GLI ASPETTI PRINCIPALI DELLA TUTELA GIURISDIZIONALE

IN MATERIA DI DANNO AMBIENTALE

I) Premessa

La responsabilità giuridica in materia di danno ambientale è stata introdotta a livello nazionale (art. 18 L. 349/1986) e comunitario (art. 174 Trattato istitutivo CE – Roma, 1957; Libro Bianco sulla responsabilità per danni all’ambiente – Bruxelles, 2000; Proposta di Direttiva in materia di prevenzione e riparazione del danno ambientale – Bruxelles, 2002), con l’obiettivo di creare un sistema giuridico per la tutela dell’ambiente che recepisse un principio fondamentale di diritto internazionale: quello tradizionalmente noto come “chi inquina paga”.

L’azione di risarcimento de qua è finalizzata al ripristino originario della risorsa ambientale danneggiata (risarcimento in forma specifica) o al recupero economico dei danni ambientali (risarcimento per equivalente).

L’art. 18, co. I, L. 349/1986 stabilisce: “Qualunque fatto doloso o colposo in violazione di disposizioni di legge o di provvedimenti adottati in base a legge che comprometta l’ambiente, ad esso arrecando danno, alterandolo, deteriorandolo o distruggendolo in tutto o in parte, obbliga l’autore del fatto al risarcimento nei confronti dello Stato”.

Tale disposizione, in particolare, prevedendo espressamente l’illiceità dei fatti (dolosi o colposi) produttivi di danno posti in essere “in violazione” di una legge o di un provvedimento, supera il generico richiamo alla “ingiustizia del danno” contenuto nell’art. 2043 c.c.

L’illecito ambientale, infatti, sebbene chiaramente disegnato sulla falsariga dell’art. 2043 c.c., è caratterizzato (a differenza di quest’ultimo) dalla rigida individuazione dei soggetti legittimati ad agire giudizialmente per il risarcimento (Stato ed enti territoriali) e dalla natura pubblicistica del bene tutelato.

Già in prima battuta, tuttavia, la Corte Costituzionale (sent. 641/1987) ha precisato che quanto sopra esposto non esclude che, in particolari fattispecie, il danno ambientale potrebbe arrecare nocumento, e quindi assumere giuridica rilevanza, anche nei confronti del privato cittadino, per il quale restano ferme le norme comuni sull’illecito: infatti, “l’art. 18 non può essere interpretato nel senso che l’attribuzione monopolistica del potere d’azione abbia comportato l’espropriazione di forme concorrenti di tutela proprie del singolo, i cui diritti inviolabili sono a lui costituzionalmente riconosciuti sia come singolo sia nelle formazioni sociali ove svolge la sua personalità (art. 2 Cost.)”.

E’ pertanto senza dubbio possibile il concorso delle due discipline della legge speciale e del codice civile, nel senso che il danno ambientale lesivo di singole situazioni soggettive individuali (integrità fisica, salute, proprietà, ecc.) sarà sanzionato in base alla disciplina dell’art. 2043 c.c.; viceversa, la lesione dell’ambiente che trascenda l’offesa di situazioni soggettive e rivesta le suddette caratteristiche rientrerà nell’alveo della disciplina dell’art. 18 L. 349/1986.

II) La legittimazione all’azione risarcitoria degli enti territoriali e la titolarità del diritto al risarcimento.

L’azione di risarcimento, ai sensi dell’art. 18, co. III, L. 349/1986, può essere promossa soltanto dallo Stato o dagli enti territoriali sui quali incidano i beni oggetto del fatto lesivo, sebbene poi lo Stato venga indicato come unico titolare del diritto al risarcimento del danno ambientale.

