stato autore di un illecito internazionale "*'. Il progetto
sviluppato in sede di Assemblea generale delle Nazioni Unite, individuava la c.d. “liability
without fault”, quale categoria giuridica tipica, di natura oggettiva, nella quale inquadrare
sistematicamente la responsabilita per il danno ambientale, verificatosi in conseguenza di
attivita non proibite dal diritto internazionale. La teoria della responsabilita per atto lecito,
si fonderebbe sul solo dato oggettivo del verificarsi del danno: quello che andrebbe a
comportare un obbligo riparatorio sembrerebbe essere, la violazione del duplice obbligo di
non arrecare danno e di adottare ogni misura precauzionale che sia funzionale ad impedirlo.
La teoria della responsabilita da atto lecito basa il proprio fondamento sulla liceita
dell’attivita svolta e non sulla violazione di norme. Il carattere di liceita dell’attivita svolta
pero, non esclude affatto I’illecito insito al verificarsi del danno ambientale, infatti lo Stato
di origine ¢ comunque soggetto all’obbligo di prevenire il danno adottando delle misure
precauzionali e regolamentari, a prescindere dal fatto che il danno possa dipendere o meno
da una condotta lecita o comunque da circostanze escludenti I’illiceita'™. E al verificarsi

de. danno, la violazione di questi obblighi comporta inevitabilmente una sanzione di natura

172 M. MARCHEGIANI, Responsabilitd internazionale per danno ambientale da atto lecito, in R.
GIUFFRIDA-F. AMABILI (a cura di), cit, 123.

173 p, Cuomo, op.cit., 342.

178 Art. 35 ss, Draft Articles on Responsability of States for Internationally Wrongful Acts.
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risarcitoria, nonostante la liceita dell’attivita da cui il danno € scaturito. Il diritto
internazionale peraltro, ha da tempo escluso la necessita di dolo e colpa quali elementi
costitutivi dell’illecito e ricondotto I’attribuzione della responsabilita al solo risultato della
violazione delle norme (c.d principio di effettivita). Il principio di effettivita va quindi
applicato anche alla fattispecie di danni ambientali derivanti dallo svolgimento di attivita
lecite, che sono comunque soggette a obblighi di prevenzione, la cui violazione comporta
sempre un illecito internazionale!”.

Le bozze del Progetto sulle conseguenze dannose derivanti da attivita non illecite,
successivamente presentate all’Assemblea generale, introducevano elementi che, in
qualche misura incrementavano ancora di piu il novero delle norme primarie a tutela
dell’ambiente. Il secondo rapporto, presentato nel 1982, poneva il dovere in capo allo Stato
di evitare, minimizzare e riparare, danni ambientali transfrontalieri, prevedibili per il
rischio che le attivita condotte sul proprio territorio comportano®’®. Da tale obbligo,
scaturivano una serie di obblighi dipendenti, quali ad esempio il dovere di informare i
propri confinanti riguardo le attivita potenzialmente pericolose per I’ambiente. Gli stati
dovevano inoltre, indicare i rimedi, rendersi disponibili a concordare un regime applicabile
per entrambe le parti e continuare ad adottare misure atte a proteggere gli interessi degli
altri Stati, pur nel pieno esercizio della sovranita territoriale!’’. Tali obblighi rafforzano il
principio per cui gli Stati, non hanno liberta assoluta di porre in essere attivita che
comportano un alto grado di pericolosita se non nel rispetto di norme precauzionali e di
vigilanza. Tali principi impongono agli Stati non solo di valutare il rischio, ma anche di
porre in essere le attivita pericolose nella piena osservanza di obblighi di diligenza
consistenti soprattutto, nell’adottare standard di sicurezza ¢ modelli comportamentali
derivanti dalla prassi e dal diritto degli Stati'’®. La violazione di tali obblighi primari attiva
il regime sanzionatorio circa la responsabilita per violazione di norme (State

responsability). Non giova alla causa della “liability without fault” neppure I’insistenza

175 R. HIGGHINS, op.cit., 164.

176 A.E.BOVLE, op.cit., 5.

177 Artt. 8-11 del Progetto Liability for Injourious Consequences of Act not Prohibited by
International Law.

178 E. CANNIZZARO, Diritto internazionale, Torino, 2014, 413.
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sulla liceita dell’attivita, la quale viene erroneamente chiamata a qualificare la
responsabilita dello Stato come responsabilita senza violazionil’®. 1l nesso, cosi posto (e
cioé¢ che se Dattivita da cui ha origine il danno ambientale ¢ lecita allora anche la
responsabilita sara da atto lecito), ¢ erroneamente concepita: 1) I’attivita in s€ non € mai
illecita, almeno che non si tratti di attivita universalmente vietate dal diritto internazionale
e dai trattati'®. Un esempio di attivita universalmente vietata a livello internazionale sono
i test nucleari; 2) lo Stato risponde sempre della violazione di norme primarie e incorre in
responsabilita da violazione di obblighi (State responsability), se e nella misura in cui il
verificarsi del danno ambientale risulti associato alla non osservanza di norme disciplinanti
I’attenta gestione di attivita pericolose. In questo caso la liceita dell’attivita risulterebbe
essere irrilevante ai fini dell’attribuzione della responsabilita. In caso di disastro
ambientale provocato da un incidente, lo Stato di origine sara sempre e comungue
responsabile per fatto illecito, avendo violato quanto meno il principio per cui “nessuno
Stato ha il diritto di utilizzare il proprio territorio, o di consentirne [’uso, in modo tale da
causare un danno alle emissioni nocive al territorio di un altro Stato”*®*. Lo Stato non
sara ritenuto responsabile e non sara, quindi, tenuto alla riparazione, qualora riuscisse a
dimostrare di aver adottato tutti gli standard di sicurezza previsti e di aver osservato le
norme precauzionali con la dovuta diligenza. Nel caso contrario invece, egli rispondera
anche della violazione della norma che impone la rigida osservanza degli standard di
sicurezza e delle norme precauzionali applicabili al caso concreto. Cio si evince dal, gia
citato caso, Trail Smelter; tale contenzioso infatti, si concluse con il divieto imposto alla
fonderia di produrre ulteriori danni e con I’obbligo imposto allo Stato, a titolo di
riparazione, di usare la dovuta diligenza (due diligence), nell’istituire e applicare un regime
di controllo e di regolamentazione a garanzia di una corretta gestione dell’attivita di
fonderia e della opportuna prevenzione di ulteriori danni'®2, Tutto questo & necessario a
rimarcare che, vi € violazione del diritto in materia ambientale se lo Stato ha mancato di

adempiere ad obblighi di prevenzione o di vigilanza nello svolgimento di attivita che, con

179 A.E.BOVLE, op.cit., 3.

180 Nuclear Test Ban Treaty, 1963, 480 U.N.T.S. 43; Nuclear Test Cases, 1974., I.C.J. Rep. 253, 457.
181 Sentenza del Tribunale Arbitrale, 11 marzo 1941, cit.

182 Draft Articles on Responsability of States for Internationally Wrongful Acts, artt. 1-3.
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le dovute eccezioni, non possono essere definite né lecite e nemmeno illecite. Questo vale
anche per le ipotesi di danno ambientale derivanti da eccezionali tipologie di attivita ad
alto rischio, come ad esempio la gestione di centrali nucleari. Per questa tipologia di
attivita, il progetto della Commissione ha accolto il concetto di una responsabilita oggettiva
assoluta (objective responsability, strict liability), la quale insorgerebbe, visto 1’estremo
pericolo, al solo verificarsi dell’evento dannoso, ci0 a prescindere dalla condotta dello
Stato territoriale!®. Al verificarsi del danno, cio che conta sono le violazioni che gli Stati
commettono e questo anche nell’ipotesi in cui, D’attivita da cui origina il danno ¢, in
astratto, compatibile con il diritto degli Stati. Al verificarsi delle conseguenze dannose,
consegue ’applicazione della sanzione di natura risarcitoria, la quale puo inquadrarsi solo
nello schema giuridico proprio della responsabilita da fatto illecito, in quanto solo la piu
recente area della “State responsability” pone norme di carattere sanzionatorio, applicabili
alle conseguenze del fatto dannoso'®*. La commissione di diritto internazionale, sulla base
di questo, ha avuto dei ripensamenti circa il concetto di responsabilita da atto lecito®.
Possiamo ipotizzare che, I’attuale stato del diritto internazionale ponga come
parametro cui commisurare la responsabilita dello Stato, la sola due diligence. La due
diligence viene intesa come 1’obbligo di prevenire e di evitare con tutti 1 mezzi, il verificarsi
di danni ambientali, se e in quanto prevedibili per il rischio che le attivita condotte
comportano. Quello che determina I’obbligo di riparazione quindi € solo ed esclusivamente
la condotta dello Stato, che € sempre in qualche misura associata al verificarsi del danno
ambientale. 11 dovere di usare ’appropriata due diligence nella prevenzione del danno
attraverso il controllo delle attivita potenzialmente rischiose per I’ambiente, deve a buon
diritto definirsi il parametro di valutazione, a cui va commisurato il grado di responsabilita
per il danno ambientale. L’attuazione degli standard di prevenzione (standard of care), &
un obbligo a tutti gli effetti e gli Stati sono tenuti a riconoscerli e ad usare ogni mezzo a

ropria disposizione per adempiere alle proprie obbligazioni, pena 1’incorrere in
prop p p p prop g > P
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LA. Int’l & Comp. L.J., 1996, 882.
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responsabilita per violazione di norme internazionali'®. Se partiamo dall’assunto che
I’illecito sia il presupposto affinche un fatto rientri nell’ambito di operativita della State
responsability, nella fattispecie di danno ambientale I’illecito consiste nel difetto di
prevenzione e dunque, nell’aver indirettamente consentito che lo stesso si verificasse.
Molte delle attivita potenzialmente inquinanti sono di per s¢ lecite, ma ¢ 1’inosservanza dei
due diligence standards, a cui segue il danno da inquinamento che costituisce I’illecito®®’,
Tale visione é stata adottata dalla stessa Corte Internazionale di giustizia, in occasione della
citata sentenza che ¢ stata resa nell’ambito del Progetto Gabcikovo-Nagymaros in cui si
afferma che: “the existence of the general obbligation of States to ensure that activities
within their jurisdiction and control respect the environment of other States or of areas
beyond national control is now part of corpus of international law relating to the
environment ",

In conclusione possiamo affermare che, nell’ambito del danno ambientale, i sempre
piu frequenti effetti dannosi a livello globale, quali ad esempio il cambiamento climatico,
rendono piu che mai necessario e non piu rimandabile, codificare in materia di tutela
dell’ambiente, una disciplina normativa chiara e univoca, che sia uniformemente

applicabile in materia di protezione dell’ambiente.

4. Reato da inquinamento ambientale

Per poter comprendere come si € evoluta, nel nostro ordinamento, la disciplina
legislativa in materia ambientale, occorre sottolineare preliminarmente che il baricentro
della tutela penale non puo essere individuato nelle disposizioni del codice, ma deve essere
rinvenuto nella legislazione speciale®. Il codice Rocco infatti, non presta una grande
attenzione alle questioni ecologiche, questo ¢ dimostrato dal fatto che all’interno di questo

non sono previste fattispecie poste direttamente a tutela dell’ambiente e della sua integrita.

186 p_CuoMmo, op.cit., 348.
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Le ragioni che stanno alla base di questa lacuna sono svariate: da un punto di vista storico,
il codice Rocco ¢ stato redatto nell’epoca del futurismo e in tale contesto si esaltava il
progresso scientifico e tecnologico, rispetto al quale 1’inquinamento rappresentava una
conseguenza fisiologica e le eventuali istanze a tutela dell’ambiente venivano viste come
un ostacolo alla modernita’®®. Oggi invece, la paura collettiva circa le conseguenze
negative del progresso tecnologico, ricoprono un’importanza centrale da un punto di vista
legislativo. La seconda e importante ragione della collocazione sistematica dei reati
ambientali nella legislazione speciale, deriva dalle scelte di tutela che sono state compiute
dal nostro legislatore, il quale ha optato per un modello sanzionatorio, in cui I’illecito
penale coincide essenzialmente con la violazione della disciplina amministrativa di settore:
di conseguenza, le fattispecie incriminatrici sono spesso contenute in leggi speciali, come
una sorta di appendice sanzionatoria della normativa amministrativa®®?.

L’eccessivo aumento di leggi speciali pero, pone dei gravi problemi sotto piu punti
di vista. Innanzitutto si verificano problemi sotto il profilo della conoscibilita del precetto
penale, dal momento che, soprattutto per le materie particolarmente complesse come quella
ambientale, i singoli destinatari della disciplina sono costretti ad orientarsi tra una
molteplicita di norme stratificate su pit livelli e quindi difficilmente accessibili‘®2. In
secondo luogo, il processo di decodificazione genera importanti problemi di
coordinamento con i principi della parte generale, a cui non sempre il legislatore da la
giusta importanza. Si creano in questo modo dei sottosistemi con caratteristiche proprie,
che si pongono in un rapporto quasi derogatorio rispetto al codice, generando cosi una
frammentazione della continuita disciplinare, che e propria della sistematica penale
tradizionale e che ne affievolisce le garanzie classiche!®3. Vi sono stati diversi progetti di
riforma, 1 quali hanno cercato nel corso degli anni, di ricondurre alcune materie all’interno

del codice penale, tra cui anche la disciplina dei reati ecologici. Lo schema del disegno di

130 R, ZanoTT, Il ruolo della sanzione penale nella tutela dell’ambiente, in P. DELL’ANNO- E. Picozza (a
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legge delega, elaborato dalla Commissione Pagliaro nel 1992, prevedeva I’inserimento nel
codice penale di vari Titoli dedicati ad accogliere fattispecie incriminatrici riguardanti gli
ecosistemi, in particolare il Titolo I'V (reati contro I’ambiente), V (reati contro il patrimonio
culturale) e VI (Reati contro il paesaggio e la flora). A questi si aggiungeva un’importante
fattispecie contenuta nel Titolo VII, intitolata “Danneggiamento delle risorse economiche
ambientali”.

L’assenza nel codice di incriminazione concepite appositamente per la
salvaguardia del bene ambiente, si & dovuta scontrare con i richiami delle direttive
comunitarie, le quali hanno spesso spronato il nostro legislatore a mettere in atto una piu
efficace strategia di protezione dell’ecosistema. Cosi in attuazione della direttiva
2008/99/CE, il d.1gs 121/2011 ha introdotto due nuove fattispecie all’interno del codice, di
natura convenzionale: I’art. 727-bis e 1’art. 733-bis, destinate rispettivamente a reprimere
la condotta di “uccisione, distruzione, cattura, prelievo, detenzione di esemplari di specie
animali o vegetali selvatiche protette” e di “distruzione o deterioramento di habitat
all’interno di un sito protetto”. Si tratta delle uniche ipotesi, oggi esistenti all’interno del
codice penale che, in via indiretta, si pongono a presidio di beni ambientali. Relativamente
a queste fattispecie pero, si sono alzate alcune perplessita da parte della dottrina, la quale
si @ mostrata dubbiosa circa le concrete possibilita di applicazione delle figure in esame%,

Durante la meta degli anni Sessanta, nel nostro paese, si & verificato il boom
economico, durante il quale lo sviluppo industriale ha cominciato a produrre delle
conseguenze negative sull’equilibrio dell’ecosistema. Nonostante cid, [’interesse
ambientale non veniva percepito dal legislatore e dalla collettivita come particolarmente
meritevole di tutela e nel nostro ordinamento la protezione ambientale era praticamente
nulla'®®. Queste consapevolezze sono maturate solo in un momento successivo, quando
gravi episodi di inquinamento ambientale hanno iniziato a destare preoccupazione nella
collettivita, come ad esempio 1’episodio dell’esplosione della centrale nucleare di Cernobyl

nel 1986. Questo, unito alle spinte a livello comunitario ed internazionale, hanno portato

194 E. Lo MoNTE, Considerazione sulla (in)applicabilita delle fattispecie di cui agli artt. 727-bis e 733-
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195 D, ConTe, L’inquinamento atmosferico, in P. AMELIO-F. S. FORTUNA (a cura di), La tutela
dell’ambiente, Torino, 2000, 72 e ss.
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il legislatore nel corso degli anni, a dare vita ad una produzione normativa abbondante, che
si e stratificata nel tempo, tanto da risultare caotica e incoerente agli occhi
dell’interprete'®®. Nel disciplinare questa materia, il legislatore ha seguito un’ottica
tradizionale!®’, scegliendo una tutela rivolta alle singole componenti dell’ecosistema e non
all’lambiente nel complesso. La tutela si articola quindi in: norme in materia di
inquinamento atmosferico, norme in materia di inquinamento idrico e infine, norme che si
occupano dei rifiuti solidi.

La disciplina legislativa relativa all’inquinamento atmosferico ¢ contenuta nella
Parte V del d.lgs. 152/2006, recante “norme in materia di tutela dell’aria e riduzione delle
emissioni in atmosfera”. Questa parte del decreto si articola, a sua volta, in tre titoli,
dedicati rispettivamente alla “prevenzione e limitazione delle emissioni in atmosfera di
impianti ed attivita”, agli “impianti termici civili” e ai “combustibili”. La definizione di
inquinamento atmosferico, contenuta nell’art. 268, comma 1, lett. a), esprime una chiara
connotazione antropocentrica, perfettamente coerente con la legislazione precedente e che
si traduce nell’obiettivo di tutelare la vita e la salute dell’uomo. Questo ¢ quello che viene
affermato dal legislatore, quando inquadra I’inquinamento atmosferico come “ogni
modificazione dell’aria atmosferica, dovuta all’introduzione nella stessa di una o piu
sostanze in quantita e con caratteristiche tali da ledere o da costituire un pericolo per la
salute umana o per la qualita dell’ambiente, oppure tali da ledere i beni materiali o
compromettere gli usi legittimi dell’ ambiente”. Un’altra definizione molto importante in
materia é quella di “emissione in atmosfera”, che per il legislatore coincide con “qualsiasi
sostanza solida, liquida o gassosa introdotta nell’atmosfera che possa causare
inquinamento atmosferico %,

Per quanto riguarda le disposizioni di interesse penalistico, la norma che occorre
richiamare ¢ l’art. 279 del Codice dell’Ambiente. Si tratta di una norma piuttosto

complessa, che contiene numerose fattispecie distinte e riconducibili a modelli diversi, che

sono tuttavia, quelli tradizionale del diritto penale ambientale, ed esprimono 1’adesione del
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nostro legislatore ad una tipologia di tutela di carattere politico-amministrativo®. Il primo
gruppo ¢ disciplinato dall’art. 279, comma 1, ed ¢ modellato sullo schema dell’assenza di
autorizzazione amministrativa. Molteplici sono le condotte incriminate: innanzitutto quella
di “chi inizia a installare o esercisce uno stabilimento in assenza della prescritta
autorizzazione ovvero continua [’esercizio con [’autorizzazione scaduta, decaduta,
sospesa o revocata”, successivamente quella di chi “chi sottopone uno stabilimento ad
una modifica sostanziale senza [’autorizzazione prevista dall’art. 269, comma 8. Queste
fattispecie penali si pongono a presidio di un principio fondamentale di tutta la disciplina
in materia di inquinamento e cioé quello per cui tutti gli impianti che producono emissioni
devono essere autorizzati, seguendo un procedimento amministrativo ben preciso, che
prevede verifiche relative a piu parametri?®.

