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Presentazione

	 

	Le “bonifiche ambientali” rappresentano una delle tematiche attualmente più complesse e  discusse a livello internazionale, nazionale e locale, stante la grave situazione di degrado in cui versa una parte importante e significativa di molti territori. Sebbene le attività di bonifica siano state più volte auspicate e siano apparse  indispensabili anche per fare fronte  a gravi stati di degrado (e ciò anche alla luce di indagini dell'autorità giudiziaria e di prescrizioni delle autorità amministrative),  occorre rilevare che ancora pochi sono gli ambienti del tutto bonificati e completamente recuperati ad usi civili e restituiti alle comunità locali. Questa constatazione non deve affatto scoraggiare ma, al contrario, deve rappresentare una ulteriore motivazione affinché si avviino con urgenza, tutte quelle attività di campo atte a mettere in sicurezza prima e a bonificare successivamente, tutti quei territori contaminati quasi sempre da attività industriali.

	È proprio nell’ambito di questo contesto nazionale che si colloca il  libro di  Daniele Marescotti. Con orgoglio e soddisfazione, tengo infatti a sottolineare che l'Autore si è laureato in giurisprudenza nella sede ionica dell'Università degli studi di Bari dove ha coltivato gli studi giuridici con particolare riferimento al diritto ambientale.  La passione  civile che lo ha sempre animato, pienamente sostenuta dai  propri docenti tarantini, ha certamente costituito la molla che lo ha indotto ad occuparsi del tema.  Le esperienze maturate sul territorio tarantino, tristemente noto per il grave stato di inquinamento in cui versa il sistema ambientale territoriale (matrice, acqua, aria e suolo),  hanno guidato la realizzazione del volume. Con semplicità e chiarezza, esso definisce, in maniera analitica e, direi quasi, didascalica, i concetti di base e quelli da essi derivanti, connessi alla problematica delle bonifiche ambientali. Il saggio  va a collocarsi, nell’ambito della letteratura in materia di bonifiche, in una posizione particolare grazie alla semplicità e alla chiarezza dei concetti espressi, tanto da poter essere utilizzato anche, e forse, soprattutto, da coloro che, pur non essendo “addetti al lavoro”, vogliono comunque avvicinarsi a questa complessa problematica.

	Questo approccio divulgativo, che non  deborda mai nella banalità, mantiene sempre una solida struttura formale. Esso risulta inoltre completo nel suo percorso logico affrontando gli aspetti giuridici, economici e sociali del problema “bonifiche ambientali” e descrivendo casi virtuosi e non virtuosi  che si sono avuti, sino ad oggi, in questo processo.

	L’auspicio personale è che questo testo possa avere un’ampia diffusione tra  studenti, studiosi e cittadini impegnati ad affrontare, direttamente o indirettamente, nel presente come nel futuro, le emergenze ambientali e chiamati a offrire alle future generazioni un ambiente migliore.

	 

	Antonio Felice Uricchio, 

	Professore ordinario di Diritto tributario e 

	Magnifico Rettore presso l'Università degli Studi di Bari Aldo Moro



	




	Introduzione

	  

	Il rapporto tra la disciplina delle bonifiche dei siti inquinati nel contesto della responsabilità ambientale e il principio “chi inquina paga” (art. 191, § 2, Tratt. FUE) rappresenta uno degli àmbiti più controversi della legislazione vigente, che rischia di essere nuovamente assoggettato a procedura di infrazione comunitaria. Lo scollamento presente nel Codice dell’Ambiente (d.lgs. n. 152/2006) tra la disciplina sulla bonifica dei siti contaminati (titolo V della parte IV) e quella sul risarcimento del danno ambientale (parte VI) deriva dalla duplicazione delle procedure per la riparazione ambientale e dalla incompleta attuazione del principio europeo “chi inquina paga”.

	La bonifica mira a tutelare la salute umana (art. 32 cost.) e non a restituire l’ambiente naturale alle condizioni originarie, come avviene, invece, a seguito della riparazione del danno ambientale.