In realtà, come ha avuto modo di chiarire e precisare la Suprema Corte, “se lo Stato accentra in sé, nella veste di massimo ente esponenziale della collettività nazionale, la titolarità del ristoro del danno all’ambiente, ciò non priva certamente altri soggetti della legittimazione diretta a rivolgersi al giudice per la tutela di altri diritti, patrimoniali o personali, compressi dal degrado ambientale: come ad esempio, in caso di distruzione, in dipendenza della stessa condotta illecita che abbia compromesso l’ambiente, di beni appartenenti al demanio o al patrimonio di enti territoriali, o di cespiti o di attività di soggetti privati, oppure in caso di lesione del diritto alla salute, quale diritto soggettivo individuale” (Cass. Civ., Sez. Un., 25 gennaio 1989, n. 440).

Tale affermazione della Corte di Cassazione lascia intendere che la formula adoperata dal Legislatore del 1986 (precisamente all’art. 18, co. I, L. 349/1986), che indica soltanto lo Stato come soggetto titolare del diritto al risarcimento dei danni, vada riferita allo “Stato-collettività”, comprensivo cioè di tutti i soggetti che vi operano, fermo restando una legittimazione attiva concorrente in capo a quei soggetti (quali gli enti territoriali o i soggetti privati) che abbiano risentito un danno concreto dalla lesione del bene ambiente.

III) L’intervento delle associazioni ambientalistiche nel giudizio amministrativo, civile e penale.

L’art. 18, co. V, L. 349/1986 prevede che le associazioni ambientalistiche di cui all’art. 13 (e cioè quelle a carattere nazionale o presenti in almeno cinque Regioni, ed individuate con decreto del Ministero dell’Ambiente) possono intervenire nei giudizi per danno ambientale.

Proprio in ordine all’intervento delle associazioni ambientalistiche ex art. 18, co. V, L. 349/1986, la giurisprudenza ha chiarito che esso è configurabile:

a) in sede civile, come adesivo rispetto all’azione attivata dallo Stato o dagli enti territoriali. Va tuttavia evidenziato che lo stretto ambito di operatività delle associazioni ambientalistiche in sede civile è stato di recente allargato con la L. 549/1993 (misure a tutela dell’ozono atmosferico e dell’ambiente), la quale prevede (art. 14) che le associazioni di protezione ambientale tout court (e dei consumatori) possono agire in giudizio al fine di ottenere il sequestro e l’eventuale distruzione dei beni prodotti o commercializzati in violazione della legge ovvero la condanna delle imprese responsabili al risarcimento dei danni a favore dello Stato nella misura equitativa fissata dal giudice;

b) in sede amministrativa, come adesivo, fermo restando, in questo caso, l’impossibilità di dedurre motivi diversi da quelli proposti dal ricorrente principale e di convertire l’intervento adesivo come ricorso autonomo ove sia decorso il termine di decadenza per la proposizione del ricorso stesso (Trib. Sup. Acque, 10 novembre 1989, n. 91, in Cons. Stato 1989, II, 1583); è stato inoltre ammesso anche il cosiddetto “intervento ad opponendum”, rivolto cioè a contrastare l’invalidazione di provvedimenti emanati al fine di conservare l’integrità dell’ambiente (T.A.R. Toscana, 10 novembre 1989, n. 929, in Foro it. 1990, III, 476).

c) in sede penale, infine, si segnala innanzitutto che la giurisprudenza di legittimità ha sovvertito l’orientamento di alcuni giudici di merito che consentiva alle associazioni ambientalistiche soltanto di intervenire ai sensi dell’art. 91 c.p.p. e non anche di costituirsi parte civile.

IV) Il riparto di giurisdizione tra Giudice Ordinario e Corte dei Conti.

L’art. 18, co. II, L. 349/1986 prevede la generale giurisdizione del Giudice Ordinario nei giudizi in materia di danno ambientale.

La disposizione de qua, nonostante la chiara opzione in favore del Giudice Ordinario, ha lasciato ferma la giurisdizione della Corte dei Conti di cui all’art. 22 D.P.R. 3/1957: trattasi, più precisamente, del giudizio di rivalsa da parte della P.A. per il risarcimento che essa è tenuta ad effettuare nei confronti del terzo per il danno causato dal dipendente, quando tale danno sia “derivante da ogni violazione dei diritti che l’impiegato abbia commesso per dolo o colpa grave”.