Il reato secondo la giurisprudenza, ha natura permanente ed il momento della sua
consumazione coincide o con I’interruzione definitiva dell’esercizio dell’attivita abusiva,
oppure con il ripristino di una situazione di legalita che puo avvenire mediante il rilascio
dell’autorizzazione richiesta?®!. La natura di reato permanente deve, invece, essere esclusa
per lipotesi di “modifica sostanziale non autorizzata”, che viceversa, andrebbe
correttamente inquadrata come reato istantaneo, che si consuma con la conclusione delle
opere di modifica rimaste sconosciute alla Pubblica Amministrazione?®?. Quest’ultima
fattispecie pud essere inquadrata come una contravvenzione a condotta mista, che si
compone di un’azione (quella di apportare modificazioni all’impianto) e di un’omissione
(consistente nella mancata comunicazione e richiesta di autorizzazione alla Pubblica
Amministrazione). Per comprendere meglio cosa si intende per “modifica sostanziale
dell’impianto”, occorre fare riferimento all’art. 268, lett. m-bis), in cui si allude ad
un’operazione che “comporta un aumento o una variazione qualitativa delle emissioni o

che altera le condizioni di convogliabilita tecnica delle stesse e che possa produrre effetti
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negativi e significativi dell’ambiente”. Nell’ipotesi in cui il gestore dell’impianto, voglia
porre in essere un intervento del genere, dovra rispettare gli adempimenti amministrativi
previsti dall’art. 269, comma 8. L’utilizzo del pronome generico, volto ad indicare il
destinatario delle norme, indurrebbe a ritenere che le fattispecie in esame possano essere
qualificate come reati comuni. In realta le condotte descritte, in virtu delle loro specificita,
possono essere tenute soltanto da soggetti attivi che sono in possesso di particolari
qualifiche. In particolare, sul gestore dell’impianto, gravano obblighi amministrativi (ai
sensi dell’ex art. 269) e la violazione di questi € elemento costitutivo del reato: si tratta
percio di reati propri?® .

L’art. 279, comma 2, contiene invece una serie di fattispecie incriminate sulla
violazione dei limiti tabellari o di prescrizione della Pubblica amministrazione: la norma
infatti, punisce con I’arresto o con I’ammenda “chi, nell’esercizio di uno stabilimento,
viola i valori limite di emissione o le prescrizioni stabilite dall’autorizzazione, dagli
Allegati I, I, 111 o V alla parte quinta del presente decreto, dai piani o dai programmi o
dalla normativa di cui all’art. 271, o le prescrizioni altrimenti imposte dall autorita
competente ai sensi del presente titolo”. Per “valore limite di emissione” Si intende, ai
sensi dell’art. 268, lett. q), “il fattore di emissione, la concentrazione, la percentuale o il
flusso di massa di sostanze inquinanti nelle emissioni che non devono essere superati”.

Il terzo gruppo di fattispecie e relative norme incriminatrici, riguarda le ipotesi di
“omessa comunicazione”: I’art. 279, comma 3-> C infatti, sanziona “‘chi mette in esercizio
un impianto o inizia ad esercitare un’attivita senza averne dato la preventiva
comunicazione prescritta, ai sensi dell’art. 269, comma 6, o ai sensi dell’art. 272, comma
1. Questa ipotesi deve essere differenziata da quella prevista dall’art. 279, comma 1: in
quest’ultima ipotesi infatti, manca un’autorizzazione amministrativa, mentre nell’ipotesi
di cui al comma 3 dell’art. 279, le autorita competenti non sono State informate della messa
in attivazione dell’impianto e per tale motivo non hanno potuto procedere con gli opportuni
controlli e le eventuali prescrizioni. La riconosciuta autonomia delle due contravvenzioni,

rende eventualmente ipotizzabile il concorso di entrambi i reati?®.

203 C, RuGA. RIVA, op.cit., 157 e ss.
204 G, DE SANTIS, op.cit., 381 e ss.

70



L’ultima fattispecie penale in tema di inquinamento atmosferico ¢ contenuta
nell’art. 279, comma 6, ed ha anch’essa natura omissiva: ad essere sanzionata € infatti, la
condotta di “chi, nei casi previsti dall’art. 281, comma 1, non adotta tutte le misure
necessarie ad evitare un aumento anche temporaneo delle omissioni”. La disposizione
dell’art. 281, comma 1, a cui fa rinvio la norma in esame, predispone un regime transitorio
per gli impianti e stabilimenti gia esistenti e funzionanti alla data di entrata in vigore del
d.lgs. 152/2006. Tale disposizione prevede inoltre, che i gestori di tali impianti debbano
richiedere una nuova autorizzazione ai sensi delle norme contenute nella Parte V del
decreto, e che, tuttavia, nel periodo di tempo che intercorre fra la presentazione della
domanda e il rilascio definitivo dell’autorizzazione, essi si debbano adoperare affinche non
si verifichi un peggioramento, qualitativo e quantitativo, delle emissioni. In questo modo
la norma, riesce a realizzare un bilanciamento, tra I’esigenza di salvaguardare la qualita
dell’aria da una parte e D’esigenza di non interrompere le attivita economiche
potenzialmente inquinanti, dall’altra parte.

Per quanto riguarda invece la disciplina normativa in materia di inquinamento
idrico, questa & contenuta nel d.lgs. 152/2006, rubricata “Norme in materia di difesa del
suolo e lotta alla desertificazione, di tutela delle acque dall’inquinamento e di gestione
delle risorse idriche”. L’apparato sanzionatorio ¢ predisposto dal Titolo V e si caratterizza,
per la presenza di sanzioni amministrative e penali, secondo un sistema “a doppio binario”.
Tutte le incriminazioni in materia di inquinamento idrico, riguardano la condotta di
emissione di acque reflue, tramite scarichi. 11 legislatore e la giurisprudenza, classificano
le acque reflue facendo ricorso ad un criterio di tipo formale, che € piu vantaggioso da un
punto di vista probatorio. Attraverso questo criterio, si sceglie di dare rilevanza non tanto
alla qualita del refluo, ma piuttosto alla natura delle attivita dalle quali esso proviene?®. In
base a tale criterio, I’art. 74, comma 1, distingue tre diverse tipologie di acque reflue, a
seconda che esse siano domestiche, industriali o urbane. Vengono qualificate come
industriali, le “acque reflue scaricate da edifici od impianti in cui si avvalgono attivita

commerciali o di produzione di beni, diverse dalle acque reflue domestiche e dalle acque
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7"



meteoriche di dilavamento’®®. Le acque reflue domestiche invece, sono quelle
“provenienti da insediamenti di tipo residenziale e da servizi derivanti prevalentemente
dal metabolismo umano e da attivita domestiche”®’. Le acque urbane invece,
rappresentano una sorta di categoria residuale, la quale coincide con “le acque reflue
domestiche o il miscuglio di acque reflue domestiche, di acque reflue industriali ovvero
meteoriche di dilavamento convogliate in reti fognarie, anche separate, e provenienti da
agglomerato®®. La distinzione tra queste tre categorie di acque & di importanza
fondamentale, in quanto questa costituisce il criterio di discrimine tra sanzioni
amministrative e sanzioni penali. Questa scelta legislativa é stata fortemente criticata da
alcuni commentatori, i quali hanno evidenziato come 1’individuazione di un confine tra
sanzione amministrativa e sanzione penale sia meramente formale e non prenda in
adeguata considerazione il grado di prossimita della condotta, rispetto alla lesione del bene
protetto®®. La nozione di scarico ¢ enunciata dal legislatore all’art. 74, comma 1, lett. ff) e
coincide con: “qualsiasi immissione effettuata esclusivamente tramite un sistema stabile
di collocamento, che collega senza soluzione di continuita il ciclo di produzione del refluo
con il corpo ricettore in acque superficiali, sul suolo, nel sottosuolo e in rete fognaria,
indipendentemente dalla loro natura inquinante, anche sottoposte a preventivo
trattamento di depurazione”. Sulla base di questa definizione lo scarico deve essere
caratterizzato da stabilita, intesa come non occasionalita e deve essere diretto, cio significa
che il percorso del refluo deve essere interrotto dal momento della produzione fino a quello
dello sversamento nel corpo recettore?°.

L’ultima fattispecie di norme relative ai reati ambientali, ¢ quella che si occupa
della gestione dei rifiuti e della bonifica dei siti inquinanti. Tale disciplina si colloca nella
Parte IV del d.lgs. 152/2006 e si caratterizza per un’evidente continuita rispetto alla

normativa previgente. La normativa vigente nel nostro ordinamento in materia di rifiuti, €
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stata fortemente influenzata dalle fonti comunitarie, le quali hanno fornito anche la
definizione di rifiuto, determinando cosi un elemento costitutivo della fattispecie
incriminatrice. In realta la definizione di rifiuto?!! ha fatto sorgere numerosi contrasti, tra
normativa nazionale e normativa comunitaria. La prima precisazione del concetto ¢ stata
quella contenuta nella direttiva 75/442/CEE, che enunciava due caratteri identificativi del
rifiuto: uno di carattere oggettivo, consisteva nell’inclusione della sostanza o del materiale
in un elenco (non tassativo), contenuto negli allegati alla direttiva; un altro, di carattere
soggettivo, coincideva con la volonta del detentore di liberarsi dell’oggetto. Tale
elencazione presentava un carattere molto esemplificativo rendendo difficile individuare il
criterio soggettivo, questo comportava notevoli problemi circa la compatibilita con il
principio di determinatezza?'?, dal momento in cui veniva delegato all’interprete il compito
di riempire di contenuto la definizione in esame. Per risolvere queste criticita, che avevano
dato vita a numerose oscillazioni giurisprudenziali, la Corte di Giustizia si & impegnata ad
individuare alcuni criteri guida: secondo la Corte, la nozione di rifiuto deve essere letta
alla luce della finalita comunitaria, ovvero la tutela dell’ambiente e della salute, in
conformita con i principi di prevenzione e precauzione?'®. Ne deriva un’interpretazione
estensiva della definizione comunitaria, in base alla quale la categoria di rifiuto comprende
anche le cose che conservano un valore residuo e sono suscettibili di riutilizzo.

Il d.lgs. 152/2006 contiene un’apposita norma definitoria: si tratta dell’art. 183,
comma 1, lett. a), in base alla quale costituisce rifiuto “qualsiasi sostanza od oggetto, di

’

cui il detentore si disfi o abbia ['intenzione o abbia [’obbligo di disfarsi”. 1l nostro
legislatore, ripropone la definizione comunitaria, ma la ripulisce dal requisito oggettivo: in
realta anche il d.Igs. 152/2006, all’allegato D, contiene un elenco di rifiuti, ma il legislatore
precisa che “I’inclusione di una sostanza o di un oggetto nell’elenco non significa che esso

sia un rifiuto in tutti i casi”**.

211G, DE SANTIS, La nozione di rifiuto nel diritto penale e il controllo di legittimita costituzionale delle norme
nazionali “di favore” in contrasto con quelle comunitarie non auto applicative, in Giur.it., 2008.

212 p_FimiANI, La normativa sui rifiuti: analisi dei profili interpretativi piti controversi. | concetti di rifiuto e
sottoprodotto, in lexambiente.it

213 Corte di Giustizia, sez. Il, 10 maggio 2007, causa C-252/05, punto 27.

214 Art. 184, comma 5, d.lgs. 152/2006.
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La disciplina sanzionatoria relativa ai rifiuti, € contenuta nel Titolo 1V e si
caratterizza per una netta predominanza della sanzione penale, rispetto a quella
comunitaria e per una clausola di sussidiarieta che fa salve “le sanzioni previste da norme
speciali vigenti in materia” (art. 264), come ad esempio, quelle previste dalla I. 36/2003,
relative alle discariche. L’art. 256. comma 1, sanziona chi “effettua una attivita di raccolta,
trasporto, recupero, smaltimento, commercio ed intermediazione di rifiuti in mancanza
della prescritta autorizzazione, iscrizione o comunicazione”. Si tratta nuovamente, di un
reato di pericolo astratto, in cui la presunzione legislativa di pericolosita riguarda
I’abusivita di determinate condotte, alcune delle quali sono oggetto di precise definizioni
legislative. In dottrina vi sono state alcune perplessita, relative alla posizione del
proprietario del fondo sul quale avviene la gestione non autorizzata di rifiuti, in quanto
secondo alcuni, tale soggetto avrebbe I’obbligo giuridico di custodire e vigilare la sua
proprieta, ed impedire dunque, la realizzazione di condotte illecite ed inquinanti?*®. Si
tratterebbe di una vera e propria posizione di garanzia, dalla quale deriverebbe una
responsabilita per omissione?®. La giurisprudenza di legittimita ha da tempo assunto un
orientamento unico sulla questione, ritenendo che reati comuni come quello in esame,
possono essere posti in essere solamente in forma commissiva e che, dunque, il
coinvolgimento del proprietario del fondo non sussiste nell’ipotesi in cui egli, non ¢
compartecipe in maniera attiva all’attivita criminosa ed inquinante. La ragione di questo
indirizzo risiede nella difficolta di individuare una norma sufficientemente specifica, sulla
quale fondare 1’obbligo giuridico di impedimento a carico del proprietario. Alcuni hanno
tentato di fare riferimento all’art. 42 Cost., ma tale percorso interpretativo non ha dato i
risultati sperati, in quanto tale norma costituzionale si riferisce non tanto al cittadino
privato, quanto al legislatore ed ai pubblici poteri, stabilendo che “la proprieta privata é
riconosciuta e garantita dalla legge, che ne determina i modi di acquisto, di godimento e

i limiti allo scopo di assicurarne la funzione sociale e di renderla accessibile a tutti "',

215 C. RuGA. RIvA, L’obbligo diimpedire il reato ambientale altrui. Rassegna giurisprudenziale sulla posizione
di garanzia del proprietario e del pubblico ufficiale rispetto a reati ambientali commessi da terzi, in
lexambiente.it, 2011.

216 Art. 40, comma 2, c.p. ed art. 110 c.p.

217 Art. 42, comma 2, Cost.
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Altre difficolta da non sottovalutare riguardano poi, I’individuazione degli effettivi poteri
impeditivi, esercitabili in concreto dal proprietario del fondo?28,

Per quanto riguarda I’analisi della fattispecie di “gestione di rifiuti non
autorizzata”, occorre precisare che essa presenta la consueta forma contravvenzionale e
prevede una circostanza aggravante, quando si tratta di rifiuti pericolosi. L art. 256, comma
2, contiene invece, la fattispecie di “abbandono di rifiuti”’, dal momento che ad essere
sanzionata € la condotta dei ‘“titolari di imprese” e dei “responsabili di enti che
abbandonano o depositano in modo incontrollato i rifiuti ovvero li immettono nelle acque
superficiali o sotterranee”. Si tratta di un reato proprio, che é stato introdotto dal
legislatore nella disciplina dei rifiuti, per sanzionare il precetto di cui all’art. 192%1°,
Quando questa condotta e tenuta da un privato cittadino, ovvero da un soggetto che non e
in possesso delle qualifiche specifiche richieste dalla norma, la repressione viene esercitata
tramite il ricorso alla sanzione amministrativa, contenuta nell’art. 255 del d.Igs. 152/2006.
Il diverso trattamento risponde ad una presunzione di maggiore pericolosita e frequenza
della condotta, quando questa viene posta in essere nell’ambito dell’impresa®?°. Per potersi
applicare la fattispecie di cui all’art. 256, comma 2, la condotta di abbandono di rifiuti deve
essere caratterizzata da occasionalita; in caso contrario si configurerebbe 1’ipotesi di
discarica abusiva. Un altro istituto da evidenziare e quello del “deposito temporaneo di
rifiuti”: si tratterebbe, in questo caso, di un’attivita perfettamente lecita, sulla base della
quale le imprese possono conservare nella propria area di pertinenza, una certa quantita di
rifiuti, purché siano rispettati i rigidi limiti previsti dalla legge??. Come & stato visto in
precedenza, la qualifica soggettiva consente di distinguere tra illecito amministrativo ed
illecito penale: dottrina e giurisprudenza®? ritengono che dell’espressione “titolari di
imprese o responsabili di enti”, contenuta nell’art. 256, comma 2, debba essere data una
lettura improntata sul principio di effettivita. In questo modo vengono ricompresi anche

coloro che di fatto esercitano I’attivita economica inquinante, e non soltanto coloro che

218 G, DE SANTIS, op.cit., 519.

213 Art. 192, comma le 2.

220 C, RuGA. Riva, op.cit., 128.

221 Art. 183, lett. b)

222 Cass., sez. |11, 13 maggio 2008, n. 19207.
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formalmente ricoprono la qualifica richiesta dalla norma, posto che anche questi ultimi
potranno eventualmente rispondere del reato a titolo concorsuale, con I’imprenditore di
fatto. Questa ultima fattispecie deve essere differenziata dall’ipotesi di discarica abusiva,
disciplinata nel comma 3 dell’art. 256. La norma non disciplina in maniera precisa la
condotta, ma fa una puntualizzazione circa il concetto di “discarica”. Questo é ricavabile
facendo riferimento alla I. 36/2003, che ha riportato nell’ordinamento italiano la Direttiva
1999/31/CE, in materia di discariche. Secondo ’art. 2, lett. g) di tale legge, per discarica
si intende una qualsiasi “area adibita a smaltimento dei rifiuti, mediante operazioni di
deposito sul suolo o nel suolo, compresa la zona interna al luogo di produzione dei rifiuti,
adibita allo smaltimento dei medesimi da parte del produttore degli stessi, nonché
qualsiasi area ove i rifiuti sono sottoposti a deposito temporaneo per piu di un anno”. La
norma esclude dal proprio ambito di applicazione “gli impianti in cui i rifiuti sono scaricati
al fine di essere preparati per il successivo trasporto in un impianto di recupero,
trattamento o smaltimento, e lo stoccaggio dei rifiuti in attesa di recupero o trattamento
per un periodo inferiore a tre anni come norma generale, o lo stoccaggio di rifiuti in attesa

223 5j tratta

di smaltimento per un periodo inferiore ad un anno”. Secondo la giurisprudenza
di due condotte distinte: da un lato, la realizzazione di una discarica senza autorizzazione
e dall’altro, la successiva gestione della stessa. La Corte di Cassazione ha inoltre
precisato?? che, si ha una discarica abusiva ogni volta che ricorrono le seguenti condizioni:
una condotta non occasionale di accumulo di rifiuti, lo scarico ripetuto, il degrado
dell’area, inteso come alterazione dello stato dei luoghi (requisito che ¢ in re ipsa, nel caso

in cui la quantita di rifiuti depositata abusivamente sia consistente?®) e in ultimo, la

definitivita dell’abbandono dei rifiuti.

5. I casi llva di Taranto e Texaco-Chevron

Il bilanciamento tra interessi e diritti € una questione molto rilevante nel panorama

223 Cass., sez. I, 2 agosto 2007, n. 33252.
224 |vi,

225 Cass, sez. lIl, 12 luglio 2004, n. 36062.
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del diritto e della giurisprudenza costituzionale?2®. Sebbene le posizioni dottrinali sul tema
del bilanciamento, il suo ruolo e le sue conseguenze sui diritti e sull’ordinamento
costituzionale siano molto diverse??’, il ricorso a tale tecnica di composizione di interessi
in conflitto da parte del legislatore e delle corti, resta di fondamentale importanza. Per poter
fare una contrapposizione tra diritti o interessi costituzionalmente rilevanti, & necessario
che fra questi venga elaborata una gradazione o un rapporto di prevalenza (per quanto non
definitivo) e per fare cio, & necessario individuare il “contenuto essenziale o minimo” del
diritto da salvaguardare nell’ambito del bilanciamento. Per fare questo occorre entrare
nell’ottica dell’imposizione del minor sacrificio possibile e della salvaguardia dei livelli
essenziali delle prestazioni ex art. 117, comma 2, lett. m), Cost. La nozione di nucleo
essenziale é tuttavia piuttosto indefinita e si presta ad essere allargata o ristretta, con una
certa discrezionalita in sede di bilanciamento, come dimostra la variabile giurisprudenza

229 a |iberta

nelle materie che qui interessano: diritto alla salute®®®, tutela ambientale
economiche?®, Parte della dottrina si & gia chiesta se la Costituzione non indichi gia nel
proprio testo, un complesso di principi dotati di una resistenza inconquistabile. | diritti alla
salute, all’ambiente salubre, al lavoro e in generale, tutti i diritti della persona nell’ambito
dello stato sociale, si configurerebbero come pilastri del nostro ordinamento e dovrebbero
quindi lasciare spazio a un “bilanciamento ineguale?3, che ne comporti la superiorita
qualora si trovino in contrasto, ad esempio, con i diritti economici. Per capire meglio
questo tema, puo risultare utile fare un confronto tra due casi di studio: il primo riguardante
la vicenda dell’llva di Taranto, “che costituisce per il giurista, un momento di verifica
+232

critica della qualita dello Stato di diritto, al tempo della crisi”’>*. L’Ilva ricopre

un’importanza centrale, sia a livello nazione che internazionale, in quanto rappresenta uno

226 A, MORRONE, Bilanciamento (giustizia costituzionale), in Enc. dir., Tomo I, Milano, 2008.

227 3, ZAGREBESKY, Il diritto mite, Torino, 1992.

