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PREMESSA
(da leggere obbligatoriamente)

Il libro, non lo neghiamo, è ambizioso. Forse troppo per due soli

autori (anche se assistiti dalle preziosissime Ginevra Brutto e Gel-

somina Russo Corvace (1), giovani studiose diligenti e intrapren-

denti), ma eravamo aiutati dalla nostra prima opera (2) — che

peraltro ha riscosso un inaspettato successo e che ha visto due

edizioni susseguirsi in 3 anni —, in cui abbiamo affrontato il diritto

dell’ambiente come sistema di norme e principi autonomi, con un

taglio (presumiamo) originale per quegli anni.

Per poter cogliere lo spirito del lavoro sono necessarie alcune

premesse, sia di ordine contenutistico, sia di ordine metodologico.

Innanzitutto, è necessario qualche cenno sulle nostre scelte sotto il

profilo di politica del diritto, senza la quale ogni scritto giuridico

rischia di restare avulso dalla società e diventare mera opera rico-

gnitiva priva di quegli stimoli necessari agli studenti, studiosi e

operatori, e in genere a tutti coloro abbiano la possibilità e vogliano

avventurarsi nei meandri delle regole a tutela e preservazione degli

ecosistemi.

Come avremo modo di chiarire, il rapporto tra uomo e natura è

tutto teso tra teorie antropocentriche (a cui noi aderiamo) ed eco-

centriche. L’analisi della concezione finalistica e meccanicistica della

natura meriterebbe ben altro approfondimento (che tuttavia è fuori

dalle nostre competenze), quantomeno per ripercorrere le tappe della

speculazione filosofica essenziale per un giurista ed uno studioso che

(1) Ringraziamo anche Camilla Clerici, Cristina Sebastiani e Pietro Pacciardi per
il pregevole lavoro in fase di rielaborazione e rilettura.

(2) Ci riferiamo a A. GERMANÒ-E. ROOK BASILE-F. BRUNO-M. BENOZZO, Commento
al Codice dell’ambiente, Torino, nella sua seconda edizione del 2013.
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si voglia occupare di ambiente, salute e sviluppo sostenibile. Si passa

dal famoso aforisma di Bacone “naturae non imperatur nisi pa-

rendo” (3) (non si comanda alla natura se non obbedendo ad essa) alla

avveduta frase di Sartre per cui “siamo condannati ad esser liberi”, e

pertanto a tener cura della natura, che paradossalmente apre alle at-

tuali visioni incentrate sul principio di autoresponsabilità dell’uomo

(del quale si dirà infra nel primo capitolo) e saggiamente riassunto, già

molti anni fa, da Giovanni Paolo II, durante l’apertura di un conve-

gno: « [l’equilibrio dell’ecosistema e la difesa della salubrità dell’am-

biente hanno bisogno della responsabilità dell’uomo, e di una respon-

sabilità che deve essere, aperta alle nuove forme di solidarietà... La

tecnologia che inquina può anche disinquinare, la produzione che ac-

cumula può anche distribuire equamente, a condizione che prevalga

l’etica del rispetto per la vita » (4). E che è definitivamente sfociato nel

concetto di “One Health”, da ultimo oggetto di un vero e proprio

piano di azione programmatico per la popolazione mondiale da parte

dell’organizzazione mondiale di sanità (5).

Parafrasando Isaia Berlin, sembrerebbe — almeno nel mondo

occidentale — che le regole che disciplinano il rapporto uomo-

ambiente-salute siano fondate sull’assunto che la “signoria” del-

l’uomo sull’ambiente non può mai essere “assoluta”, senza limiti e

senza vincoli. Non può che essere una signoria “responsabile”, e

perciò “limitata” dal dovere di usare la libertà secondo ragione (6).