	Lo strumentario civilistico della bonifica dei siti inquinati, con particolare riferimento all’onere reale e al privilegio speciale immobiliare, coincide con quello della bonifica integrale (artt. 857-865 c.c.), disciplinata dal codice civile del ’42, pur discostandosi sotto il profilo funzionale. Infatti, la bonifica integrale persegue lo scopo di pubblico interesse del miglioramento fondiario, data la “compromissione” dell’ambiente per cause naturali (laghi, stagni, paludi, terreni montani dissestati a livello idro-geologico e forestale), mentre la bonifica dei siti inquinati mira a tutelare la salute umana attraverso l'eliminazione delle sorgenti dell'inquinamento e la riduzione delle concentrazioni di sostanze inquinanti, derivanti dalle attività pericolose dell’uomo, in ossequio ai principi europei in materia ambientale (precauzione, prevenzione, correzione alla fonte dei danni ambientali, sviluppo sostenibile), con particolare riguardo al principio “chi inquina paga” (artt. 3-ter, 239 Codice dell’Ambiente). La mutata sensibilità ambientale induce a ritenere prevalente più che la bonifica a livello idraulico dei terreni paludosi, allo scopo di rendere fruibile la terra a fini produttivi, la conservazione degli habitat naturali, della biodiversità, della fauna e della flora protette dalle convenzioni internazionali e dalla normativa europea (Convenzione di Ramsar, direttiva Habitat 92/43/CEE, direttiva c.d. Uccelli 79/409/CEE, poi sostituita dalla direttiva 2009/147/CE).

	Il principio “chi inquina paga”, attuato dalla direttiva 2004/35/CE, sulla responsabilità in materia di prevenzione e riparazione del danno ambientale, ha una valenza di razionalità economica. Esso è volto a evitare le distorsioni del commercio locale, nazionale e internazionale mediante l’“internalizzazione” delle esternalità negative ambientali (costi sociali estranei alla contabilità ordinaria dell’impresa), ossia l’imputazione alle imprese dei costi di prevenzione e riparazione dell’inquinamento, che altrimenti ricadrebbero sulla collettività.

	Il principio ha anche una valenza etico-giuridica, in funzione non punitiva, poiché la giustizia ambientale impone la prevenzione, ex ante, dei danni all’ambiente, soprattutto con riguardo ad attività professionali che presentino un rischio per la salute o l’ambiente. In conformità al principio, l’obbligo di riparazione ambientale incombe non già sulla collettività o sul proprietario incolpevole del sito contaminato, ma sui responsabili dell’inquinamento in proporzione al proprio contributo al verificarsi del danno.

	Il silenzio del d.lgs. n. 152/2006 sui criteri di imputazione della responsabilità in materia di siti da bonificare, ma soprattutto la soppressione della locuzione «in maniera accidentale» presente nella previgente disciplina in materia di bonifiche ambientali (art. 17, comma 2, d.lgs. n. 22/1997, c.d. decreto Ronchi), avevano indotto a qualificare la responsabilità dell’inquinatore in termini soggettivi, secondo la clausola generale dell’art. 2043 c.c.

	La disciplina della responsabilità ambientale, in genere, e quella della bonifica, in particolare, sono state ricostruite, quali species della responsabilità aquiliana (art. 2043 c.c.), esclusivamente in termini di responsabilità soggettiva, sino alle modifiche apportate dalla legge europea 2013 alla disciplina del risarcimento del danno ambientale.

	La c.d. legge europea 2013 (l. n. 97/2013), al fine di superare le contestazioni della Commissione europea (procedura d’infrazione 4679/2007), ha riformulato alcune norme in materia di danno ambientale, segnando un timido ritorno a una forma di responsabilità oggettiva, seppure mal coordinata con le norme contenute nel Codice dell’Ambiente. Si registrano, infatti, ancora riferimenti a una responsabilità di natura soggettiva dell’inquinatore nell’art. 311, comma 2, d.lgs. n. 152/2006 («ai medesimi obblighi è tenuto chiunque altro cagioni un danno ambientale con dolo o colpa»), al quale si aggiunge, nello stesso art. 311 e nel nuovo art. 298-bis d.lgs. n. 152/2006, un riferimento alla responsabilità oggettiva per il danno causato da una delle attività professionali elencate nell’all. 5 alla parte VI, con l’inevitabile conseguenza di rendere ancor più indefinito il quadro della responsabilità ambientale.