228 M. Luciani, Il diritto costituzionale alla salute, in Dir. e soc., n. 4/1980, 769 e ss.

229 B, VIMERCATI, Il diritto ai beni vitali, in Atti del convengo annuale del Gruppo di Pisa, 2016, 19-32.

230 M, Luciani, La produzione economica privata nel sistema costituzionale, Padova, 1983.

1 G. AzzariTi, Le garanzie del lavoro tra costituzioni nazionali, carta dei diritti e Corte di giustizia dell’Unione
europea, in C. SALvI (a cura di), Diritto civile e principi costituzionali europei e italiani, Torino, 2012, 88 e ss.
232 B, DEIDDA, A. NATALE, Introduzione: il diritto alla salute alla prova del caso Ilva”, in Quest. giust., n. 2/2014,
71.



dei maggiori siti europei per la fabbricazione dell’acciaio®®®. Mentre il secondo caso
riguarda la disputa legale tra la Repubblica dell’Ecuador e la societa petrolifera statunitense
Texaco, acquisita nel 2001 dall’impresa transazionale Chevron. Questi due casi sono
distanti sia giuridicamente che geograficamente, ma entrambi rappresentano il paradigma
tra il conflitto fra la salute, la tutela dell’ambiente e le esigenze del mercato. Essi non si
differenziano solo dal punto di vista giuridico e geografico, ma anche per la struttura stessa
dell’impresa: nazionale I’Ilva, transazionale la Texaco-Chevron.

In merito al caso llva di Taranto, occorre ricordare i nodi piu cruciali della vicenda.
1126 luglio del 2012 il Gip presso il Tribunale di Taranto, ha ordinato il sequestro di alcune
aree, impianti e materiali dello stabilimento, denunciando la grave situazione di emergenza
ambientale e sanitaria?®4. 11 Tribunale aveva inoltre disposto vari arresti, per i reati di
disastro ambientale, rimozione o omissione dolosa di cautele a salvaguardia della salute
dei lavoratori, avvelenamento di sostanze destinate all’alimentazione. La perizia
epidemiologica evidenzia che: “/’esposizione continuata agli inquinamenti dell’atmosfera
emessi dall’impianto siderurgico ha causato e causa nella popolazione fenomeni
degenerativi di apparati diversi dell’organismo umano, che si traducono in eventi di
malattia e di morte” e ne rivela le percentuali preoccupanti, soprattutto tra i lavoratori che
hanno prestato servizio come operai nello stabilimento?®. Con la legge del 24 dicembre
2012, n. 231, il governo ha autorizzato 1’Ilva, la quale ¢ stata riconosciuta come
stabilimento di “interesse strategico nazionale”?®, alla prosecuzione dell’attivita
produttiva e commercializzazione dei prodotti, autorizzandola nuovamente al possesso dei
beni sequestrati, per un periodo non superiore a 36 mesi. Questo nonostante I’adozione di
un provvedimento di sequestro giudiziario dei beni dell’impresa, nell’ottica “dell’assoluta

necessita di salvaguardia dell’occupazione e della produzione” e a condizione che

233 R, RANIERI, La vicenda di llva e i rischi per il sistema industriale italiano, in Econ. E Pol. Indu., 2013, 118-
128.

234 G, ASSENNATO, Il caso “Taranto” e il rapporto ambiente-salute nelle autorizzazioni ambientali, in Quest.
giust., n. 2/2014, 76-88.

235 A, BIGGERI, F. FORESTIERE, M. TRIASSI, Epidemiologica e prevenzione, in epiprev.it

236 G. ARCONZO, Note critiche sul “decreto legge ad Ilvam”, tra legislazione provvedimentale, riserva di
funzione giurisdizionale e dovere di repressione e prevenzione dei reati, in Dir. pen. Contemp., n. 1/2013,
20.
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venissero rispettate le prescrizioni contenute nell’autorizzazione integrata ambientale
(AIA), rilasciata in sede di riesame dal Ministero dell’ Ambiente al fine di garantire la tutela
di ambiente e salute “sulla base delle migliori tecniche disponibili” (le c.d. Best Available
Techniques, ai sensi della direttiva 2010/75/UE del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 20 novembre 2010). I profili critici?®’ che emergono in seguito all’adozione del decreto-
legge 207/2012 sono principalmente due: da una parte quello di incostituzionalita, per
presunta violazione degli artt. 32 e 41, comma 2, Cost., e dall’altra parte, quello del
contrasto di attribuzione tra poteri dello Stato. Questo perché il decreto governativo ha nei
fatti reso nulla, I’efficacia dei provvedimenti giudiziari che erano gia stati adottati,
accentuando una consistente violazione della separazione dei poteri?®®. Nel gennaio del
2013, i magistrati del tribunale di Taranto hanno sollevato questioni di legittimita
costituzionale davanti alla Corte, per quanto riguarda gli artt. 1 e 3 della legge 231/2012,
ritenuti in conflitto con numerose norme costituzionali. La corte si € pronunciata con
sentenza 9 aprile del 2013, n. 85. La Consulta ritiene che “tutti i diritti fondamentali tutelati
dalla Costituzione si trovano in rapporto di integrazione reciproca e non € possibile
pertanto individuare uno di essi che abbia la prevalenza assoluta sugli altri” perché, in
caso contrario, “si verificherebbe l’illimitata espansione di uno dei diritti, che diverrebbe
tiranno nei confronti di altri situazioni giuridiche costituzionalmente riconosciute e
protette, che costituiscono nel loro insieme, espressione della dignita della persona”. La
corte non aderisce alla tesi secondo cui, 1’art. 32 della Costituzione ha un carattere
preminente rispetto agli altri diritti, poiché secondo la stessa non esisterebbe una rigida
gerarchia tra diritti fondamentali, che devono essere invece continuamente bilanciati tra di
loro. Il fatto che i valori della salute ¢ dell’ambiente sono definiti come “primari” significa
che questi “non possono essere sacrificati ad altri interessi...non che siano posti alla
sommita di un ordine gerarchico assoluto”?*®. Sulla base di queste osservazioni, la
Consulta ritiene ragionevole il bilanciamento tra diritti compiuto dalla disciplina censurata

e dichiara in parte inammissibili ed in parte infondate, le questioni sollevate dal giudice di

237 B, BEIDDA, A. NATALE, op.cit., 67-75.

238 R. BIN, L’llva e il soldato Baldini, in Dir. pen. contemp., n. 1/2013, 5; A. MoReLL, Il decreto llva: un
drammatico bilanciamento tra principi costituzionali, in Dir. pen. contemp., n. 1/2013, 7-11-

239 Corte Cost., sent. 9 aprile 2013, n. 85.
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Taranto. E necessario soffermarsi su due punti specifici della sentenza n. 83 del 2013: si
evidenzia una contrapposizione tra diritto al lavoro e diritto alla salute (e quindi
all’ambiente salubre). Secondo quanto evidenziato dal giudice rimettente, tale contrasto
non dovrebbe esserci, in quanto “non sembra che il diritto al lavoro riconosciuto dalla
Costituzione... possa essere inteso quale diritto ad un lavoro purchessia, tale da
pregiudicare... la salute di chi lo svolge o quella di altre persone...ma solo come diritto
ad un lavoro che...si svolga nel pieno rispetto di tutti i diritti fondamentali della persona
(salute, sicurezza, liberta, dignitd umana)”?*°, presupponendo quindi, in maniera
imprescindibile, la tutela della salute. Questa definizione risulta compatibile con la
definizione di salute fornita dall’Organizzazione Mondiale della Sanita (OMS), come
“stato di completo benessere fisico, mentale e sociale, che costituisce un diritto
fondamentale di ogni essere umano”?*!. Tuttavia ’antagonismo tra i due diritti, si presenta
come una sorta di strumento rispetto al diritto alla produzione, riveste quindi un ruolo di
tutela in contrapposizione con le esigenze di quest’ultima®*?. Questa tecnica viene
utilizzata poiché non sarebbe configurabile un bilanciamento diretto tra il diritto alla salute
e la liberta di produzione, dal momento in cui ’art. 41, comma 2, Cost. stabilisce gia un
ordine di prevalenza tra i due diritti, affermando che I’iniziativa economica privata “non
puo svolgersi in contrasto, con [’utilita sociale o in modo da recare danno alla sicurezza,
alla liberta, alla dignita umana”. Si puo quindi ritenere che la Corte abbia effettuato un
bilanciamento  “strategico”, ponendo il lavoro, grazie anche all’argomento
“dell’emergenza occupazionale”, quale strumento di difesa della produzione. Per quanto
riguarda I’applicazione concreta delle considerazioni della Corte circa la legittimita della
normativa, che consente la prosecuzione dell’attivita dell’Ilva, I’aggiornamento dello
studio Sentieri (Studio Epidemiologico Nazionale dei Territori e degli Insediamenti

Esposti a Rischio da Inquinamento), offre degli spunti interessanti. Tale studio ha infatti

240 Ordinanza del 22 gennaio 2013, n. 19, emessa dal Gip del Tribunale di Taranto, in GU n.6, prima serie
speciale, 2013.

241 Costituzione dell’OMS.

242 p_pascuccl, La salvaguardia dell’occupazione nel decreto “salva llva”. Diritto alla salute vs diritto al
lavoro?., in | working paper di Olympus, Osservatorio per il monitoraggio permanente della legislazione e
giurisprudenza sulla sicurezza del lavoro, 27/2013.
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evidenziato come, con riferimento al sito d’interesse nazionale di Taranto, si sottolinea la
permanenza di una condizione sanitaria critica della popolazione e un eccesso di rischio,
con particolare riferimento ai bambini, chiaramente riconducibile all’esposizione ad
inquinamento ambientale?*3. Un recente studio epidemiologico conferma la relazione di
causa-effetto, tra emissioni industriali e danno sanitario nell’area tarantina®**. Sono inoltre
proseguite le relazioni di intese tra il gruppo Riva e i pubblici poteri, i decreti favorevoli
all’impresa, le omissioni nei controlli; dai processi e dalle inchieste emergono 1 punti
cruciali di una scandalosa “rete di connivenze**.

Nell’aprile del 2016 la Corte europea dei diritti dell’'uomo, ha accolto la richiesta
di 182 cittadini di Taranto, in merito all’accertamento della responsabilita dello Stato
italiano per mancata tutela del diritto alla vita (sulla base dell’art. 2 della Convenzione
europea dei diritti dell’uomo) e rispetto alla vita privata e famigliare (art. 8) 245,

Il bilanciamento strategico che e stato effettuato dalla Corte Costituzionale, ha
lasciato spazio nella pratica, ad uno svuotamento di quei diritti fondamentali, che
necessiterebbero invece di una piena protezione. Cio ha comportato una netta prevalenza
degli interessi produttivi, a sfavore dei diritti fondamentali della persona umana.

Per quanto riguarda invece il disastro ambientale, sanitario e umano che e stato
causato dalle operazioni di estrazioni della Texaco?* (la quale ¢ stata acquisita nel 2001
dalla Chevron), queste si sono verificate nella regione amazzonica di Lago Agrio. Tale
disastro si compone di numerose vicende che si sono svolte nel corso di ventotto anni di
attivita di tale compagnia in Ecuador (1964-1992), estendendosi fino ai nostri giorni. Negli

anni Sessanta, iniziarono i primi accordi tra il governo ecuadoriano e la TexPet (societa

243 Relazione completa sull’aggiornamento dello Studio Sentieri, Istituto Superiore di Sanita, 2014, 156-162.
244 studio di coorte sugli effetti delle esposizioni ambientali ed occupazionali sulla morbosita e mortalita
della popolazione residente a Taranto, a cura del Gruppo di lavoro per la condizione di studi di
epidemiologia analitica Area Taranto e Brindisi, agosto 2016, in sanita.puglia.it

245 G, Buccl, L’liva come laboratorio di uno Stato neo-corporativo tra conflitti di potere e disastri socio-
ambientali, in G. LUCHENA- V. TEOTONICO (a cura di), La nuova dimensione istituzionale dei processi
economico-sociali, Bari, 2015, 96-97.

248 Francesco Cordella et autres c. Italia e Lina Ambrogi Melle et autres c. Italie, Corte europea dei diritti
dell’'uomo, richieste n. 54414/13 e 54264/15, 2016.

247 ), KIMERLING, Lessons from the Chevron Ecuador litigation: the proposed intervenors’ perspective, in
Stanford Journal of Complex Litigation, 2013, 241-294.
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sussidiaria della Texaco), per lo sfruttamento petrolifero; la scoperta dei giacimenti, diede
vita ad una vera e propria corsa al petrolio, che divenne ben presto, ’elemento centrale
dell’economia del paese. La politica economica e i piani di sviluppo nazionali furono da
quel momento legati al petrolio, comportando di conseguenza la crescente indipendenza

dell’Ecuador dagli investimenti stranieri?*®.

Nel 1992, Tl’accordo tra il governo
dell’Ecuador e la Texaco si estinse e di conseguenza terminarono anche le attivita
estrattive. L’attivita svoltasi in trent’anni pero, comporto dei gravi danni dovuti agli
esponenziali quantitativi di rifiuti tossici, alle fuoriuscite petrolifere, alle trivellazioni e alle
centinaia di chilometri di oleodotti. Inoltre, la forte contaminazione ambientale, derivante
dallo sversamento delle acque reflue nei corsi fluviali, comporto una riduzione e
contaminazione delle risorse ambientali e alimentari delle popolazioni locali. Tale
situazioni causo un incremento delle malattie, soprattutto quelle di tipo oncologico?*®. Dal
1993 al 2002, venne promossa una prima class action (Anguinda v. Texaco) contro Texaco,
dinanzi al tribunale di New York, sulla base dell’Alien Tort Claims Act (ATS). L’Alien
Tort Statute (28 U.S.C. § 1350), afferma che: “The district courts shall have original
jurisdiction of any civil action by an alien for a tort only, committed in violation of the law
of nations or a treaty of the United States”. Tale giudizio si concluse con una dichiarazione
di incompetenza da parte della Corte, basata sulla dottrina dei forum non conveniens:
secondo tale dottrina, ad un tribunale € consentito licenziare una controversia che potrebbe
essere decisa in una giurisdizione differente, nell’interesse della giustizia o per la
convenienza delle parti. Tale giudizio era favorevole all’apertura di un contenzioso in
Ecuador, poiché “these case have everything to do with Ecuador and nothing to do with
the United States”®°. Tale decisione trovava il suo fondamento anche sulla presunta
distinzione tra la Texaco come societa madre, con sede negli Stati Uniti, e la sua sussidiaria

ecuadoriana, che avrebbe goduto di una sostanziale autonomia decisionale?!. Tale

248 | KIMERLING, Oil, Contact, and Conservation in the Amazon: Indigenous Huaorani, Chevron, and Yusuni, in
Colorado Journal of International Environmental Law & Policy, 24, 2013, 46.

249 5, BuccINA, D. CHENE, J. GRAMLICH, Accounting for the environmental impacts of Texaco’s operations in
Ecuador: Chevron’s contingent environmental liability disclosures, in Accounting Forum, 2013.

250 Aguinda v. Texaco inc., United States District Court, S.D. New York, N. 93 Civ. 7527, 94 Civ. 9266, 2001.
251 | KIMERLING, Lessons, cit, 246-247.

82



argomentazione, costituisce il punto cruciale del problema della responsabilita delle
imprese transnazionali per violazione dei diritti fondamentali: la loro caratteristica
peculiare consiste nel fatto di essere enti economici unici, i quali possono operare tramite
piu soggetti giuridici e in una molteplicita di ordinamenti. Questo rende molto piu
complessa, I’eventuale attribuzione di responsabilita in capo alla casa madre o alle filiali®2,
Nel 2003 tale ricorso, venne passato al giudice ecuadoriano. Seguirono nove anni di
contenzioso, nel quale si verificarono numerose battute d’arresto dovute, soprattutto, alle
accuse di corruzione avanzate dalla Chevron (che ha ormai acquisito la Texaco), nei
confronti dei giudici ecuadoriani; vennero inoltre aperti due nuovi giudizi in due diversi
fori. Nel 2009 Chevron si rivolse alla Corte Permanente di Arbitrato (CPA) dell’Aia,
ritenendo che I’Ecuador avesse violato un accordo di esonero della responsabilita, stipulato
tra il governo e la Texaco del 1998, e vari obblighi contenuti nel Trattato bilaterale per gli
investimenti. Nel 2013 la CPA accolse il ricorso della societa. Secondo il parere del
Tribunale infatti, I’art. IV dell’Acta Final dell’accordo, liberava effettivamente 1’impresa
e i suoi affiliati da ogni addebito?, anche da un’eventuale imputazione per disastro
ambientale. Il giudice ecuadoriano nel 2011, condanno la societa al pagamento di un
risarcimento che ammontava a 19 miliardi di dollari, il quale venne poi ridotto a 9,5
miliardi dalla Corte Nazionale di Giustizia, nel novembre del 2013. Tale somma costituisce
ad oggi, uno dei maggiori risarcimenti mai richiesti ad una societa transazionale, da parte
di uno Stato. Chevron inoltre, intento negli Stati Uniti una causa contro ’avvocato (Steven
Donziger), che era a capo del team legale dell’accusa in Ecuador, questo venne accusato
di corruzione, frode e ostruzione della giustizia, in violazione del Rocketeer Influenced and
Corrupt Organizations Act. La United States District Court for the Southern District of
New York, nel marzo del 2014, ritenne che la sentenza che condannava la Chevron al
risarcimento dei danni, si dovesse ritenere inapplicabile negli Stati Uniti, in quanto ottenuta
con la frode. La corte ritenne che: “the issue in this case is not what happaned... more than

twenty years ago and who, if anyone, now is responsible for any wrongs then done. The