Purtroppo visione non condivisa a livello globale, in cui la contrap-

posizione tra paesi del G7 e grandi potenze emergenti (che oramai

emergenti non sono, in quanto ricche quanto USA e UE) evidenzia

la fragilità del contesto geopolitico in riferimento alla lotta ai

(3) F. BACONE, Novum Organum, lib. I, « Aforisma » 3.
(4) GIOVANNI PAOLO II, Discorso ai partecipanti ad un Convegno su Ambiente e

Salute, in Osservatore Romano, 24-25 marzo 1997, 4.
(5) Piano di azione intitolato “One health joint plan of action (2022‒2026): working

together for the health of humans, animals, plants and the environment” e disponibile sul
sito dell’OMS: https://www.who.int/publications/i/item/9789240059139.

(6) Sul concetto di libertà e sul suo rapporto con la responsabilità umana,
rinviamo a I. BERLIN, I due concetti di libertà, Milano, 2000 e dello stesso autore Libertà,
Milano, 2010.
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cambiamenti climatici e alla sostenibilità delle attività produttive,

che rischia di essere solo una chimera e non far altro che indebolirci

economicamente a discapito delle altre nazioni in cui non sussistono

vincoli all’esercizio dell’impresa per ragioni di preservazione degli

ecosistemi e sicurezza.

Fatto questo preambolo, certamente merita di essere spiegato il

nome che abbiamo voluto dare al lavoro, ossia le ragioni di un

“Trattato” e di chiarimento su cosa intendiamo per “diritto dell’am-

biente” (cosa che non può che essere qui accennata, ma pensiamo

comunque di essere efficaci, ora leggerete).

“Opera scientifica o tecnica, storica, letteraria, che svolge metodi-

camente una materia o espone i principî e le regole di una disciplina”,

così la Treccani definisce un Trattato e, senza scomodare note e non

note opere (giuridiche o meno), di alta o bassa qualità, è il (un)

“metodo” che dunque caratterizza il (un) Trattato. Ma quale sa-

rebbe il nostro metodo? Non si può che richiamare l’affascinante (e,

almeno per noi, complicatissimo) Tractatus Logico-Philosophicus di

Wittgenstein (7), il quale peraltro era breve (quindi qui cade tutta la

eventuale polemica sulla lunghezza del lavoro).

Egli individua quale oggetto della filosofia la chiarificazione

logica dei pensieri e propone la soluzione alla maggior parte dei

problemi filosofici attraverso un metodo critico di analisi linguistica.

Noi abbiamo cercato di riportare tale metodologia nel contesto del

diritto dell’ambiente, ossia lo abbiamo analizzato ricostruendo un

linguaggio che comporta una concezione pensiamo “originale” di

tali regole e principi, ritenendoli autonomi e coesi a sistema di regole

indipendente. Il passaggio è lo stesso che ha caratterizzato il diritto

alimentare, già ampiamente approfondito in altro nostro lavoro (8):

l’interesse tutelato ha una intrinseca connotazione transnazionale, e

pertanto le fonti da studiare e da considerare sono trasversali, ossia

(7) Irrisolti e davvero complessi raccolti di aforismi del grande filosofo di lingua
tedesca, la cui traduzione in italiano è ovviamente essenziale. Noi abbiamo cercato di
leggere quella edita da Feltrinelli di P. Frascolla e L. Perissinotto, 2022.

(8) F. BRUNO, Il diritto alimentare, Padova, 2002.
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nazionali, europee ed internazionali; è collegato a forme di tutela

privatistiche, pubblicistiche e penalistiche, quindi orizzontalmente,

nel contesto delle fonti verticali, lo strumentario è variegato e

contempla una conoscenza ampia del diritto.

In altre parole, il giurista ambientale non può avere una forma-

zione “tradizionale”, basata esclusivamente su una concezione set-

toriale della scienza giuridica, che gli darebbe solo una parziale

visione del fenomeno, senza quella prospettiva d’insieme necessaria

per analizzarlo in una logica ricostruttiva. Il linguaggio del giurista

ambientale (e alimentare) è altro rispetto a quello del giurista

tradizionale, non è integrato dalla semplice sommatoria degli stru-

menti propri dei vari settori tradizionali del diritto, ma è un nuovo

approccio sistemico e contenutistico in contrapposizione con una

visione dello studio e della ricerca della scienza giuridica non più in

grado di soddisfare i moderni fenomeni economici e sociali.