In argomento, le Sezioni Unite della Suprema Corte hanno colto l’occasione per evidenziare la possibilità di una separata attivazione della giurisdizione contabile per quanto di sua competenza, rispetto alla promozione del giudizio civile di risarcimento del danno ambientale, stante la loro reciproca indipendenza anche quando i due procedimenti traggano origine da un fatto materiale comune.

Il Supremo Collegio è pervenuto a tale conclusione muovendo dalla diversità dei beni protetti ed offesi (l’ambiente, da una parte, e le risorse finanziarie dell’ente pubblico, dall’altra) nonché rilevando la distinzione dei soggetti legittimati ad invocare la tutela giudiziaria (l’ente titolare del bene leso, da un lato, ed il Procuratore Generale della Corte dei Conti, dall’altro), la plurioffensività delle condotte, la diversa valutazione dell’illecito e delle sue conseguenze.

V) Il “pericolo” di danno ambientale, le azioni cautelari e il potere di “denuncia” ex art. 18, co. 40, L. 349/1986.

Nonostante la molteplicità delle ipotesi contemplate dall’art. 18 L. 349/1986, nulla è detto in ordine al “pericolo” di danno ambientale.

In tal caso, tuttavia, non sembra debba parlarsi di una lacuna del testo di legge, risultando evidente che tale fattispecie può essere adeguatamente fronteggiata tramite le misure cautelari disciplinate dal nostro sistema e, in particolare, tramite l’art. 700 c.p.c.

Al riguardo va segnalata ancora una volta la citata sentenza n. 440 delle Sezioni Unite della Cassazione, la quale ha evidenziato la possibilità del Giudice Ordinario (a differenza di quello contabile) di imporre “misure inibitorie, atte a far cessare la situazione di pregiudizio o di pericolo, o di adottare quei provvedimenti cautelari che, secondo le circostanze e nel concorso dei relativi presupposti sono nella disponibilità dell’autorità giudiziaria rispettivamente ai sensi degli artt. 691, 696 e 700 c.p.c.”.

In merito alla problematica della legittimazione ad agire in sede cautelare, in dottrina è stato affermato che è possibile, in tali procedimenti, consentire, anche a soggetti diversi da quelli pubblici formalmente legittimati ex art. 18, co. III, L. 349/1986 di attivarsi, salva la facoltà del giudice di fissare un termine entro il quale il soggetto legittimato può iniziare il giudizio di merito, su impulso del PM civile o su comunicazione non vincolante dello stesso giudice.

Infatti, in base all’art. 18, co. IV, L. 349/1986, qualsiasi cittadino (unitamente alle associazioni di cui all’art. 13) può denunciare “fatti lesivi di beni ambientali di cui sia a conoscenza, al fine di sollecitare l’esercizio dell’azione da parte dei soggetti legittimati”.

In buona sostanza, è stato ritenuto che la suddetta disposizione non disciplina un mero potere di denuncia tradizionale (di cui, del resto, non v’era bisogno di menzione nel testo), ma un rimedio giuridico, pur limitato, specifico e finalizzato, che se non obbliga ad agire di ufficio (come nelle denunce penali per reati procedibili d’ufficio), consente di poter attivare l’adozione di provvedimenti urgenti, sussistendo comunque un “dovere” della P.A. di agire per il merito, assumendo le responsabilità istituzionali imposte dalla norma (POSTIGLIONE, “Danno ambientale e Corte di cassazione”, in Riv. giur. amb., 1989, 106).

Tale assunto, che ha l’indiscutibile merito di attribuire una certa valenza al potere di “denuncia” dei cittadini di cui al comma IV dell’art. 18, tuttavia, potrebbe scontrarsi con la necessità, manifestata in passato dalla Suprema Corte, di individuare una stretta correlazione tra giudizio cautelare e giudizio di merito, il quale ultimo – è stato detto – si deve identificare per personae, petitum e causa pretendi con la pretesa che s’intende tutelare con l’azione cautelare (Cass. Civ., 27 luglio 1981, n. 4284).