252 A, JR GOLIA, La responsabilitd delle imprese transnazionali per violazione dei diritti fondamentali. Una
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83



issue here, instead, is whether a court decision was procured by corrupt means, regardless
of whether the cause was just”"*>*. Nell’ agosto del 2016, la United States Court of Appeals
for the Second Circuit confermo il giudizio del tribunale distrettuale®®. | ricorrenti
dell’Ecuador nel marzo del 2017, hanno presentato una petizione, dinanzi alla Corte
Suprema degli Stati Uniti, nei confronti di queste decisioni. Gli stessi hanno sostenuto che
i due giudizi, basassero il loro fondamento in una dichiarazione di un testimone chiave di
Chevron, il quale avrebbe mentito in cambio di denaro offertogli dalla societa®®®. Questa
petizione € stata respinta dalla Corte Suprema. La concreta esecuzione della sentenza,
rappresenta il problema principale circa la condanna di riparazione dei danni ambientali e
sociali. Nel 1993 la Chevron Texaco ha abbandonato il Paese, di conseguenza non aveva
piu attivi affiliati in Ecuador. Le vittime quindi, per ottenere il risarcimento, avrebbero
dovuto ricorrere dinanzi alle Corti straniere?®’: I’ Argentina e gli Stati Uniti negarono la
richiesta di esecuzione di condanna, mentre invece in Brasile il giudizio risulta ancora
pendente. Il Canada ¢ 1’'unico paese che, ad oggi, risulta aperto nei confronti di una simile
eventualita. Tuttavia nel gennaio del 2017, la Corte Superiore di giustizia dell’Ontario, ha
decretato che i beni o le azioni della controllata Chevron Canada, non possono essere
considerati disponibili per soddisfare il debito di Chevron derivante dalla sentenza della
Corte Nazionale di Giustizia ecuadoriana. Questa decisione & stata motivata dalla
circostanza per cui, la controllata Chevron Canada e un soggetto giuridico distinto e
indipendente dalla societa madre. La Corte ha comunque riconosciuto ai ricorrenti la
possibilita di “proceed to trial” contro Chevron?®, In conclusione, quel che rimane di
questa articolata vicenda, € un profondo rammarico dovuto al fatto che dopo venticinque
anni di ricorsi e processi, nessuno ha ancora pagato per la devastazione dell’ecosistema
amazzonico e per il danno arrecato alle popolazioni. Chevron si € sempre proclamata

innocente rispetto a questa vicenda, tanto che sul proprio sito sottolinea che “Chevron has
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never operated in Ecuador”; si € inoltre impegnata affinché non venisse mai data
esecuzione alla sentenza a livello globale. La vicenda della Chevron pone in risalto il
problema della responsabilita delle imprese transnazionali, le quali nonostante siano
soggetti che operano a livello globale e si avvantaggiano della molteplicita delle
organizzazioni giuridiche statali e delle istanze giudiziarie, non sono destinatarie di
obblighi. VVolendo fare un parallelismo rispetto alla vicenda italiana dell’Ilva, si puo vedere
come in Ecuador il problema del bilanciamento tra diritti e interessi sia superato dal fatto
che, nonostante questi si trovino sullo stesso livello gerarchico, 1’ordinamento risulta
fondato sul progetto statale di condurre la comunita verso il buen vivir. “Tale definizione
non € univoca. Essa indica al contempo il vincolo delle politiche pubbliche al
perseguimento di tutti i diritti secondo il principio di solidarieta, lo stesso che preordina
il regime economico dello Stato, in una visione che affianca alla persona, la comunita e la
natura®®. 11 giudice ecuadoriano ha quindi ben chiaro il proprio obiettivo costituzionale,
mentre lo stesso non si puo dire con riferimento alla sentenza italiana. Cio nonostante
anche nel nostro ordinamento, esistono “le finalita costituzionalmente protette *®. | due
ordinamenti giuridici che sono stati presi in considerazione, sono tra loro molto diversi:
questo nonostante il nuevo constitucionalismo latino americano e il costituzionalismo
europeo della seconda parte del Novecento, hanno in comune la centralita della tutela dei
diritti fondamentali. Nel caso dell’ordinamento ecuadoriano, questi sono orientati verso il
raggiungimento del buen vivir, nell’ambito delle politiche volte al miglioramento della
qualita della vita degli individui, della comunitda e dell’ambiente, nell’ottica di una
reciproca armonia?®®. Nel caso dell’ordinamento italiano invece, i diritti fondamentali sono
orientati nell’ottica della “democrazia emancipante”?®?, volta al raggiungimento

dell’uguaglianza sostanziale tra individui dotati della stessa dignita. Il costituzionalismo
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emancipante sta tuttavia scomparendo, in quanto € stato abbandonato il progetto di
democrazia sociale partecipativa ed egualitaria, sostituita da un’economia di mercato
altamente competitiva®®®. 1l mercato globalizzato logora profondamente gli assetti
democratici, tale logoramento ¢ legato all’indebolimento dello statuto decisionale degli
Stati’®* e all’alterazione delle procedure democratiche; cid comporta, una
“rigerarchizzazione” tra potere politico e potere economico?®. Per poter riequilibrare il
bilanciamento tra i diritti fondamentali e le liberta dell’impresa, occorrerebbe recuperare
il significato piu profondo del nostro progetto costituzionale, ossia quella di “garantire
una societa piu giusta e piu umana, una solidarieta di tutti gli uomini, alleati a debellare
il dolore”?%®. Per poter fare questo e per poter garantire I’attuazione di tale significato,
occorre recuperare la centralita assegnata alla garanzia della dignita di ogni persona umana,

dignita che non ammette limitazioni?®’

6. Conflitti armati internazionali e tutela dell’ambiente

L’inquinamento ambientale ¢ una problematica che sorge anche con riferimento ai
conflitti armati: “I materiali inquinanti, le fughe di sostanze chimiche e le armi dannose
rappresentano solo alcuni degli inevitabili effetti collaterali dei conflitti armati
internazionali a danno dell’ ambiente e degli ecosistemi naturali’*®®, Attualmente vi sono
numerose norme giuridiche internazionali che disciplinano I’uso delle risorse naturali, nel
contesto dei conflitti armati. Tali norme pero offrono una tutela limitata, infatti I’ambiente
e le comunita che in esso vivono, continuano a risultare vittime innocenti dei danni e delle
distruzioni causate dagli scontri militari?®®. Allo stesso tempo, lo sfruttamento

ingiustificato delle risorse € una delle principali cause di conflitto, poverta e migrazione,
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specie in quei paesi in cui le istituzioni politiche risultano essere deboli?’. Ugo Grozio fu
uno dei primi che, gia nel XVII secolo, inizid a mostrare una grande preoccupazione per
la contaminazione delle acque e la distruzione del territorio, causata dalle guerre?’. Solo
a seguito della seconda guerra mondiale pero, a causa delle conseguenze negative delle
sperimentazioni di armamenti nucleari, la protezione dell’ambiente, nell’ambito del
contesto bellico, ha iniziato ad acquisire un’importanza fondamentale?’2. In particolare il
culmine dell’attenzione pubblica si € avuta, in seguito alla distruzione delle foreste causata
dall’Agente Orange e all’utilizzo del napalm sulle mangrovie, ad opera dell’esercito
americano durante la guerra in Vietnam, avvenuta tra il 1955 e il 1975. L’agente Orange ¢
un’arma chimica, prodotta principalmente dalla Monsato Company e dalla Dow Chemical
company, classificata come defogliatrice, il cui scopo principale era la deforestazione
strategica. L’Agente Orange infatti, veniva utilizzato con la finalita di eliminare la
copertura forestale e le colture, con I’intento di privare del cibo e nascondere luoghi alle
truppe del Nord Vietnam e del Viet Cong. Dal 1961 al 1972, le forze militari statunitensi
spruzzarono oltre 19 milioni di litri di erbicidi, su oltre 4,5 milioni di acri di terreno del
Vietnam del Sud?”3. Tali operazioni prendono il nome di Hand Operation Ranch e hanno
in seguito dato origine al termine “ecocidio”, il quale viene utilizzato per denunciare le
distruzioni ambientali e il danno potenziale. L’uso di tale erbicidi ha avuto degli effetti
distruttivi a lungo termine, sia sulla salute della popolazione del Vietnam, che su quella
dei militari statunitensi?’*. Nel 2004, I’associazione del Vietnam che si occupa delle vittime
dell’agente Orange, ha intentato una causa presso il tribunale di New York, nei confronti
delle multinazionali che produssero tali armi chimiche. L’accusa era quella di violazione
dei protocolli internazionali, ma nel 2005 il giudice rigetto la causa, affermando che
“l'irrorazione di erbicidi... non costituiva un crimine di guerra prima del 1975 e quindi il

diritto internazionale impediva alle societa che producevano [’Agente Orange di essere
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responsabili”*". Occorre infine ricordare che, I'utilizzo dell’agente Orange ¢& stato vietato
nel 1971, e le scorte rimanenti vennero prelevate dal Vietnam e dagli Stati Uniti, dove
vennero distrutte nel 1978. Solo il 9 agosto del 2012, i due paesi diedero inizio ad una
collaborazione finalizzata alla pulizia della sostanza tossica, gli sforzi del governo
statunitense nell’assumersi la propria responsabilita, furono comunque lenti € minimi.
Successivamente si verificarono delle mobilitazioni internazionali che portarono
all’emanazione di due strumenti giuridici internazionali, la “Convenzione sul divieto
dell’uso di tecniche di modifica dell’ ambiente a fini militari” del 1976 e il “Protocollo
Aggiuntivo | alle Convenzioni di Ginevra” del 1977. Negli anni successivi invece, il
Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite, con risoluzione 540 del 31 ottobre 1983,
denuncio violazioni del diritto internazionale da parte dei belligeranti?’®, nell’ambito del
conflitto armato tra Iran e Iraq, il quale si svolse tra il 1980 e il 1988. Durante questo
conflitto infatti, il deterioramento marino e lo sversamento di petrolio, causarono degli
ingenti danni sotto il profilo ambientale. Solo all’inizio degli anni 90 pero, con ’avvento
della guerra del Golfo, si inizio ad elaborare una strategia per poter ritenere gli Stati e gli
individui, responsabili per gli illeciti ambientali provocati durante i conflitti armati. Infatti,
I’Iraq fu ritenuto responsabile per i danni all’ecosistema, causati dalla distruzione
intenzionale da parte dell’esercito del paese di oltre 600 pozzi petroliferi in Kuwait: per
tali danni 1’Iraq venne condannato ad un risarcimento pari a 85 miliardi di dollari?’’.
Nello ius in bello, la tutela ambientale durante i conflitti armati, viene esaminata in
numerose disposizioni all’interno dei trattati. In particolare, ’art 23(g) dei “Regolamenti
dell’Aia sul rispetto delle leggi e degli usi della guerra sulla terraferma” del 199728, vieta
gli atti che sono volti a “distruggere o sequestrare le proprieta del nemico, a meno che
tale distruzione o sequestro non sia imperativamente richiesto dalle necessita della

guerra”*". Nel 1910, all’epoca in cui fu redatto tale Regolamento, ancora non vi era un
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particolare accorgimento per I’ambiente, quindi tale disposizione non venne elaborata con
la specifica intenzione di tutelarlo. Il riferimento dell’art. 23(g) alla proprieta umana pero,
fa si che, seppur non intenzionalmente, le risorse naturali di proprieta dello Stato, come nel
caso di impianti petroliferi e raffinerie, vengano protetti da eventuali attacchi militari?®,
“Il protocollo di Ginevra per la proibizione dell 'uso in guerra di gas asfissianti, velenosi
o di altro tipo e di metodi di guerra batteriologici” del 1925, delinea un quadro importante
in merito alla protezione dell’ambiente durante i conflitti armati. Nel corso della prima
guerra mondiale, 'utilizzo delle armi chimiche causo effetti devastanti a tal punto che, il
Protocollo riconobbe le conseguenze pericolose dell’'uso di queste armi, anche in
riferimento agli ecosistemi naturali. Subito dopo la fine della Seconda Guerra Mondiale,
gli stati codificarono le regole e le consuetudini della guerra in quattro convenzioni. Gli
artt. 53 e 147 della Convenzione di Ginevra (1V) relativa alla protezione delle persone
civili in tempo di guerra del 1949, trattavano in maniera specifica la questione della
protezione dell’ambiente nel contesto dei conflitti armati. “In particolare tali articoli
configurano come violazione della Convenzione, la distruzione e ’appropriazione illegale
e sconsiderata della proprieta, in assenza di necessita militari”?®. In questo ambito,
ulteriore protezione ¢ fornita dall’art. 35(3) e dall’art. 55 del successivo Protocollo
addizionale alle Convenzioni di Ginevra del 1949, adottato nel 1977. Tale protocollo ha
espressamente stabilito che 1’ambiente, non puod essere fatto oggetto di obiettivi militari,
ritenendolo quindi come bene incommensurabile, aldila della mera utilita per gli individui
a livello di risorse®®?. Sul piano internazionale pero, un obiettivo importante nella
criminalizzazione delle condotte ambientali dannose, é stato realizzato dallo Statuto del
1998 della Corte penale internazionale, che all’art. 8(2)(b)(iv), inserisce i1 crimini contro
I’ambiente tra i crimini di guerra. Questa disposizione persegue “i/ lancio intenzionale di
un attacco con la consapevolezza che tale attacco causera...danni diffusi, a lungo termine
e gravi all’ambiente naturale, che sarebbero chiaramente eccessivi in relazione al

vantaggio militare globale, concreto e diretto previsto”. Oltre alle disposizioni dei trattati,

280 | Low, D. HoDGKINSON, Compensation for Wartime Environmental Damage: Challenges to International
Law after the Gulf War, in Virginia Journal of International Law, 1995, 405-438.

281 \/, CHABERT, op.cCit.

282 C_ STANNARD, Legal Protection of the Environment in Wartime, in Sydney Law Review, 1992, 373-375.

89



I’ambiente ¢ ulteriormente protetto anche da alcune norme del diritto consuetudinario. Uno
dei principi piu importanti in questo senso & il “principio di necessita”, secondo cui le
armi e le tattiche che comportano I'uso della forza, devono essere indispensabili al
raggiungimento di un obiettivo militare?®. Di conseguenza, le azioni che hanno come
obiettivo quello di distruggere la proprieta del nemico, sono da considerarsi illecite, quando
non risultano essere necessarie in virtu di esigenze belliche. L’ambiente non viene
espressamente menzionato nel concetto di proprieta, ma si presume che vi rientri,
ricevendo in questo modo tutela indiretta. Tale presunzione é confermata dalla
giurisprudenza dei Tribunali di Norimberga, i cui giudici hanno fatto uso del principio di
necessita per condannare ex ufficiali nazisti, con I’accusa di aver distrutto la propria
nemica?®*. Tutte le armi o tattiche che causano delle inutili sofferenze alle vittime, sono
considerate contrarie al principio di umanita: di conseguenza, ogni forma di danno
ecologico arrecato, come I’avvelenamento delle acque o la distruzione dei terreni, si
ritengono rientranti nel campo di applicazione di questo divieto?3. Per ultimo, il principio
diproporzionalita richiede che il danno causato all’ambiente, non sia eccessivo in relazione
al vantaggio militare perseguito attraverso un attacco bellico?®. Tale principio oltre ad
essere espressamente riconosciuto dagli Stati e dai tribunali internazionali, € stato applicato
dalla NATO durante le operazioni belliche in Jugoslavia nel 1999287, Nel corso degli anni,
a seguito del dibattito instauratosi sul tema, € emerso un consenso generale circa il fatto
che gli scontri militari, non comportano automaticamente la cessazione dei trattati in vigore
in tempo di pace?®. In seguito ai disastrosi effetti sugli ecosistemi, causati dalle operazioni

della guerra del Golfo del 1991, la comunita internazionale ha ritenuto necessario estendere
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I’applicazione degli obblighi internazionali in tempo di pace, anche ai contesti bellici?®.
Nonostante nulla venga detto, con riguardo all’applicazione dei trattati ambientali in caso
di conflitto armato®®, la maggior parte degli studiosi opta per la loro validita. Di
conseguenza, nonostante il persistere di un conflitto armato, I’obiettivo principale della
cooperazione internazionale continua ad essere la protezione ambientale, comportando in
questo modo I’estensione dell’applicazione degli accordi ambientali multilaterali, anche in

un contesto di avversione militare?°®.
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Capitolo 111- La tutela dell’ambiente nell’ordinamento giuridico

statunitense

Sommario: 1) La legislazione ambientale negli Stati Uniti d’America 2) Leggi federali a tutela delle acque
3) Il ruolo della Environmental Protection Agency 4) Il razzismo ambientale 5) L’emergere del contenzioso
climatico: i c.d. climate litigations 6) Il ruolo delle corti statunitensi nelle azioni civili. La teoria del public

trust e gli Atmospheric Trust Litigation.

1. La legislazione ambientale negli Stati Uniti d’America

Negli ultimi anni, anche al di fuori dell’area europea, la materia ambientale ha
iniziato a ricoprire un ruolo di fondamentale importanza. Gli Stati Uniti sono tra i primi
paesi a realizzare ogni anno, i piu elevati livelli di inquinamento ambientale. Questi
vengono realizzati indistintamente da persone fisiche, giuridiche, enti e dagli stessi
apparati statali ¢ per tale motivo, all’inizio degli anni Settanta, si ¢ iniziata ad elaborare nel
settore ambientale, una legislazione preposta a tutela di tale ambito. Le principali
difformita tra I’ordinamento italiano e quello statunitense si rinvengono, sia da un punto di
vista formale, per I'uso di espressioni e terminologie diverse, sia da un punto di vista
sostanziale, derivanti dal diverso contesto storico-culturale che ha dato vita ai due diversi
ordinamenti®®2. Negli Stati Uniti inoltre, 1’elaborazione e la formazione del diritto &
attribuita alla giurisprudenza, che pronunciandosi sui singoli casi concreti, delinea i
caratteri delle figure presentate negli stati emanati. Non bisogna poi dimenticare che,
mentre il diritto statunitense opera in un sistema federale, nel quale sia lo stato federale che
i singoli stati nazionali sono dotati di un potere legislativo e sono in linea di principio
indipendenti tra di loro, il diritto italiano e frutto di un sistema unitario, in cui

I’elaborazione delle norme penali ¢ compito del legislatore nazionale?®. L ’ordinamento

292 1, CHERIF BAssIOuNt, Il diritto penale degli Stati Uniti d’America, in L. DE CATALDO NEUBURGER (a cura di),
Milano, 1985, 1.

293 G.R. MINELLI, La riforma del diritto penale dell’ambiente ai sensi della legge 68/2015 e la responsabilita
degli enti. Profili comparatistici tra Italia e Stati Uniti, in giurisprudenzapenale.com, 2017, 190.
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statunitense reagisce alle violazioni delle norme poste a tutela dell’ambiente, sia con
sanzioni di tipo amministrativo, sia con quelle di tipo penale, a seconda dei casi concreti.
Negli Stati Uniti le leggi in materia ambientale cambiano da uno stato all’altro, presentando
notevoli differenze tra di loro: un esempio di cio é rappresentato dalla legislazione vigente
nello Stato della California, che comprende un considerevole numero di norme a tutela
dell’ambiente e le stesse rivestono una notevole importanza in quanto eccedono in positivo
i normali standards stabiliti dalla legge federale®®. 1l sistema politico degli Stati Uniti
infatti, si caratterizza per una suddivisione dei poteri fra il Governo Federale e i singoli
stati che compongono la federazione. Al Governo Federale spettano solo certi poteri
espressamente indicati, mentre invece ai singoli stati spettano tutti i restanti poteri.
Nonostante la previsione per cui ogni Stato puo emanare delle differenti leggi, resta fermo
un livello minimo di tutela che deve essere adottato e rispettato, questo spesso viene

delineato dalle leggi federali e dai regolamenti.

Le leggi penali ambientali fanno riferimento ad ogni tipo di intervento normativo,
il quale viene disposto per prevenire, reprimere o ridurre le conseguenze delle azioni, le
quali possono danneggiare o minacciare ’ambiente, la pubblica incolumita o la salute. La
nozione di reato ambientale é propria di quei comportamenti che violano le norme di legge
emanate per proteggere ’ambiente ecologico o fisico?®. L’insieme delle leggi che, se

violate, comportano la responsabilita penale in capo al soggetto attivo sono:

- Clear Water Act (CWA)

- Clean Air Act (CAA)

- Resource Conservation and Recovery Act (RCRA)

- Toxic Substances Control Act (TSCA)

- Comprehensive Environmental Response, Compensation and Liability Act
(CERCLA)

- Federal Insecticide, Fungicide, and Rodenticide Act (FIFRA)

- Endangered Species Act (ESA)

294 M. J. LYNCH, R. BURNS, P. STRETESKY, Environmental Law, Crime and Justice, El Paso (TX), 2014, 147 e ss.
295 N. SHOVER, A.S. ROUTHE, Environmental Crimes, in The University of Chicago press, Vol 32, 2005, 321-371.



In linea generica comunque, la legislazione penale ambientale & abbastanza
ristretta, ed é rappresentata dal nucleo delle disposizioni racchiuse entro gli statuti federali,
emanati negli anni Settanta ed emendati nel corso degli anni successivi?®. Tra i reati
ambientali maggiormente diffusi si possono ritrovare: I’illegale stoccaggio, trasporto,
trattamento o smaltimento di sostanze tossiche; I’illegale rilascio di sostanze inquinanti in
aria, terra o in acqua; la produzione, distribuzione e I'utilizzo di pesticidi, fungicidi,
rodenticidi, in violazione di quanto disposto dal FIFRA. Occorre sottolineare che gli
interventi normativi a tutela dell’ambiente, che sono stati presentati negli anni, non
possono essere qualificati come delle vere e proprie leggi penali. Questi atti tutelano
I’ambiente, ne regolano ogni suo aspetto e attribuiscono alle agenzie governative il
compito di svolgere delle analisi, concedere autorizzazioni e rilasciare dei permessi.
Forniscono inoltre un sistema di garanzie, ricorrendo eventualmente allo strumento
penale®®’, in tutti i casi nei quali vengono violate le norme di legge. In origine le
disposizioni penali erano qualificate con il termine di misdemeanor: queste prevedevano
sanzioni lievi ed erano rari i casi in cui venivano pronunciate delle condanne definitive?%,
Il diritto penale negli Stati Uniti infatti, divide i reati in diverse categorie, a seconda della
loro gravita. Il livello piu basso e rappresentato dalle infractions (infrazioni), mentre per le
infrazioni piu gravi si utilizza il termine misdmeanors, queste ultime di solito vengono
punite fino ad un anno di carcere. E molto difficile che i procuratori federali e gli
investigatori perseguano i reati qualificati come misdemeanors, concentrando le loro
risorse su quegli illeciti considerati piu rilevanti dal Congresso: questi vengono indicati
con il termine inglese felonies®®. Solo verso la meta degli anni Ottanta e I’inizio degli anni
Novanta, i reati contro I’ambiente hanno iniziato ad essere seriamente contrastati, quando
il Congresso con svariati emendamenti € intervenuto per modificare gli antecedenti atti,

portando le figure di reato previste alla categoria dei felonies®®. Una giustificazione per la

296 M. J. LYNCH, R.G. BURNS, P. STRATESKY, op.cit, 110.

297 |bidem

298 D, M. UHLMANN, Environmental Crime Come of Age: The evolution of Criminal Enforcement in the
Environmental Regulatory Scheme, Utah Law Rev. 2009, n. 4 (2009): 1223-52.