	La vigente disciplina in materia di danno ambientale, finalmente adeguatasi alla normativa europea, nonostante le persistenti contraddizioni, consente tuttavia di applicare il regime di responsabilità oggettiva alle attività pericolose elencate nell’all. 5 (industria dell’energia, raffinerie, cokerie, attività chimica, estrattiva, produzione e lavorazione di metalli e gestione dei rifiuti), anche in materia di bonifica di siti contaminati.

	Tuttavia, permangono difetti di coordinamento e il rischio di inutili duplicazioni procedimentali, con conseguenti lungaggini e oneri, che una disciplina unitaria nazionale, in linea con la direttiva europea sulla responsabilità ambientale, avrebbe potuto evitare.

	L’inadeguato recepimento del principio “chi inquina paga” ha fatto sì che il nostro legislatore ricorresse alle regole della proprietà, in particolar modo a forme di garanzia reale sul sito contaminato quali l’onere reale e il privilegio speciale immobiliare (art. 253 d.lgs. n. 152/2006), per assicurare una tutela rispristinatoria effettiva. I costi per la decontaminazione gravano conseguentemente sul proprietario, anche se incolpevole, qualora il responsabile non sia individuabile o sia insolvibile (art. 253, comma 3, d.lgs. n. 152/2006). Il ricorso al desueto istituto dell’onere reale (art. 253 c.a.), riletto alla luce della funzione sociale della proprietà (art. 42, comma 2, cost.), ha consentito di superare i limiti del sistema di responsabilità soggettiva, preferito dal legislatore italiano, in violazione del principio “chi inquina paga”. La funzione sociale della proprietà nella disciplina della bonifica dei siti contaminati rappresenta lo strumento volto a consentire una tutela ambientale effettiva, giacché le regole della responsabilità non assicuravano l’individuazione del responsabile della contaminazione in virtù di parametri soggettivi, né erano sorrette da criteri di imputazione oggettiva, almeno fino all’intervento della l. 97/2013.

	Le modifiche normative al regime di responsabilità ambientale, introdotte con la l. n. 166/2009, non intaccavano la natura soggettiva della responsabilità dell’inquinatore. Continuavano, nonostante le indicazioni europee, a deresponsabilizzare l’inquinatore, in linea con le previsioni originarie del Codice dell’Ambiente. Facevano ricadere, infatti, il costo sociale della bonifica sul proprietario incolpevole, mediante un uso dell’onere reale eccessivamente conformato alla funzione sociale della proprietà, nelle frequenti ipotesi di mancata individuazione del responsabile o di sua insolvibilità.

	L’art. 311 vigente rievoca il vecchio testo dell’art. 311 del Codice dell’Ambiente, che a sua volta ricalca l’art. 18 l. 349/1986, che per la prima volta ha disciplinato il danno ambientale in una dimensione non individualistica. Prima dell’emanazione della l. n. 349/1986, diversi erano stati i tentativi di tutelare l’ambiente mediante strumenti privatistici (artt. 844 e 2043 c.c.) e di giurisprudenza contabile, con il limite della perseguibilità delle condotte lesive soltanto dei pubblici funzionari che avessero cagionato un danno all’ambiente. L’art. 18 l. n. 349/1986 prevedeva, tra i criteri di quantificazione in via equitativa del danno, la gravità della colpa e il profitto conseguito dal trasgressore, assolvendo una funzione punitiva, a differenza di quella tipicamente compensativa svolta dalla responsabilità civile.

	Tanto nella formulazione originaria dell’art. 311 del d.lgs. n. 152/2006, antecedente la novella della legge europea, quanto in quella vigente permane la responsabilità soggettiva, imputabile a «chiunque» e non, come prevede la direttiva 2004/35/CE, ai soli operatori delle attività professionali non inserite nell’all. III. L’ampiezza del termine «chiunque» e il richiamo ai criteri d’imputazione del dolo e della colpa potrebbero prestare il fianco a interpretazioni elusive del principio “chi inquina paga”.
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