Non va inoltre sottaciuto che l’interpretazione di cui sopra del potere di denuncia sembra porsi in contrasto con quella che emerge “tra le righe” della celebre sentenza della Corte Costituzionale n. 641/1987: quest’ultima, infatti, evidentemente presupponendo che la richiamata norma preveda un “inutile” potere di denuncia, inteso nel senso comune della parola, non ha mancato di sottolineare le critiche rivolte dalla dottrina alla norma “così come è formulata”, sollecitando il legislatore a “colmare le eventuali lacune e deficienze al fine di assicurare la effettiva applicazione della norma stessa ai casi concreti”.

In ogni caso, va salutata con estremo interesse l’affermazione contenuta nella sentenza della Consulta, la quale, preoccupata anch’essa di colorare di un qualche significato l’art. 18, co. IV, L. 349/1986, ha evidenziato che comunque il nostro ordinamento appresta alcuni rimedi che potrebbero, sulla carta, garantire il perseguimento delle finalità della norma in parola (a titolo esemplificativo: la denuncia per omissione di atti d’ufficio degli amministratori inerti; la legittimazione degli organi di vigilanza dell’ente; la nomina di commissari ad acta o di curatori speciali ex art. 78 c.p.c.; la temporaneità delle cariche pubbliche che rende possibile ai subentranti di perseguire gli uscenti inerti; e così via).

Da tale ultimo passo della motivazione, più precisamente, sembra potersi desumere che la Corte Costituzionale ha ritenuto che la menzionata denunzia, ove risulti dotata di un suo fondamento (fumus boni iuris), determina un vero e proprio obbligo delle competenti amministrazioni ad adottare tempestivamente le opportune azioni giudiziarie; assunto che il periculum in mora, in controversie del genere, è praticamente in re ipsa, nella misura in cui il protrarsi della situazione lesiva si presta, da un lato, a pregiudicare la possibilità di emettere una pronuncia di condanna al ripristino dello stato dei luoghi e, dall’altro, ad impedire una precisa (o comunque attendibile) quantificazione economica dei danni direttamente cagionati dall’illecito ambientale.

Forse proprio questa estrema facilità nell’individuazione del periculum in mora ha indotto la giurisprudenza di merito ad un atteggiamento severo nei riguardi del fumus boni iuris.

Non va inoltre sottaciuta un’ulteriore difficoltà: allorquando il provvedimento cautelare inibitorio presuppone necessariamente un tempestivo accertamento dello stato dei luoghi (pena il pericolo di un irreversibile mutamento dello stesso), la “residualità” della cautela atipica di cui all’art. 700 c.p.c. imporrebbe di agire, in prima battuta, con lo strumento tipico di cui all’art. 696 c.p.c. (accertamento tecnico preventivo) al fine di scongiurare il rischio di un provvedimento giudiziale di inammissibilità della richiesta inibitoria.

Naturalmente, la residualità della tutela urgente di cui all’art. 700 c.p.c. opera rispetto alle altre misure cautelari di natura giudiziale previste dalla legge, sicché non può essere in alcun modo intaccata dalla previsione di provvedimenti cautelari di natura amministrativa (ad es.: l’art. 8, co. II, L. 349/1986 stabilisce che “il Ministro dell’Ambiente può disporre verifiche tecniche sullo stato di inquinamento dell’atmosfera, delle acque e del suolo e sullo stato di conservazione di ambienti naturali” e l’art. 8 L. 59/1987 che prevede l’intervento, sempre del Ministro dell’Ambiente, mediante ordinanze urgenti e provvisorie “qualora si verifichino situazioni di grave pericolo di danno ambientale”), rispetto ai quali, invece, nessun dubbio può sussistere in ordine alla possibilità per il privato di azionare con successo il potere di denuncia di cui sopra.
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