299 |bidem.
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scarsita della legislazione ambientale negli Stati Uniti, si puo ritrovare nella maggiore
attenzione che viene dedicata dal legislatore, dalla dottrina e dalla scienza investigativa,
agli street crimes (c.d. reati di strada, tra i quali I’omicidio, la rapina, il furto oppure 1’uso
e la vendita di droghe), piuttosto che agli environmental crimes, nonostante questi ultimi
causino danni piu significativi alle persone, agli animali e all’ambiente, rispetto a quelli
che vengono causati dalla criminalita tradizionale®°*. Per chi trasgredisce le disposizioni in
materia ambientale come detto, sono previste sanzioni diversificate: nei casi piu lievi
possono essere disposte delle sanzioni amministrative oppure delle pene pecuniarie,
mentre nei casi piu gravi puo anche essere applicata la reclusione. Da un punto di vista
soggettivo, per poter emettere delle condanne a seguito di violazione di leggi, le
disposizioni penali richiedono la sussistenza del requisito della consapevolezza nel
commettere un illecito, in capo al soggetto agente. In questo caso si parla di knowligly:

302 Questo termine

termine inglese che viene utilizzato per indicare la consapevolezza
potrebbe essere paragonato alla figura del dolo, nell’ordinamento italiano anche se alcuni
statuti prevedono che possa sussistere una violazione con conseguente sanzione, anche nei
casi di mera negligenza. La Corte Suprema ha escluso la necessita di uno specifico intento,
essendo sufficiente la semplice conoscenza dei fatti, non € invece necessaria la
consapevolezza, circa la contrarieta alle leggi della propria condotta®®, I principali atti in
materia ambientale, essendo stati emanati dal Congresso, oggi sono racchiusi nel Codice
degli Stati Uniti (United Stated Code), il quale raccoglie e codifica il complesso delle leggi
federali provenienti dal Congresso. Lo United Stated Code € suddiviso in cinquanta titoli,
ognuno riguardante le varie aree legislative. Le norme in materia ambientale sono
comprese al titolo 42, il quale si occupa della salute pubblica e del welfare (Public Health

and Welfare).

Nel 1976 é stato adottato e successivamente piu volte emendato, il Resource

Conservation and Recovery Act®®, al fine di regolamentare il ciclo dei rifiuti “dalla culla

301 |bidem.
302 1y, 206.
303 |bidem.
30442 U.S.C. §6901.
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alla tomba %, cioé dal momento in cui i rifiuti vengono creati, fino al momento in cui
vengono distrutti. Questo disciplina una rigida regolazione della loro “nascita”, del loro
trattamento, dello stoccaggio, del trasporto e infine dello smaltimento. Analogamente a
quanto avviene nel nostro ordinamento, anche negli Stati Uniti i rifiuti vengono suddivisi
in due categorie: pericolosi e non pericolosi, la cui regolazione é considerata una delle piu
innovative. Secondo quanto stabilito dal RCRA, un rifiuto solido e pericoloso, secondo gli
standard stabiliti, quando € inflammabile, corrosivo, reattivo, tossico ovvero se é altrimenti
rientrante nella lista dei rifiuti pericolosi fornita dall’EPA. Anche I’ordinamento italiano ¢
dotato di un catalogo per i rifiuti pericolosi: il CER introdotto in attuazione della direttiva
75/442/CE, nel quale vengono catalogati i rifiuti, su disposizione del Ministero
dell’Ambiente. Sono previsti una serie di obblighi e doveri in capo a chi opera nel settore
dei rifiuti, questi sono tenuti a notificare all’Environmental Protection Agency le proprie
azioni. Questa rigida disciplina si riferisce non solo a chi genera i rifiuti (waste generators),
ma anche a chi li gestisce (waste handlers)®%. Con I’espressione waste generator, Ci si pud
riferire a qualsiasi persona e anche ad una determinata area produttiva che sia coinvolta
nella produzione di rifiuti pericolosi. Coloro che sono considerati tali, devono essere
autorizzati attraverso uno specifico permesso, che gli consenta di procedere alla loro
lavorazione e al loro smaltimento. La spedizione di rifiuti pericolosi inoltre, qualora risulti
necessaria, deve essere conforme con quanto previsto nelle apposite strutture adibite al
trattamento, riciclo e smaltimento. I rifiuti non possono essere esportati in territori stranieri,
qualora non vi sia stata un’espressa notificazione all’Agenzia per la protezione
dell’Ambiente, tale notificazione deve avvenire almeno quattro settimane prima. Anche
chi trasporta rifiuti pericolosi deve essere autorizzato specificamente dall’EPA3Y, Il rifiuto
prima di essere trasportato, deve essere identificato e disposto in un apposito container. 1l
Resource Conservation and Recovery Act, prevede la pena della reclusione fino a due anni

0 una multa di 50.000 dollari, per chiunque violi le disposizioni in esso contenute.

305y, Situ, D. EMMONS, Environmental crime: The criminal Justice System’s Role in Protecting the
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307 K. BARTELMA, E. BuDz, J. KRAEMER, Environmental Crimes, in The american Criminal Law Review, Chicago,
2007, 468 e ss.

96



Il Toxic Substance Control Act & stato emanato nel 1976, nella speranza di
diminuire il pericolo che le sostanze tossiche, introdotte e commercializzate, potessero
influire negativamente sulla salute pubblica, danneggiando questa, la pubblica incolumita
e ’ambiente (unreasonable risk of injury to health or to environment)3%. Le imprese sono
le principali responsabili dell’immissione e del commercio di sostanze potenzialmente
tossiche e per tale motivo, sono stati istituiti una serie di doveri e di obblighi che devono
essere rispettati. Le imprese hanno 1’obbligo di conservare tutta la documentazione relativa
alle sostanze da loro realizzate e da loro utilizzate nei processi produttivi, devono inviare
periodicamente dei riscontri sui materiali impiegati nella lavorazione dei propri prodotti,
devono informare delle importazioni compiute e fornire dati che esplichino gli effetti
dannosi per I’ambiente>'°. L’EPA esercita la propria autorita vigilando sul rispetto di ogni
disposizione dell’atto. Nel caso in cui riscontri una violazione delle norme contenute nel
TSCA, puo intervenire per modulare I’impiego di sostanze chimiche, fornendo le proprie
valutazioni sulla qualita dei prodotti, prima che questi vengano introdotti sul mercato e
successivamente messi in vendita. Qualora risulti necessario tutelare I’ambiente e la salute
pubblica, le Agenzie hanno la facolta di limitare, ritardare o proibire la produzione di certe
sostanze. Per fare le proprie valutazioni, I’ Agenzia per la Protezione dell’ Ambiente ha 90
giorni di tempo, questi iniziano a decorrere dal momento in cui I'impresa provvede a
svolgere le adeguate comunicazioni®*'. Ogni violazione delle disposizioni dell’atto
comporta I’applicazione di una sanzione penale, le pene previste per la trasgressione del
Toxic Substance Control Act, sono piu lievi rispetto a quelle applicate per gli altri atti
ambientali. Questa legge viene classificata dal legislatore con il termine
“misdemeanor’®'?, tale vocabolo equivarrebbe a quello italiano di contravvenzione ed
allude ad un reato di minore gravita. Per la sua natura di misdemeanor, ¢ previsto I’arresto
al posto della reclusione non superiore ad un anno, oppure puo essere in alternativa prevista

una sanzione pecuniaria pari a 25.000 dollari, per ogni giorno in cui viene realizzata la

308 15 U.S.C. §2601.
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violazione. Tale violazione deve essere posta in essere, con la consapevolezza e con la

volonta di agire in maniera contraria ai requisiti predisposti dall’atto®!3,

2. Il ruolo della Environmental Protection Agency

L’Environmental Protection Agency (EPA), ¢ un’agenzia statunitense che si
occupa di proteggere ’ambiente. Venne istituita nel 1970, dal presidente Richard Nixon,
per il tramite di un ordine esecutivo. La novita risiede nel fatto che per la prima volta, €
stata attribuita ad un’unica agenzia il compito di proteggere I’ambiente, da quelle condotte
che potrebbero rivelarsi nocive. Questo comporta un controllo sempre piu accentrato delle
principali forme di inquinamento, accompagnato da una costante ricerca e da interventi
sempre pitl capillari e sviluppati®'*. Antecedentemente alla creazione di tale agenzia, il
legislatore inizio a fare una maggiore attenzione ai temi ambientali, cerco di intervenire
per far fronte al problema dell’inquinamento delle acque. Gli atti normativi destinati a
questo furono: il Water Pollution Control del 1965, il Clean Air Act del 1963, il Water
Quality Act del 1965 e infine I’Air Quality Act del 1967, volti a garantire una piu completa
tutela dell’ambiente, servendosi di un’apposita agenzia, avente il compito di monitorare il
rispetto degli statuti ambientali. A pochi anni di distanza dall’emanazione di questi atti,
venne creata I’Environmental Protection Agency>"®. In questo periodo I’opinione pubblica
statunitense era fortemente preoccupata per i fenomeni inquinanti che si stavano
verificando e chiedeva con insistenza un intervento che andasse a proteggere un settore,
come quello ambientale, da sempre scarsamente tutelato. 11 31 dicembre 1969, pochi mesi
prima della creazione dell’EPA, venne adottato il National Environmental Policy Act
(NEPA), a tale atto ¢ stata attribuita Distituzione della valutazione ambientale3!® nel
sistema statunitense, sia nella forma semplice che in quella strategica. La politica della
NEPA é quella di assicurare che tutti i rami del governo, tengano fermamente in

considerazione I’ambiente, prima di intraprendere e di portare avanti una qualsiasi azione
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che possa avere ripercussioni sull’ambiente®!’. Secondo la sezione 102 del NEPA, le
amministrazioni federali devono tenere conto di tutte le conoscenze a loro disposizioni,
durante la loro attivita di pianificazione e decisione. Svolge inoltre delle indagini sugli
effetti che queste attivita possono causare sull’ambiente, sviluppa delle metodologie
attraverso cui impone alle amministrazioni, di introdurre a fianco delle loro finalita
istituzionali, anche valori di ordine ambientale3®. In assenza di chiare e precise leggi
ambientali, le azioni dell’EPA sono reattive piuttosto che preventive®!°. Gli scopi dell’EPA

possono essere cosi esemplificati®?:

- Assicurarsi che ogni cittadino americano sia protetto dai rischi alla salute che
possono derivare da un ambiente salubre;

- Assicurarsi che vi siano leggi federali sufficienti e necessarie per proteggere
I’ambiente e le persone che vi si trovano;

- Assicurarsi che la protezione dell’ambiente sia parte delle materie che
rientrano nelle competenze di polizia e di conseguenza ammettere la possibilita di fare
delle indagini, qualora si ritenga che vi sia un pericolo.

- Permettere a tutti i membri della societa, singoli individui, imprese, comunita
e strati di governo, di poter avere accesso ed accurate informazioni in materia ambientale;

- Garantire che la protezione dell’ambiente permetta lo sviluppo di comunita ed
ecosistemi differenti tra di loro, sostenibili ed economicamente produttivi

Per poter realizzare tali obiettivi, ’Agenzia ¢ tenuta a far fronte ad una serie di
doveri, i quali si basano sulla prevenzione dell’inquinamento di acqua ed aria, sulla
disciplina dei rifiuti pericolosi e dei materiali chimici e tossici. L’Environmental Protection
Agency fissa dei requisiti minimi di standard ambientale, a cui le leggi federali devono
attenersi®?!. Le modalita con cui ’EPA porta a compimento i suoi doveri, risultano a volte
controverse, a causa della forte pressione politica esercitata nei confronti di tale Agenzia.

L’EPA ¢ guidata da un amministratore, che ¢ eletto dal Presidente e confermato dal Senato.

317 Summary of the National Environmental Policy Act, in epa.gov
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Gli obiettivi dell’Agenzia vengono stabiliti dalla Casa Bianca, congiuntamente con
I’amministratore dell’EPA, quest’ultima fa parte dell’Esecutivo del Governo Federale e
riceve finanziamenti direttamente dal Congresso. Fu William Ruckelshaus, il primo
amministratore dell’EPA, ad attribuire a tale Agenzia la struttura gerarchica che tutt’oggi
ha; I’amministratore viene nominato dal presidente. L.’agenzia ¢ organizzata in dieci uffici
regionali, i quali si aggiungono a quello nazionale che ha sede a Washington DC,
quest’ultimo ¢ suddivisa in tre livelli istituzionali: quartieri generali, distretti e succursali.
Spesso nello svolgimento del proprio operato, I’Environmental Protection Agency si €
dimostrata inefficiente, in quanto la supervisione eccessiva®?? a cui & stata sottoposta, ha
fatto si che la stessa non fosse in grado di tutelare ’ambiente nel modo pit completo
possibile. Questa supervisione € stata esercitata in modo esagerato, da parte delle
commissioni presenti in Senato e nella Camera dei Rappresentanti: questi ultimi
controllano i metodi posti in essere dal’EPA per disciplinare la materia ambientale.
L’agenzia ¢ caratterizzata al suo interno da interessi estremamente variegati, come quelli
professionali, gestionali, geografici e politici: questo da vita al c.d. pluralismo

burocratico®?®

, 11 quale incide negativamente sull’operato dell’EPA. Tale complesso
multiforme, aumenta le preoccupazioni per il verificarsi di lotte di potere, conflitti di valore
e liti legali. A tal riguardo infatti, ogni ufficio di programmazione dell’EPA ha propri
programmi di legge, scadenze e criteri, sulla base dei quali adotta decisioni ed effettua
controlli su gran parte del proprio bilancio di ufficio, in forza di disposizioni di legge che
si applicano in materia®?*. Vi sono state varie critiche derivanti dal fatto, che non vi & un
obiettivo chiaro e lineare a guidare 1’azione dell’Agenzia. L’autorita di tale agenzia ¢
frammentata, vi sono infatti numerose altre agenzie ed uffici che operano parallelamente
al’EPA, nella disciplina della materia ambientale e nella protezione della salute
pubblica®?®. Ad esempio, vi sono venticinque leggi federali che disciplinano il controllo

dei rifiuti tossici e pericolosi, per questi non ¢ richiesto solo [I’intervento

del’Environmental Protection Agency, ma anche dell’Agenzia per gli Alimenti e
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Medicinali, del Dipartimento dei Trasporti, dell’Agenzia per la Sicurezza del
Consumatore, del Dipartimento degli Interni e di cinque agenzie presenti all’interno del
Dipartimento dell’Agricoltura®®®. Nello svolgimento delle proprie funzioni, 1’ Agenzia
collabora con altre agenzie statali, con queste condivide le responsabilita e i compiti
intergovernativi della disciplina ambientale: tra le principali agenzie federali con cui
coopera, figura il Dipartimento dell’Interno (Department of the Interior, DOI). A partire
dal 1990, sono state introdotte delle singole agenzie, per ogni stato degli USA, queste si
occupano di proteggere ’ambiente entro i propri confini territoriali, a seconda delle diverse

e specifiche preoccupazioni che caratterizzano i diversi stati.

3. Le leggi federali a tutela delle acque

Le leggi federali a tutela delle acque presentano una composizione eterogenea e
molto vasta, esse infatti sono il risultato di una serie di atti di provenienza federali, i quali
nel corso dei decenni sono intervenuti a regolare la materia. Solo nel 1940 sono iniziate a
nascere le prime preoccupazioni per la tutela dei flussi d’acqua (dei mari, dei laghi e dei
fiumi), come conseguenza della creazione di impianti per il trattamento dei rifiuti,
supportati dal governo federale. Con la costituzione di queste strutture, si sono verificate
le prime ripercussioni sulla qualita delle acque, infatti spesso i rifiuti venivano abbandonati
e scaricati all’interno di queste. Nel 1972, il Congresso approvo il Federal Water Pollution
Control Act, un moderno statuto in materia di inquinamento delle acque, con la finalita di
regolare i permessi e le autorizzazioni, limitare la fuoriuscita e prevedere specifiche
disposizioni per gli scoli di petrolio e altre sostanze tossiche. Tale atto tra il 1977 e il 1978,
venne sostituito dal Clean Water Act®?’, il quale oggi costituisce la legge di riferimento in
materia di inquinamento idrico. Con il CWA fu previsto il rispetto di standard restrittivi
per lo scarico di alcuni materiali inquinanti nelle acque, al fine di evitare un loro
smaltimento difforme rispetto a quanto stabilito dai parametri disposti. Si voleva inoltre

prevenire il contatto delle sostanze con le acque pubbliche, monitorando e registrando gli
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impianti potenzialmente inquinanti, finanziando la creazione di nuovi impianti per il
trattamento delle acque reflue e stabilendo delle sanzioni penali da applicare, nel caso in
cui venissero violate le disposizioni a tutela delle risorse idriche3?, Il Clean Water Act
prevede I’obbligo in capo al proprietario o al gestore di veicoli, navi o altre strutture, dalle
quali si abbiano perdite di petrolio e di altre sostanze pericolose, 1’obbligo di fornire una
comunicazione immediata al National Response Center. A tale struttura devono essere
segnalate gli scarichi, accidentali o intenzionali, di sostanze chimiche, radiologiche,
biologiche disperse nelle acque 2°. 1l CWA stabilisce un regime globale di limitazione
degli odori sgradevoli e dispone parametri per garantire la tutela della qualita dell’acqua.
E punito, per violazione delle disposizioni previste nel CWA, “chiunque”, effettui lo
“scarico di qualsiasi inquinante nelle acque navigabili degli Stati Uniti a meno che non
sia autorizzato da un apposito permesso fornito sulla base del rispetto del NPDES 3%, 1|
programma di permesso NPDES, il quale fu creato nel 1972 sulla base del Clean Water
Act, previene l’inquinamento delle acque, regolando sorgenti puntiformi aventi un
potenziale inquinante, le quali vengono scaricate nelle acque degli Stati Uniti. Il Clean
Water Act, prevedendo un rigido controllo degli scarichi tossici, si afferma come il piu

globale intervento normativo in materia di acque dell’era moderna statunitense 32,

Nel 2010 si e verificato un importante caso di disastro ambientale, che ha portato
all’applicazione del Clean Water Act. Si verifico una potente esplosione al largo delle coste
della Louisiana, che provoco la morte di 11 persone. Tale esplosione fu causata da una
crepa nella piattaforma petrolifera Deepwater Horizone gestita dalla British Petroleum; il
petrolio continuod a defluire nelle acque per oltre tre mesi. Nonostante siano passati diversi
anni dall’accaduto, ancora oggi ¢ difficile avere un’effettiva conoscenza degli effetti a
lungo termine di questo disastro. La British Petroleum si € impegnata al pagamento di 500

milioni di dollari per affrontare e tentare di risolvere le conseguenze dell’esplosione e del

328 | G. MILLER, A. POWERS, N. LONG ELDER, Introduction to Environmental Law: Cases and Materials on Water
Pollution Control, Environmental Law Institute, Washington, 2009, 30 e ss.

325 Cchemical spill 911; National Response Center is communications hub for environmental icidents”. (Brief
Article), in Chemical & Engineering News, 2000, Vol 78, 26 e ss.

33033 y.S.C. §1362.

331y, Situ, D. EMMONS, op.cit., 27.
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versamento di petrolio. Saranno pero necessari diversi anni perché si possa effettivamente
comprendere I’entita del disastro, analogamente a quanto accadde per gli effetti del disastro
ambientale provocato dalle perdite della petroliera Exxon Valdez, la cui piena cognizione
si & avuta solo dopo due decenni dall’episodio®®2. Infatti, mentre alcune conseguenze del
disastro della B.P. sono immediatamente accertabili (la morte dei dipendenti, il
danneggiamento e la distruzione della flora e della fauna locale, i danni economici
derivanti dalla cessazione delle attivita di pesca nel Golfo), altre invece richiedono piu
tempo e spesso anche studi di tipo scientifico33. Per il disastro avvenuto non & responsabile
solo la British Petroleum, ma anche le altre imprese che operavano nell’area del disastro,
ed il governo statale che aveva permesso alla B.P. di trivellare il fondale a largo della
Louisiana. Nel dicembre del 2010, il Dipartimento di Giustizia ha iniziato un procedimento
legale contro la British Petroleum ed altre otto imprese, per il loro coinvolgimento
nell’esplosione della piattaforma petrolifera e di conseguenza per la violazione del Clean
Water Act e dell’Oil Pollution Act. Tale ultimo atto fu introdotto nel 1990, ed ¢ volto ad
evitare gli scoli di petrolio dalle navi e da altre strutture, a disciplinare la rimozione del
petrolio fuoriuscito dalle strutture e a disciplinare i criteri per I’attribuzione delle
responsabilita e dei costi di pulizia delle aree inquinate. Nel 2015 la British Petroleum
risolse la questione con il governo e acconsenti al pagamento di quasi 19 miliardi di dollari,
come sanzione per la violazione messa in atto. L’impresa venne condannata anche per
omicidio colposo®** e venne multata per una somma pari a 4 miliardi e mezzo di dollari.
Nel 1974 fu disposto a livello federale, il Safe Drinking Water Act®*®, a tutela delle acque
potabili: tale atto rappresenta il primo tentativo volto a controllare le contaminazioni
dannose, le quali possono interessare il pubblico sistema delle acque e I’acqua potabile sita
nel sottosuolo®*. Con tale atto, gli stati si sono assunti I’onere di garantire e proteggere le
forniture di acqua potabile e di implementare la regolazione fornita dall’EPA. I programmi

degli stati devono essere conformi con i parametri stabiliti a livello federale. Tra il 1986 e

332 B.p. PAYNE, White-collar Crime, The essentials, 2017, 253 e ss.

333 |bidem.

334 British Petroleum manslaughter trial: Summary of Criminal Prosecutions, in epa.gov
33542 U.S.C. §300f

336 K. BARTELMA, E. BUDZ, J. KREAMER, op.cit., 452.
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il 1988, I’atto fu emendato per proteggere le aree situate in prossimita di pozzi e di
giacimenti petroliferi, al fine di prevenire 1’inquinamento da piombo nelle acque contenute
in alcuni tipi di refrigeratori. Uno dei piu famosi disastri ambientali in materia di acque
pubbliche, fu il Flint Water Crisis. Tale disastro ambientale ebbe inizio nell’aprile del
2014, quando la citta decise di cambiare la propria fonte di rifornimento di acqua potabile,
passando dal Lago di Huron al fiume di Flint, come misura finalizzata al taglio dei costi.
Il governatore del Michigan nomind un emergency manager (EM), il quale optd per
I’adesione alla nuova Karegnondi Water Authority (KWA), quest’ultima stava portando
avanti la costruzione di una propria conduttura. In attesa che il progetto si completasse,
I’EM decise di prelevare I’acqua dal fiume della citta e di trattarla presso il Flint Water
Service Center (FWSC), sino a quel momento utilizzato come impianto di riserva. A causa
pero dell’arretratezza degli impianti del FWSC e dell’inquinamento del fiume (causato dal
fatto che per piu di 50 anni era stato utilizzato come sito per lo smaltimento di rifiuti),
I’acqua risulto di odore e sapore sgradevole sin dal primo momento. Nonostante i tentativi
di rassicurazione da parte delle Agenzie che avevano il compito di controllare la sicurezza
delle acque, da maggio del 2014 si iniziarono a segnalare i primi casi di irritazione cutanea
nei bambini. Anche la General Motors inizio a lamentarsi della corrosivita delle acque e
dei danni che stava provocando ad alcune parti dei motori. A partire dall’estate del 2014,
sorsero ulteriori problemi che sarebbero successivamente risultati in violazione del Safe
Water Drinking Act e degli standard posti dal’EPA. Nell’agosto del 2015, alcuni
professori del Virginia Polytechinic Institute and State University, analizzarono 252
campioni di acqua delle case di Flint e scoprirono che il 20% di essi conteneva delle
percentuali di piombo che eccedevano il livello di azione richiesto. Poco dopo scoppio
un’epidemia di legionellosi, che uccise 12 persone e ne fece ammalare 91. Per questo
motivo nel 2016, il presidente Barack Obama dichiaro lo stato di emergenza federale e

autorizzo ulteriori interventi da parte della Federal Emergency Management Agency e del
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Department of Homeland Security®¥’. Il Flint Water crisis ha rappresentato un vero e

proprio caso di environmental injustice e di environmental racism.

Sempre in materia di inquinamento delle acque, nei primi anni 80, il Congresso ha
emanato il Comprehensive Environmental Response, Compensation and Liability Act
(CERCLA)®*®, in risposta alla catastrofe del Love Canal. Il Love Canal & un canale
artificiale che fu costruito nei primi anni del Novecento, con lo scopo di dar vita ad un’area
residenziale. Nel 1920 pero, comincio ad essere gestito dalla municipalita di Niagara Falls
nello Stato di New York, che inizio a sversare rifiuti urbani nel canale, per poi passare
nelle mani della Hooker Chemical Company, che lo prosciugo e lo adibi a sito per lo scarico
di rifiuti. Durante gli anni 50, nel contesto del boom economico, Si rese necessario
I’acquisto di aree libere da destinare alla realizzazione di scuole e abitazioni. Per tale
motivo, I’ente scolastico di Niagara Falls si rivolse alla Hooker Chemical, la quale
concesse la proprieta del sito per la simbolica cifra di un solo dollaro, con la clausola di
esonero della compagnia da ogni forma di responsabilita, in caso di eventuali e successivi
danni. Nonostante la dichiarata presenza di rifiuti e le preoccupazioni di architetti e periti,
le scuole e le abitazioni vennero costruite. All’inizio degli anni 70, alcuni giornalisti
denunciarono sui principali quotidiani nazionali, le malsane condizioni di vita delle aree
vicino al canale, a cui seguirono numerose proteste da parte dei cittadini, i quali
contraevano con estrema facilita tumori e altro tipo di malattie. 11 Comprehensive
Environmental Response, Compensation and Liability Act venne elaborato proprio per far
fronte a questa emergenza, all’interno di questo atto era contenuta una lista indicante 1 siti
che necessitavano di una bonifica. Una posizione centrale era ricoperta proprio dal Love
Canal, solo nel 2004 venne eliminato dall’elenco, in quanto si ritenne che non fosse piu da
considerarsi inquinato. L’atto presenta una clausola retroattiva che consente di ritenere
responsabili e quindi citare per il disastro ambientale la Occidental Petroleum (che aveva
acquisito la Hoocker Chemical) per i costi di bonifica. L’Occidental Petroleum venne

accusata di aver agito con negligenza nella vendita alla Niagara Falls School Board. La

337 |n merito al Flint Water crisis si rimanda a C. Luceri, The Flint Water Crisis: un caso di Environmental
Injustice. Da sogno americano ad incubo sanitario e sociale, 2022, in treccani.it
338 42 U.S.C. §6901 et.seq. (1976)
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societa venne citata anche dall’EPA, con la quale si accordo per un risarcimento di 129
milioni di dollari®°, inoltre diverse cause civili vennero promosse anche dai residenti e
portarono ad un accordo di tipo economico®¥. 1l CERCLA contiene un insieme di risposte,
per far fronte ai problemi che possono subentrare in relazione ai siti destinati allo
smaltimento di rifiuti pericolosi, abbandonati o inattivi. Proprio a tale scopo, 1’atto si
prefigge come obiettivo quello di implementare il Resource Conservation and Recovery
Act del 1976, il quale regola la produzione, il trattamento e lo smaltimento di rifiuti
pericolosi. La sezione 9603 dell’atto, richiede che il soggetto responsabile degli impianti
abbia I’obbligo di riferire immediatamente al National Emergency Response Center,
istituito presso I’EPA, 1 casi in cui siano rilasciate sostanze chimiche pericolose. Per
“impianto” si intende “ogni sito o area dove sono state depositate, immagazzinate o
disposte sostanze pericolose”®**. Di fronte alla minaccia o all’effettivo pericolo che
vengano introdotte sostanze pericolose nell’ambiente, I’Environmental Protection Agency
puo, in forza di quanto stabilito dalla legge, perseguire un’azione di rimozione per
diminuire il pericolo connesso all’utilizzo di sostanze tossiche, oppure intervenire per
mezzo di un’azione di rimedio, per eliminare permanentemente ogni minaccia ai siti. 1l
CERCLA va ricordato soprattutto per la creazione di un “maxi-fondo” (c.d. superfund), il
quale viene utilizzato in tutti quanti i casi, in cui risulti necessario ripulire i siti non
controllati o nei quali sono stati abbandonati dei rifiuti pericolosi. L’EPA puo ricorrere a
questo fondo, per coprire i costi di pulizia dei siti e quelli di rafforzamento dei propri
sistemi, ma anche per sanare le risorse naturali danneggiate e per risarcire i privati, nel caso
in cui le loro richieste vengano accolte. Tale fondo viene finanziato da speciali tasse,
imposte alle industrie chimiche e petrolifere e anche dalle normali entrate fiscali dello

stato.

33% EPA Superfund Program: LOVE CANAL, NIAGARA FALLS, NY; Occidental to pay 129S Million in Love Canal
Settlement, in U.S. Department of Justice, 21 dicembre 1995.

340 G, Lial, L’antropologia dei disastri, Bari, 2014, 150 e ss.

34142 U.S.C., Ch. 103 §9601(9).
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4. 1l razzismo ambientale

Il concetto di “razzismo ambientale” risale al 1987, quando la Commissione per la
Giustizia Razziale della United Church of Christ elabord un rapporto nel quale condusse
un’indagine ad ampio raggio, sui rapporti tra la dislocazione di siti di smaltimento per
rifiuti tossici e la composizione etnica e socio-economica delle comunita prescelte. Il
rapporto evidenza, in generale, una realta drammatica: “piu della meta della popolazione
degli Stati Uniti, vive in aree di residenza locali con uno o piu siti tossici non protetti. Su
cinque afro o ispano-americani, tre vivono in comunita con siti tossici non protetti. Non si
tratta di casualita ma piuttosto di sistematiche scelte economico-politiche: la ricerca ha
infatti provato che rispetto ad altri fattori esaminati, la razza e un fattore di gran lunga
predominante nella collocazione di impianti per lo smaltimento di rifiuti tossici
commerciali. A conferma di ci0, associazioni statistiche tra la razza e la collocazione di
questi impianti si sono dimostrate piu consistenti delle altre associazioni testate. La
probabilita che si tratti di un’associazione puramente casuale é meno di una su 10.000"3%,
Da qui, la definizione di razzismo ambientale come “discriminazione nelle politiche
ambientali, e ineguale applicazione di leggi e misure in materia ambientale;, ... il colpire
deliberatamente la popolazione di colore per la collocazione di discariche per rifiuti
tossici; ... I’autorizzare ufficialmente la presenza di veleni inquinanti € mortali nei siti di
smaltimento di rifiuti tossici collocati presso le comunita di colore; ... la storica esclusione
di persone afro-americane dalla leadership del movimento ambientalista’*3. Denunce
ancora piu significative in materia, provennero dal sociologo afro-americano Robert D.
Bullard. Egli riteneva che per “razzismo ambientale” si intendesse, “ogni politica, pratica

o direttiva ambientale, i cui effetti (intenzionalmente o meno), investano in maniera

342 United Church of Christ Commission for Racial Justice, Toxic Wastes and Race in the United States: A
National Report on the Racial and Socio-Economic Characteristic of Comminities with Hazardous Waste
Sites, (New York: Public Data Access, Inc., 1987), 13-17.

343 Cosi il responsabile dello studio, B. F. CHAvIs, nella presentazione del Report al National Press Club
(Washington US house of Representatives, Environmental Justice: Hearing Before the Subcommittee on Civil
and Constitutional Rights, Committee on Judiciary, 103rd, 1st Session, Washington DC: US Government
Printing Office, marzo 1993, 4)
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differente o svantaggino individui, gruppi o comunita basate sulla razza o sul colore della
pella’®*. Le condizioni che ricorrono, nei casi di razzismo ambientale, includono in

genere i seguenti punti®:

1. Applicazione diseguale a tutela dell’ambiente, dei diritti civili e della salute
pubblica

2. Diverso grado di esposizione di talune popolazione ad agenti chimici dannosi,
pesticidi e altre tossine, nelle abitazioni, nelle scuole, nei quartieri di residenza, nei luoghi
di lavoro

3. Analisi inadeguate nella previsione, nella valutazione e nella gestione dei
rischi

4. Scelta del sito e uso del territorio, basati su parametri discriminatori

5. Pratiche di esclusione che limitano la partecipazione di individui e di gruppi a
processi decisionali

Vi € un elemento interessante rispetto a quanto viene affermato da Bullard: infatti
nelle informazioni che vengono date alle comunita localizzate vicino ai siti, non solo
vengono esagerati i vantaggi, ma vengono in particolare ridotti i rischi®*. Alla
minimizzazione dei rischi corrisponde un’inadeguata sanzione delle pratiche inquinanti.
Questo si puo evincere, ad esempio, da un articolo apparso sul National Law Journal: “C’e
una distinzione razziale nel modo in cui il governo degli Stati Uniti bonifica i siti tossici e
punisce gli inquinatori. Le comunita bianche vedono un’azione piu rapida, risultati
migliori e pene piu severe delle comunita in cui vivono i neri, ispanici e altre minoranze.
Questa tutela diseguale spesso si manifesta indipendentemente dal fatto che le comunita
siano ricche o povere”*'. Un esempio di questa “protezione diseguale”, si puo evincere
rispetto a quanto avvenuto ad Odessa (TX), tra il 1998 e il 2000. A causa di danni ad un
impianto petrolchimico, la popolazione € stata sottoposta per settimane ad esalazioni di

tonnellate di benzene, etilene, propilene e butadiene, riportando una serie di disturbi, che

344 R, BULLARD, Dismantling Environmental Racism in the USA, in Local Environment, vol.4, n.1, 1999, 5.

345 1vi, 5-13.

346 D, C. WIGLEY, K. SHRADER-FRECHETTE, Consent, Equity, and Environmental Justice: A Louisiana Case Study, in
L. WESTRA, P.S. WENZ (a cura di), Faces of Environmental Racism, Lanham MD, 1995.

347 M. LAVELLE, M. CoYLE, Unequal Protection, in National Law Journal, 1992.
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sono stati in seguito riportati sotto la definizione di “sindrome di Odessa”. Con tale
espressione vengono indicate delle gravi patologie croniche, tra cui problemi respiratori,
inflammazioni oculari, emorragie. Nonostante le varie battaglie legali che sono state
portate avanti, non si é riuscita ad ottenere altra sanzione, che una multa di 4.500 dollari in
capo al petrolchimico. Non vi ¢ stata nemmeno un’assunzione di responsabilita da parte

dell’allora governatore George W. Bush®*,

Il tema del razzismo ambientale nasce in concomitanza con le proteste degli anni
60 e 70, portate avanti da molti leaders del movimento dei diritti civili, da Marthin Luther
King a Cesar Chavez e gli United Farm Workers. Questi denunciavano il fatto che gli afro-
americani e gli ispanici, venivano sottoposti a maggiori livelli di inquinamento e di
degrado; I’Environmental Justice Movement pero, nacque solo nel 1982. Un caso molto
significativo di razzismo ambientale, e rappresentato dalla Claiborne Parish in Louisiana.
Fin dal 1989, la Nuclear Regulatory Commission aveva autorizzato la Louisiana Energy
Services, a costruire il primo impianto privato per ’arricchimento dell’uranio. Dopo molte
ricerche, si decise di costruire questo impianto nell’area della Claiborne Parish, ma questa
volta la decisione ando in contro a delle fortissime proteste. | residenti infatti, si
organizzarono in un comitato (il CANT, Citzens Against Nuclear Trash) che, con il
supporto economico e giuridico del Sierra Club, porto avanti una causa nei confronti della
Louisiana Energy Services. Dopo 8 anni di processo, i giudici conclusero che “pregiudizi
razziali avevano influito sui criteri di selezione*°. Nel 1998, il CANT vinse la causa € i
territori dove doveva sorgere I’impianto, vennero restituiti alla loro destinazione originaria:
la produzione di legname. La nascita del movimento fece capire come, pur con difficolta,
fosse possibile svincolare le rivendicazioni sulla qualita dell’ambiente, dal dominio
esclusivo delle classi medio-alte. Queste proteste furono di importanza fondamentale, non
solo perché sensibilizzarono 1’opinione pubblica su tale argomento, ma anche perché
permisero di ottenere numerosi risultati sul piano politico. Non a caso, il rapporto
dell’Ufficio Contabile Generale (1983) e quello della United Church of Christ (1987),

348 The “Odessa Syndrome”: Environmental Racism in Odessa, Texas, in txpeer.org
345 R.D. BULLARD, op.cit.,15.
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ricevettero un impulso decisivo proprio dai fatti di Afton. Tutto questo ha contribuito a
rafforzare la coscienza del potenziale politico delle minoranze etniche. Un passo
importante in questo senso € il Primo Summit Nazionale della Popolazione di Colore per
il Controllo dell’Ambiente (1991), nel quale vennero elaborati 17 principi in materia di

giustizia ambientale®*°. Tra i piti importanti ci sono:

- PRINCIPIO 2: le politiche pubbliche sono basate sul reciproco rispetto e sulla
giustizia per ogni cittadino, aldila di ogni forma di discriminazione o preconcetto

- PRINCIPIO 4: necessita di una protezione universale contro i test nucleari,
contro la produzione, I’estrazione e la discarica di rifiuti tossici € nocivi

- PRINCIPIO 5: il diritto fondamentale all’autodeterminazione politica,
economica, culturale e ambientale di ogni cittadino

- PRINCIPIO 9: il diritto delle vittime di casi di ingiustizia ambientale, a
ricevere pieno risarcimento per i danni subiti nonché cure mediche e di qualita

Il richiamo a questi principi si puo ravvisare anche nella Dichiarazione di Rio
sull’ambiente e sullo sviluppo, claborata a seguito del summit ONU sull’ambiente nel
1992, ma soprattutto nella fondamentale e piu recente Carta della Terra (2000), altro
documento elaborato in sede ONU e sottoscritto da 53 paesi. Come detto in precedenza,
queste proteste hanno influito in maniera concreta sul piano politico-normativo. Nel 1990
infatti, ’EPA ha pubblicato I’Environmental Equity; Reducing Risk for All Communities,
un rapporto finalizzato gllg gestione politica e amministrativa dei casi concreti di giustizia
ambientale, mentre nel 1993 ha istituito una Commissione di Giustizia ambientale (in
precedenza chiamata Commissione di Equita ambientale). Ma il traguardo piu importante
si € ottenuto con I’Ordine Esecutivo 12898, Federal Actions to Address Environmental
Justice in Minority Populations and Low-Income Populations, emanato 1’11 febbraio
1994, dal presidente Bill Clinton. Questo provvedimento legislativo ha fatto si, che molti
casi di giustizia ambientale venissero classificati dall’EPA sotto il Titolo VI dell’Atto

Federale per i Diritti Civili del 1964. In conclusione si puo ritenere che, il razzismo

350 R, HOFRICHTER, Toxic Struggles: The Theory and Practice of Environmental Justice, Gabriola Island (CB),
1993, 237-239.
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ambientale costituisca una chiara metafora dell’esclusione, della “tendenza ad associare
persone che sono diverse con la degradazione ***. Questo perché appare legittimo da parte
del gruppo dominante, scaricare i propri rifiuti nei siti dove vive il gruppo dominato e
discriminato per motivi razziali: soprattutto se cido pud portare ad ottenere un profitto
economico. Questa prassi rispecchia perd, anche una visione “razzistica” nei confronti
dell’ambiente e della natura. Tra le molteplici forme di sopraffazione (come ad esempio,
il predominio del bianco sul nero, del colonizzatore sul colonizzato, delle classi ricche su
quelle pit povere)®?, il dominio della natura rappresenta quello le cui conseguenze si
manifestano in maniera piu distruttiva. Questo concettopuo essere chiaramente espresso
dalla prima legge sull’ecologia di Barry Commoner: “ogni cosa e connessa a tutte le
altre®%3; da cio0 si pud dedurre che la natura & lo scenario comune della vita di tutti gli
essere umani e animali. Non € possibile pensare di sottomettere gran parte della
popolazione, allo smaltimento dei rifiuti del mondo industrializzato, senza che I’intero

globo nella sua interezza, ne paghi le conseguenze®*.

5. L’emergere del contenzioso climatico: i c.d. climate litigations

Le istituzioni politiche rappresentano 1’attore principale nel contesto della
governance globale sul cambiamento climatico, sia a livello nazionale che internazionale;
nonostante cio negli ultimi anni, la magistratura ha iniziato a ricoprire un ruolo sempre piu
centrale in materia®®. Questo appare come una conseguenza del fatto che le associazioni
ambientali, hanno da sempre fatto ricorso alle corti nazionali come strumento per
perseguire fini sociali e politici, di cui il cambiamento climatico rappresenta solo 1'ultimo
degli obiettivi. Sin dalla meta degli anni 2000 il numero delle azioni legali, aventi ad

oggetto le controversie relative all’attenuazione ¢ all’adattamento ai cambiamenti

351 C. WEsT, The Cornel West Reader, New York, 1999, 402.

352y, PLUMWOOD, Feminism and the Mastery of Nature, Londra, 1993.

353 B. COMMONER, The Closing Circle: Nature, Man and Technology, New York, 1971, 33.

354 R, ATTFIELD, The Ethics of Global Environment, Edimburgo, 1999.

355 D. BoDASNKY, J. BRUNEE, The Role of National Courts in the Field of International Environmental Law, in
Review of European Community & International Environmental Law, Vol. 7(1), 1998, 11 e ss.
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climatici, & cresciuto in maniera esponenziale®®. La dottrina ha descritto il contenzioso
climatico, come un fenomeno che e cresciuto con una velocita incredibile, trasformandosi
da una “creative lawyering strategy”*®" ad una “major force in transnational regulatory
governance of greenhouse gas emissions”*°8. Alla fine di gennaio del 2020, risultavano
essere stati proposti circa 1400 ricorsi sul clima, con gli Stati Uniti che risultavano essere
tra i principali accusati di questa “battaglia **°. In Europa, il fenomeno dei c.d. climate
litigations & di piu recente formazione®®, ma la storica pronuncia nel caso Urgenda ha
rappresentato 1’apripista per una serie di nuovi ricorsi che, molto spesso, sono basati sui
diritti umani. L’aumento di tali contenziosi ¢ da ricollegarsi all’aumento delle leggi e
politiche inerenti al clima, elaborate negli ultimi anni. Si e osservato come il contenzioso
climatico puo essere considerato come uno strumento volto a colmare le lacune legislative
e ad incitare le autorita politiche, affiche queste rispondano in maniera adeguata alla
necessita di adeguarsi al cambiamento climatico e ai suoi impatti®®*. La nozione di climate
litigation e caratterizzata da una molteplicita di fattori riguardanti i climate change cases:
questi rendono la definizione di tale concetto piuttosto controversa. La natura di tali
contenziosi varia in maniera considerevole, si passa da ricorsi riguardanti progetti che
necessitano di autorizzazioni governative ad altri, relativi invece all’applicazione di piani
inerenti al cambiamento climatico. Sin dall’emergere delle prime cause negli Stati Uniti®®?,
la dottrina si e impegnata a dismisura per identificare e classificare le varie forme di climate
litigation, soprattutto a seguito della storica pronuncia della Corte Suprema degli Stati

Uniti, nel caso Massachussets v. EPA3%3, In tale sentenza la Corte ha statuito che i gas serra,
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costituiscono degli inquinanti atmosferici, rientranti nell’ambito applicativo del Clean Air
Act. Secondo gli orientamenti della giurisprudenza, il concetto di contenzioso climatico
non indica solamente una serie di cause relative al clima, proposte dinanzi ai piu svariati
tribunali, quanto piuttosto un vero e proprio strumento di governance regolatoria e per tale
motivo, andrebbe concepito in modo unitario. Tuttavia le definizioni finora concepite, si
differenziano in maniera netta le une dalle altre. In uno studio riguardante la giurisprudenza
statunitense in materia, Markell e Ruhl evidenziano come “the overwhelming majority of
climate change litigation matters are concentrated in claims involving substantive
challenges to agency permits and rules and in claims challenging agency environmental
impact assesments”*®*. Secondo i due autori inoltre, la maggior parte di questi ricorsi
hanno ad oggetto delle questioni riguardanti I’attenuazione dei rischi legati al cambiamento
climatico, i quali danno vita a timori relativi agli impianti ad alto tasso di emissioni di Co2.
Il database del Sabin Center, a seguito della pronuncia della Corte Suprema nel caso
Massachussets v. EPA, ha adottato la definizione di climate litigation proposta dagli stessi
Markell e Ruhl. Secondo i due studiosi, nel concetto di “contenzioso climatico” vi rientra:
“any piece of federal, state, tribal, or local administrative or judicial litigation in which
the party filings or tribunal decisions directly and expressly raise an issue of fact or law
regarding the substance or policy of climate change causes and impacts’®%®. Con tale
definizione sono stati esclusi, dall’analisi della giurisprudenza statunitense degli autori,
tutti quei casi di contenzioso “motivated by a concern about climate change or climate
change policy*®%, quando quest’ultimi non includano “issues of fact or law that bear
directly on relevant questions of climate change law and policy”®". A tal riguardo gli
autori portano come esempio, il caso di un ricorso nei confronti di una centrale elettrica a
carbone, in larga parte motivato da timori relativi al cambiamento climatico, le cui
motivazioni giuridiche perd non si basavano sul clima. A parere degli studiosi, un

eventuale successo dei ricorrenti in casi di questo tipo, caratterizzati da rimostranze che
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solo indirettamente fanno riferimento al cambiamento climatico, non contribuirebbero in
maniera significativa “fo any discrete body of law bearing a direct connection to climate
change issue % Parte della dottrina ha tuttavia virato per un’interpretazione estensiva
della nozione di climate litigation. Ad esempio Hilson, ha sottolineato che “there must be
some agency in the way in which litigation is framed which deliberately brings out a
climate change element in the way the case is put forward %, ma che tuttavia “this
framing may not always appear on the face of the legal judgment itself”*’°. Secondo
’autore tale framing, si pu0 ricavare indirettamente dalla copertura mediatica del caso o
dal materiale della campagna pubblicitaria promossa a suo sostegno. In conclusione, per
Hilson, il climate change framing, inteso come criterio identificativo di un contenzioso
climatico, e caratterizzato da un’ampia elasticita, con alcuni climate change cases, che
sembrano costituire piuttosto “a stretch in terms of their casual immediacy or significant
for climate change’™*. Altri studiosi hanno cercato di chiarire la nozione di contenzioso
climatico, operando una classificazione delle varie tipologie dello stesso, facendo
riferimento alle motivazioni sulle quali si fonda il ricorso. Ghaleigh, ad esempio, definisce
“promotive climate litigation”, quel tipo di contenzioso volto a promuovere “positive
environmental outcomes by way of regulatory intervention sanctiones or even required by
courts 32, Secondo I’autore, questo pud essere considerato come la categoria principale

di contenzioso climatico. Ghaleigh poi, individua tre categorie:

- Il contenzioso climatico c.d. defensive: volto ad impedire che gli Stati adottino
delle normative piu severe sul clima.
- 1l contenzioso climatico c.d. boundary-testing: il cui intento &€ quello di

sindacare ’efficacia di una determinata normativa sul clima.
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-1l contenzioso climatico c.d. perfecting: il cui fine € quello di ottenere un
miglioramento dell’attuale quadro giuridico riguardante il cambiamento climatico.

Sulla base delle analisi fatte dai vari autori appena citati, si puo affermare che le
definizioni adottate e i relativi studi in materia, mostrino un’accentuata preferenza verso
un’analisi dei casi giurisprudenziali, che pone i cc.dd “core cases” al centro
dell’osservazione scientifica. Questo si puo evincere dal fatto che la maggior parte degli
studi, vuole esaminare le modalita attraverso cui il contenzioso climatico incide sugli
sviluppi normativi e politici, in materia di cambiamento climatico. Considerato quindi, che
risulta difficile giungere ad un’unica e onnicomprensiva definizione di climate litigation, i
vari studi riguardanti il contenzioso climatico si basano spesso su definizioni apposite,
andando ad adottare delle definizioni diverse caso per caso, in base alla finalita perseguita
da un determinato autore in una specifica ricerca. Di conseguenza, i parametri che
definiscono la nozione di climate litigation cambiano di volta in volta. “In via generale, ai
nostri fini, e sufficiente concepire il contenzioso climatico come uno strumento
potenzialmente (e parzialmente) in grado di affrontare sia le cause, che le conseguenze
del cambiamento climatico, fornendo agli individui gli strumenti giuridici necessari per
dissuadere altri attori (statali e non), dal compiere azioni lato sensu dannose per il
clima 3", Possiamo definire il contenzioso climatico come I’insieme delle azioni legali,
messe a disposizione dell’individuo in un determinato ordinamento giuridico, al fine di
risolvere le controversie giudiziarie collegate in via diretta o indiretta, ai rischi e agli effetti
del riscaldamento globale. Una definizione di questo tipo, riflette la pluralita di conflitti
che possono derivare dal cambiamento climatico e che sono idonei a dar vita ad un
eventuale contenzioso. Spesso i c.d. climate litigations vengono utilizzati come strumenti
per apportare delle modifiche normative, andando a sollecitare 1’azione legislativa e
rappresentando in tal modo, una valida alternativa alla frequente inerzia del legislatore e

374

dell’esecutivo in materia®®. Anche nei casi in cui vi sia gid ’esistenza di un quadro

normativo in materia, il contenzioso climatico pud rappresentare uno strumento per
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contestarne [’efficacia, l’interpretazione e 1’applicazione. “Il ricorso all’autorita
giudiziaria, obbliga il legislatore e gli organi politici ad essere piu ambiziosi e
maggiormente responsabili di fronte all’ emergenza del cambiamento climatico, cercando
di colmare le lacune istituzionali e normative a riguardo”3". 1l contenzioso climatico
costituisce dunque, un meccanismo strategico all’interno della c.d. “climate change
lawfare®'®. Tale espressione viene utilizzata per indicare quell’insieme di meccanismi
chiave “in which rights and legal institutions figure prominently, are adopted
intentionally, and used strategically with the aim of helping deliver or at least catalyze
social transformation and human development”"", nel contesto del cambiamento
climatico. Inoltre “il contenzioso climatico svolge anche un importante ruolo sociale, nella
misura in cui la magistratura rappresenta un organo indipendente, imparziale ed
apolitico, capace di dare voce a tutte le preoccupazioni associate ai cambiamenti climatici
e far si che queste possano sostanziarsi in contenziosi, a loro volta suscettibili di
risoluzione definitiva davanti ad un giudice ’®. Nei paesi interessati dal piu elevato
numero di ricorsi (Stati Uniti e Australia), la maggior parte dei casi di contenzioso
climatico si e basata su ricorsi di diritto pubblico. In questi ricorsi le parti ricorrenti hanno
spesso criticato la portata applicativa di varie leggi ambientali e di pianificazione
territoriale, sollecitando un’interpretazione piu estensiva delle stesse, in modo da
consentire che tali leggi fossero in grado di includere anche le considerazioni riguardanti
il cambiamento climatico. “Negli Stati Uniti, ad esempio, una serie di contenziosi
concernenti I’ambito applicativo di diverse normative ambientali federali, hanno rivestito
un ruolo chiave nel plasmare la risposta normativa del governo statunitense in materia di
cambiamento climatico e cio é avvenuto a piu livelli”®. Un esempio di ci0 puo essere
rinvenuto nel caso Massachussets v. EPA, qui la Corte Suprema Americana ha rielaborato

I’ambito applicativo del Clean Air Act. Negli Stati Uniti dunque, cosi come in Australia,
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la c.d. “prima generazione®*® di climate change cases, si & concretizzata in una serie di
ricorsi aventi la finalita di imporre obblighi di regolamentazione, in capo alle agenzie
governative competenti. Allo stesso tempo ha dato vita ad una serie di azioni legali, volte
a contrastare svariati provvedimenti amministrativi relativi al rilascio di autorizzazioni, per
progetti ad alta intensitd di emissioni®!. L’attuale quadro del contenzioso climatico,
presenta delle caratteristiche diverse rispetto alla c.d. “prima generazione di climate
litigations”. Nei nuovi climate change cases, I’intenzione ¢ quella di individuare le
modalita attraverso cui le scelte adottate dai governi, contribuiscono ad incidere sul
cambiamento climatico e al tempo stesso, si vogliono identificare le strategie legali piu
adatte, per far si che i governi siano giuridicamente responsabili delle proprie azioni.
Tuttavia D’aspetto piu importante da ribadire € che, sebbene la maggior parte dei
contenziosi climatici, sia stata tradizionalmente incentrata sulla questione relativa al
“Whether and how administrative agencies must take climate change into account in
decisionmaking under existing statutes’*®?, D’attuale gamma di casi a livello
giurisprudenziale, rinviene le sue basi in due tipologie di climate litigation. Queste due
tipologie sono emerse negli Stati Uniti, a seguito della storica pronuncia nel caso
Massachussets v. EPA: qui infatti si fa riferimento da un lato, a quei ricorsi volti a
sollecitare I’azione dei governi e dall’altro lato, a quelle cause intentante nei confronti del
settore privato e finalizzate ad ottenere un risarcimento danni. Queste cause rappresentano
il primo vero passo verso una climate justice litigation, che vede nella magistratura un
mezzo per incentivare una qualche forma di regolamentazione sul cambiamento climatico.
Subito dopo la pronuncia della Corte Suprema nel caso Massachussets v. EPA, le corti
federali statunitensi vennero interpellate relativamente ad una serie di ricorsi, promossi nei
confronti di alcune compagnie petrolifere e altre industrie energetiche. In merito a questi
casi, i ricorrenti lamentavano il fatto che tali compagnie, con le loro attivita avessero

contribuito ad accentuare i danni da loro subiti, derivanti da eventi metereologici
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estremi®®. L’importanza di queste cause risiede nella novita delle motivazioni giuridiche

avanzate, piuttosto che nel successo giudiziario ottenuto®+,

6. Il ruolo delle corti statunitensi nelle azioni civili. La teoria del public trust e gli
Atmospheric Trust Litigation.

Tra il 2005 e il 2015, le corti federali statunitensi vennero investite da una serie di
azioni civili, promosse nei confronti delle maggiori multinazionali energetiche. In tali
ricorsi le parti ricorrenti, invocando un’azione di “public nuisance” basata sul tort law
federale, affermavano che le multinazionali citate in giudizio contribuivano al
cambiamento climatico, in quanto le stesse rilasciavano attraverso le loro attivita, grandi
quantita di gas serra. Per tale motivo le stesse, dovevano essere ritenute responsabili dei
danni subiti dai ricorrenti, causati dall’impatto del riscaldamento globale. Nel 2004 ad
esempio, nel caso Connecticut v. American Electric Power Co (AEP)%®, cinque stati
americani, la citta di New York e alcune parti della societa civile, presentarono un ricorso
per nuisance, contro alcune compagnie energetiche e petrolifere, le quali venivano ritenute
responsabili delle emissioni del Paese3®®. | ricorrenti richiedevano che i giudici stabilissero
delle soglie massime di emissioni, con I’impegno ad abbassarle proporzionalmente ogni
anno®®’. Nel 2011 la Corte Suprema statunitense rigetto il ricorso, stabilendo che la legge
federale di riferimento (il Clean Air Act), aveva archiviato qualsiasi diritto, basato sul
federal common law, di ottenere un abbassamento delle emissioni derivanti dall’attivita
delle centrali elettriche, alimentate a combustibili fossili. Secondo la teoria del ‘‘federal
displacement” infatti, il common law non pu0 essere invocato per chiedere alla
magistratura di stabilire dei rimedi, quando questi possono comungue essere ottenuti
attraverso la normativa federale vigente, o attraverso ’azione legislativa del Congresso.

La Corte Suprema nella pronuncia di rigetto del ricorso, aveva ribadito ai ricorrenti che
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I’ente responsabile di regolare le emissioni, aveva gia iniziato a lavorare in tal senso®,
Nel caso Comer v. Murphy Oil USA®®°, i ricorrenti, residenti e proprietari terrieri della
costa del Mississippi, promossero una class action al fine di richiedere un risarcimento
pecuniario, per i danni causati dall’'uragano Katrina a diverse proprieta pubbliche e private.
Vennero citate in giudizio alcune industrie petrolchimiche, con I’accusa di aver contribuito
al riscaldamento globale, il quale aveva reso piu grave I’intensita e I’impatto dell’uragano.
In un primo momento i giudici, in primo grado, rigettarono il ricorso per assenza di
legittimita ad agire (c.d. standing). Ai sensi dell’art. IIT della Costituzione Americana
infatti, la giurisdizione delle corti federali e limitata a quei casi in cui: (1) la parte ricorrente
“has suffered an injury in fact, that is (a) concrete and particularized and (b) actual or
imminent, not conjectural or hypothetical; (2) the injury is fairly traceable to the
challenged action of the defendant; (3) it is likely, as opposed to merely speculative, that
the injury will be redressed by a favorable decision**°. Nel giudizio di primo grado, i
giudici avevano motivato il rigetto, anche sulla base della natura politica della questione
oggetto del ricorso (c.d. political question doctrine). La Corte d’Appello del Quinto
Circuito invece, se in un primo momento aveva capovolto il giudizio, riconoscendolo come
“giustiziabile”, in un secondo momento decise di annullare la decisione per vizi
procedurali, lasciando quindi inalterata la sentenza di primo grado. In questo ambito
assume un notevole rilievo il famoso caso relativo all’isola di Kivalina®®?; si tratta di un
villaggio situato nello stato dell’Alaska, popolato da 400 abitanti appartenenti alla
popolazione eschimese degli Inupiat. Tale villaggio si trova all’estremita di un’isola
barriera nel mare Ciucki, a pochi metri dal livello del mare. L’isola di Kivalina risulta da
anni minacciata dagli effetti del riscaldamento globale, il quale causa danni come
I’erosione costiera e lo scioglimento della calotta glaciale artica e del permafrost®*2, Nel

2008, gli abitanti di questo villaggio ricorsero alla Corte Distrettuale degli Stati Uniti per
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il distretto Nord della California, citando in giudizio 20 imprese del settore energetico e
petrolifero. Tali imprese vennero accusate dell’emissione nell’aria di gas serra (prodotto
dalle industrie), il quale contribuiva in maniera significativa al cambiamento climatico,
peggiorando in questo modo i danni provocati all’isola di Kivalina. “Secondo i ricorrenti,
tale condotta costituiva un’interferenza sostanziale e irragionevole del diritto al
godimento e sfruttamento della proprieta, contribuendo allo scioglimento della calotta
artica e rendendo conseguentemente necessario il trasferimento della comunita’®%. Gl
abitanti del villaggio, invocarono il risarcimento dei danni subiti attraverso lo strumento
della public nuisance, quest’ultimo basato sul diritto federale consuetudinario (federal
common law). I ricorrenti inoltre, accusarono le multinazionali di aver compiuto una civil
conspiracy, in quanto esse avevano tratto in inganno il pubblico circa gli effetti dei
cambiamenti climatici. “Sia la Corte Distrettuale che la Corte di Appello degli Stati Uniti
del Nono Circuito rigettarono il ricorso, adottando una serie di motivazioni che
riecheggiavano molto quelle poste alla base del diniego nei casi AEP e Comer”%. ||
fondamento del rigetto si puo rinvenire nell’assenza di parametri giuridici, finalizzati a
risolvere la controversia. Questo ancora oggi potrebbe caratterizzare il ragionamento di
alcuni giudici nazionali, quando gli stessi sono chiamati ad esprimersi su alcuni right-
based climate cases. Con riferimento al caso Kivalina, i giudici ritennero che le pretese
avanzate dai ricorrenti, non erano fossero rinconducibili alle tradizionali forme di nuisance,
associate all’inquinamento dell’aria o delle acque. Queste ultime generalmente
coinvolgono “a discrete number of polluters that were identified as causing a specific
injury to a specific area’%. 1l cambiamento climatico “is based on the emission of
greenhouse gases from innumerable sources located throughout the world and affecting
the entire planet and its atmosphere”®® e i danni che ne derivano “involve a series of
events disconnected from the discharge itself’”*®". Per la Corte, risultava impossibile

addebitare la condotta lesiva in capo alle compagnie petrolifere, in quanto non vi era un
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collegamento causale tra gli effetti dannosi del cambiamento climatico e le emissioni di
gas serra prodotte da queste societa. Tale impossibilita era insita nel fatto che le emissioni
prodotte, si erano accumulate nell’aria per migliaia di anni, rendendo quindi irrealizzabile
la loro distinzione. La Corte Distrettuale per il distretto Nord della California riteneva che
dovesse essere fornita “substantial likelihood %, per poter dimostrare che la condotta
delle imprese citate in giudizio avesse danneggiato i ricorrenti. La corte escluse la necessita
di dimostrare “fo a scientific certainty that defendant’s effluent, and defendant’s effluent
alone, caused the precise harm suffered by the plaintiffs”. Sulla base di questo
ragionamento, i giudici distrettuali conclusero la loro pronuncia affermando che era
impossibile attribuire i danni subiti dal villaggio alaskano, alle emissioni prodotte dalla
ExxonMobil e dalle altre industrie petrolifere convenute. Questo motivato anche dalla
colossale distanza che separava il villaggio di Kivalina con il luogo di origine delle
emissioni, oltre che dall’esistenza di altri fattori ambientali capaci di causare il
riscaldamento globale. | giudici di primo grado inoltre, intravedevano nelle questioni loro
sottoposte, la necessita di un “giudizio politico” ¢ quindi I’intervento del ramo legislativo

0 esecutivo®®®

. Al netto di queste complessita, I’operato della giurisprudenza non sembra
aver contribuito in alcun modo, all’adozione di politiche ¢ normative piu restrittive sul
cambiamento climatico negli Stati Uniti. Attraverso la casista appena esaminata, sta
diventando possibile elaborare delle teorie giuridiche, attraverso cui imputare al settore
privato, la responsabilita per i danni associati al cambiamento climatico, derivanti dalla
propria condotta. Da ciod, ha avuto origine I’era della climate justice litigation*®. E bene
evidenziare che, I’insuccesso che ha caratterizzato questi primi contenziosi sul clima
avverso le grandi multinazionali fossili, non & da ricondurre alle strategie legali adottate in
giudizio dai ricorrenti, quanto piuttosto alle difficolta incontrate dagli stessi nel superare
complessi parametri procedurali e sostanziali*®*. Tali parametri inoltre, si possono

riscontrare anche in quei contenziosi climatici che puntano sui diritti umani, per inneggiare
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i governi ad assumersi le proprie responsabilita*®2. Sulla base di questa linea di contenzioso
climatico, il quale ha raggiunto I’apice con il caso di Kivalina, si & posta la questione del
c.d. atmospheric trust litigation (ATL). La giurisprudenza statunitense ha visto per la
seconda volta nelle corti, uno strumento fondamentale attraverso cui combattere per la
“giustizia climatica”, rappresentando una rilettura in chiave moderna dell’antica dottrina
statunitense della “fiducia pubblica” (public trust). A partire dal 2011, molti giovani negli
Stati Uniti, hanno iniziato ad intentare una serie di cause, attraverso 1’organizzazione
ambientalista non governativa Our Children’s Trust, scendendo in questo modo in prima
linea, nella battaglia contro il riscaldamento globale dinanzi alle corti. La campagna
promossa dall’ONG statunitense, attraverso la proposizione di una serie di ricorsi €
petizioni dinanzi al governo, rappresenta di fatto una ‘“‘ful/l-scale, coordinated compaign
with multiple suits pending amd others teed up in different forums, all connected by a
common template of science and law”*%. 1| fenomeno delle ATL si pone come obiettivo,
quello di estendere I’ambito di applicazione della “fiducia pubblica”, cio al fine di
garantire una protezione dell’atmosfera da parte del governo federale e di quelli statali. La
teoria del “public trust”, ha avuto origine ai tempi del diritto romano e piu precisamente,
si puo rinvenire nel concetto di res communis: tale concetto impone ai governi di tutelare
determinate risorse naturali, per le generazioni presenti e per quelle future*®. Vi sono
quindi delle risorse, come I’aria, ’acqua e il mare che essendo dei beni comuni, non
possono essere oggetto di un regime di proprieta privata, ma solo di un diritto di uso e
godimento comune. “La proprieta di tali risorse naturali comuni é affidata allo Stato che
assume le vesti di fiduciario pubblico della risorsa; in quanto fiduciario, lo Stato ha
[’obbligo di gestire la risorsa nell’interesse del pubblico che ne risulta beneficiario ™,
In sostanza, i cittadini di un determinato Stato o provincia, essendo beneficiari di una

public trust, hanno cercato di far valere i propri diritti, chiedendo ai governi di proteggere

402 |hidem.

403 M,C. Woob, C.W. WooDWARD IV, Atmospheric Trust Litigation anche the Constitutional Right to a Healthy
Climate System: Judicial Recognition at Last, in Washington Journal of Environmental Law and Policy, Vol.
6(2), 2016, 633 e ss.

404 J L. Sax, The public Trust Doctrine in Natural Resource Law: Effective Judicial Intervention, in Michigan
Law Review, Vol. 68(3), 1970, 471 e ss.

405 F, VVoNA, op.cit., 108.
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I’atmosfera attraverso una diminuzione delle emissioni di Co2. Negli Stati Uniti, i primi
ricorsi facenti parte della categoria dell’ATL, sono stati indirizzati nei confronti di alcuni
governi statali, circa le rispettive politiche sul clima di questi ultimi. Nel caso Foster et. al.
v. Washington Department of Ecology*®® ad esempio, un gruppo di otto bambini avanzo
una richiesta al Dipartimento di Ecologia dello Stato di Washington, per ottenere una
norma che introducesse una soglia massima di emissioni da parte dello Stato. Tale tetto
massimo di emissioni, doveva essere conforme ai piu recenti risultati di ricerca scientifica,
in materia di cambiamento climatico. Secondo i ricorrenti, lo Stato di Washington aveva il
dovere costituzionale di tutelare e gestire le risorse naturali comuni, in base alla dottrina
del public trust. Il Dipartimento rigetto la richiesta e si rifiuto di cambiare le modalita
attraverso cui prendeva le decisioni riguardanti i parametri climatici; a seguito di cio, i
ricorrenti avanzarono un ricorso contro il diniego opposto dal Dipartimento. Il 19
novembre del 2015, la Corte Suprema di Washington riconobbe la necessita di diminuire
le emissioni di gas serra, in quanto il cambiamento climatico rappresentava una minaccia
sia per le generazioni presenti che per quelle future. La Corte affermo che la Costituzione
dello Stato di Washington prevede “a constituonal obligation to protect the public’s
interest in natural resources held in trust for the common benefit of the people of the
State*" rigettando le motivazioni avanzate dallo Stato, secondo cui la dottrina del public
trust non poteva essere applicata all’atmosfera ma solo alle “acque navigabili”. La Corte
riconobbe “a right to the preservation of a healthful and pleasant atmosphere” %,
Secondo il giudice Hill pero, non era possibile affermare quanto sostenuto dai ricorrenti e
cioé che il Dipartimento non stesse adempiendo ai propri obblighi di regolamentazione,
avendo questo gia avviato una procedura di moderazione dei livelli di emissione di gas
serra, ottemperando quindi ai propri obblighi di public trust. Secondo il giudice la
procedura di regolamentazione ¢ sprovvista del carattere dell’arbitrarieta, per questo
motivo non spetta alla Corte valutare il merito dell’approccio normativo adottato dal

Dipartimento, in quanto cio non rientra nei suoi poteri di revisione giudiziale. Nel febbraio

406 roster et. al. Washington Department of Ecology, No. 14-2-25295-1 SEA, Order Affirming the
Department of Ecology’s Denial of Petition for Rule Making. (Wash. Super. Ct., 19 novembre 2015).
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2016, i giovani ricorrenti avanzarono un nuovo ricorso dinanzi alla Corte, a seguito del
ritiro della proposta regolamentare da parte del Dipartimento. Trattandosi di “circostanze
straordinarie”, la Corte decise di annullare parte della decisione antecedente, imponendo
al Dipartimento di adottare una norma sui massimali di emissione entro la fine del 2016,
in modo da poter poi presentare una raccomandazione al legislatore nel 20174°°. Nel giugno
del 2016, il Dipartimento adotto un progetto di norma che stabiliva dei limiti alle emissioni
di gas serra, i ricorrenti pero non ritennero tali soglie conformi alle indicazioni date dal
giudice Hill, in quanto esse si basavano su vecchi dati. Il 15 giugno dello stesso anno, il
Dipartimento presento appello contro I’ordine del giudice Hill, tale atto venne accolto il 5
settembre del 2017, dalla Corte d’Appello dello Stato di Washington*?. La Corte
d’Appello sulla base di varie ragioni di carattere procedurale, stabili che la Corte Suprema
nell’accogliere il primo ricorso dei ricorrenti (quello di novembre 2015), aveva abusato dei
suoi poteri discrezionali. Aldila della complessita dei profili che hanno caratterizzato il
caso, la pronuncia del giudice Hill ha assunto un’importanza fondamentale sotto diversi
profili. Da una parte infatti, la scienza diviene uno strumento essenziale nei processi di
regolamentazione, dall’altra parte invece si riconosce I'urgenza e la drammaticita del
problema della crisi climatica, riconoscendo 1’esistenza di un obbligo, basato sulla teoria
del public trust, di tutelare I’atmosfera a beneficio delle generazioni presenti e future.
Come evidenziato dalla dottrina, il giudice Hill, nel caso Foster “declared an atmospheric
public trust responsability of constitutional magnitude in a context framed by urgency,
severe danger to humanity, and agency recalcitrance*'*. In un altro caso, sempre basato
sulla teoria del public trust (Sanders-Reed v. Martinez), la Corte d’Appello del Nuovo
Messico ha confermato la sentenza del giudice di primo grado stabilendo che le corti, hon
possono esigere che lo Stato del Nuovo Messico regoli le emissioni di gas serra in base
alla “fiducia pubblica**?. Nel caso oggetto di studi, i giudici hanno evidenziato che il
common law non costituisce un efficace motivo di azione in giudizio, in quanto gia

Iart. XX § 21 della Costituzione del Nuovo Messico, contempla un obbligo di public trust
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volto a proteggere le risorse naturali. Tale norma infatti prevede che “The protection of the
state’s beautiful and healthful environment is hereby declared to be of fundamental
importance to the public interest, health, safety, and the general welfare. The legislature
shall provide for control of pollution and control of despoilment of the air, water, and
other natural resources of this state, consistent with the use and devolopment of these
resources for the maximum benefit of the people”’. Anche 1I’Air Quality Control Act prevede
un obbligo volto a tutelare le risorse naturali, pertanto le motivazioni basate sulla teoria
della fiducia pubblica, “must be raised within the existing constitutional and statutory
framework and not alternatively through a separate common law cause of action***. Da
questi casi giurisprudenziali appena esaminati, si puo evincere come I’ATL promuova due
modalita di tutela ambientale: da un lato mira a imporre obblighi rafforzati in caPO alle
agenzie ambientali governative, mentre dall’altro lato vuole promuovere un utilizzo attento
ed oculato delle risorse naturali. L’Atmospheric Trust Litigation inoltre, si come obiettivo
ultimo quello di promuovere delle forme di tutela, volte a proteggere i diritti degli individui
e gli interessi delle generazioni presenti e future. La tutela di quest’ultimo obiettivo puo
essere rinvenuta nel caso Juliana**4, dove i ricorrenti protestarono contro le azioni poste in
essere dal governo federale statunitense. Secondo i ricorrenti infatti, tali condotte
promuovevano un sistema energetico nazionale che andava a velocizzare il riscaldamento
globale, “costituendo in questo modo una violazione del diritto fondamentale alla vita,
alla liberta e alla proprieta, rappresentando al contempo [’espressione dell’incapacita di
tutelare le risorse naturali rientranti nell’ ambito di tutela della public trust doctrine **°.
Tali contenziosi, nonostante siano stati caratterizzati da un certo insuccesso*'®, dovuto
all’inadeguatezza dei principali istituti di common law, hanno rappresentato il prototipo
ideale della giustizia climatica. | ricorrenti trovandosi inermi, a subire i danni causati dal
cambiamento climatico, chiedono un risarcimento a coloro che maggiormente hanno

contribuito atali danni, invocando allo stesso tempo delle normative piu ambiziose, al fine

413 Sanders Reed v. Martinez, cit., 1225.
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di evitare in tutti i modi ulteriori conseguenze distruttive e ridurre anche le diseguaglianze

sociali che ne derivano.
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Conclusioni

In conclusione possiamo osservare come sia 1’ordinamento italiano che quello
statunitense abbiano cercato di fornire la necessaria e rigorosa tutela al settore ambientale.
A livello italiano questo si & avuto con ripetuti interventi normativi, mentre a livello
statunitense, a partire dagli anni Settanta, sono state emanate una serie di disposizioni
aventi tali finalita. Occorre ora presentare delle conclusioni, cercando di sottolineare le
analogie e le divergenze che intercorrono tra questi due diversi sistemi. Entrambi gli
ordinamenti al fine di proteggere I’ambiente utilizzano sia degli strumenti amministrativi,
sia degli strumenti penali. Nell’ordinamento italiano, il legislatore in origine é intervenuto
nel settore amministrativo, che € il principale settore nel quale viene trattata la materia
ambientale. Risulta prioritario in questo senso, I’intervento dei pubblici poteri, 1 quali
devono essere dotati di una forte autonomia, per affrontare in maniera adeguata le questioni
che di volta in volta si pongono*!’. Questa tutela spiccatamente amministrativa, ha
raggiunto il proprio apice con il d.lgs 3 aprile 2006, n. 152, il quale ha introdotto il Testo
Unico Ambientale, che prevede una disciplina piuttosto dettagliata volta a ricomprendere
ogni aspetto della materia ambientale. 1l Testo Unico ha previsto delle fattispecie penali
con lo scopo di sanzionare i principali fenomeni inquinanti; questi erano pero caratterizzati
da una natura contravvenzionale, che li rendeva inadatti a reprimere il piu severamente
possibili alcuni fenomeni dannosi per ’ambiente. Solo con la legge 68 del 22 maggio del
2015, sono stati introdotti nel codice penale i delitti ambientali, in questo modo e stato
previsto un trattamento sanzionatorio piu rigido, volto a reprimere tutte quelle condotte
lesive dell’ambiente. Anche negli Stati Uniti, ’interesse verso la materia ambientale ¢
relativamente recente, comparso a cavallo tra gli anni Sessanta e Settanta e regolato in un
primo momento a livello amministrativo, ricorrendo allo strumento contravvenzionale dei
misdemeanor; anche in questo caso, analogamente a quanto avvenuto a livello italiano, con

il tempo si & provveduto ad inasprire le sanzioni, delineando in questo modo delle

417 F, DE LEONARDIS, Le trasformazioni della legalita nel diritto ambientale, in G. Rossi (a cura di), Diritto
dell’ambiente, Torino, 2011, 123.
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fattispecie piu gravi dal carattere delittuoso. Mentre in Italia, prima dell’introduzione del
Testo Unico, si poteva contare solo su interventi volti a regolare specifici settori, negli Stati
Uniti I’introduzione di disposti normativi a protezione dell’ambiente ¢ stata molto piu
rapida. E stato infatti previsto un sistema di autorizzazioni e comunicazioni obbligatorie
alla Environmental Protection Agency, oltre all’introduzione di stringenti doveri ai quali
attenersi, pena la sottoposizione a rigide sanzioni pecuniarie o0 nei casi piu gravi alla
reclusione. Questo ha dato vita ad un sistema di tutela molto piu effettivo rispetto a quello
introdotto in Italia. Entrambi gli ordinamenti hanno inizialmente attribuito a strutture
amministrative, la competenza a farsi garanti della tutela ambientale. In Italia e stato
istituito il Ministero dell’Ambiente nel 1986. L’istituzione di questo Ministero ha
comportato I’inserimento nel sistema italiano, di un punto di riferimento a livello nazionale
per la tutela dell’ambiente e ha sancito che la materia ambientale costituisce una materia
di interesse nazionale, inserendola nella categoria degli interessi pubblici. In un primo
momento il Ministero disponeva di scarse risorse ed era privo di articolazioni periferiche,
ma nel tempo ha assunto un importante ruolo di amministrazione attiva. Negli Stati Uniti
invece, nel 1970 ¢ stata istituita I’Environmental Protection Agency, agenzia che pur non
essendo un dipartimento governativo, vanta la partecipazione del proprio amministratore
nel Gabinetto degli Stati Uniti. Un altro aspetto comune ¢ dato dalla presenza di fenomeni
di criminalita organizzata, generalmente di stampo mafioso, da parte delle imprese, volte
a commettere reati ambientali, con specifico riguardo al settore dei rifiuti. Mentre in Italia
si ¢ dovuto attendere I’intervento del 2006 per I’introduzione delle prime norme penali a
tutela dell’ambiente, negli Stati Uniti queste fecero la loro comparsa gia negli anni
Settanta, inizialmente come misdemeanors e poi come felonies, ed erano ricomprese
all’interno di leggi che vennero introdotte nell’ordinamento per proteggere l’acqua,
I’atmosfera, il suolo e il sottosuolo, oltre a voler regolamentare I’uso di sostanze tossiche
e nocive per le persone e per ’ambiente. Analogamente a quanto avviene nell’ordinamento
italiano, anche nell’ordinamento statunitense non tutte le norme a tutela dell’ambiente
hanno carattere penale. In entrambi gli ordinamenti, la protezione prestata all’ambiente e
sia di tipo preventivo, con natura amministrativa, sia di tipo repressivo e con stampo

penalistico. L’elemento che differenzia i due ordinamenti sono invece le diverse figure che
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vengono considerate reato. I Testo Unico Ambientale, nella terza parte prevede un insieme
di norme a protezione delle acque dalle principali fonti di inquinamento. Sulla base di
queste disposizioni puo essere operato un parallelo con il Clean Water Act e il Safe Drink
Water Act, statuti introdotti per tutelare le risorse idriche. Nel sistema statunitense cio che
viene sanzionato € la violazione delle specifiche normative introdotte dal Congresso per
proteggere I’acqua, 1’aria o le altre componenti ambientali, o volte a regolamentare la
gestione dei rifiuti, sostanze tossiche o nei casi in cui vi sono delle disastrose fuoriuscite
dipetrolio. Il disastro ambientale o I’inquinamento di determinate aree dell’ecosistema non
costituiscono delle autonome figure di reato poste in essere dai soggetti in maniera
intenzionale, ma possono piuttosto essere considerate delle conseguenze di azioni
consapevoli, poste in essere nell’inosservanza delle disposizioni previste a tutela
dell’ambiente. Quello che manca quindi nel sistema statunitense ¢ un delitto di disastro
ambientale, che invece ¢ previsto all’art. 452-quater del codice penale italiano. Nonostante
le tematiche ambientali rappresentino per entrambi gli stati uno dei principali problemi, sia
in termini di costi economici che di potenziali danni per ’ambiente, le tecniche di tutela
adottate sono tra loro differenti. Il modello statunitense si basa su un’impostazione
inizialmente amministrativa e successivamente penale, caratterizzata da una notevole
efficienza e da un perfetto equilibrio tra i due settori del diritto, andando ad intervenire
severamente per la repressione degli autori di fatti penalmente rilevanti, qualora lo
strumento preventivo risulti essere inefficace. 1l sistema italiano invece, ha dimostrato
come una tutela amministrativa dell’ambiente non fosse sufficiente per garantire una piena
protezione ai fenomeni che possono verificarsi, risultando necessario in questo modo, il
ricorso a norme del codice penale che inizialmente non erano state pensate per tutelare
I’ambiente, con evidenti conseguenze sul piano repressivo. Per quanto riguarda I’ipotesi di
futuri interventi in materia, si auspica che entrambi gli ordinamenti provvedano a chiarire
eventuali incertezze e colmare le lacune delle attuali discipline, proponendosi di definire i

problemi interpretativi ad oggi esistenti ed offrire una tutela il piu completa possibile.
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