Il rilievo che può essere effettuato a tale approccio è la inevita-

bile superficialità a cui la ricerca e lo studio di un siffatto giurista si

deve fermare, non potendo egli avere la padronanza di tutte le

branche del diritto. Tuttavia, ciò dipende dalla sua formazione

universitaria, post-universitaria e professionale. È sufficiente eviden-

ziare quello che accade nel mercato dei servizi legali, dove si vede

una contrapposizione netta tra i grandi Studi (internazionali e

nazionali) di successo e le c.d. boutique nazionali “iperspecializ-

zate”, da un lato, e l’enorme numero di validissimi professionisti con

una formazione e visione “tradizionale” dall’altro. I primi due sono

di numero limitatissimo, ma detengono la gran parte del fatturato

dell’avvocatura che opera in Italia e non hanno più tracciato le

esperienze e le competenze sulla base del diritto civile, commerciale,

amministrativo, penale e via dicendo. Ma i dipartimenti trattano, il

Real estate, il capital market, il diritto finanziario, l’energy, l’am-

bientale, e tutte quelle materie trasversali dove la contaminazione

delle conoscenze è necessaria per poter dare un prodotto eccellente

al cliente. E nelle Università americane (ma anche in molte europee)

sono oramai assai più numerosi, rispetto ai dipartimenti “tradizio-
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CAPITOLO I

NASCITA ED EVOLUZIONE DEL DIRITTO AMBIENTALE

SOMMARIO: 1. L’ambiente tra antropocentrismo ed ecocentrismo. — 2. La
nozione di ambiente tra Costituzione, diritto nazionale ed europeo. —
3. Tecnica e regolazione a tutela dell’ambiente. — 4. I principi della
politica ambientale europea. — 5. Gli ecoreati e la legge n. 68/2015. —
6. La proposta di direttiva europea sulla sostenibilità e la tutela dei diritti
umani nelle imprese.

1. L’ambiente tra antropocentrismo ed ecocentrismo.

« L’ecologia può essere considerata la scienza delle relazioni
(della casa): la condizione necessaria dell’abitare è l’apertura all’al-
tro, è la sua custodia, è il riconoscimento di un’alterità che chiede di
costruire » (1). Oggi sentiamo tutti che la nostra “casa” è stata
violata, la relazione con la natura violentata e il territorio defrau-
dato. Tutti, ma proprio tutti, i precetti etici e le regole sono state
violati: i principi di precauzione, di prevenzione e “chi inquina
paga”, che la comunità internazionale ha introdotto con la Conven-
zione di Rio de Janeiro del 1992 sulla tutela della biodiversità; la
politica ambientale comunitaria, che già dall’Atto Unico Europeo
del 1986 ha impegnato gli Stati Membri ad attuare meccanismi di
controllo a preservazione degli habitat naturali, il decreto legislativo
3 aprile 2006, n. 152 (il “Codice dell’ambiente” o abbreviato “cod.
amb.”), che ha orientato definitivamente il sistema produttivo na-
zionale verso scelte sostenibili sotto il profilo ecologico (2).

Tuttavia, l’attuale fase di stasi e riconversione del sistema pro-
duttivo nazionale è un’occasione unica per il nostro territorio.

(1) L. VALERA, L’ecologia umana. Le sfide etiche del rapporto uomo/ambiente,
Aracne editore, 2013, p. 15.

(2) Tutti profili che saranno analizzati ampiamente nel prosieguo del volume.
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L’occasione di ridare dignità alle singole persone “umane” (tutti

noi) danneggiate da condotte che non hanno considerato che l’eco-

sistema ha un valore inestimabile, anzi ogni suo “frammento” ha un

valore inestimabile, un valore “esistenziale” più che “biologico”, che

intacca la nostra cultura e la nostra storia e si collega alla libertà di

agire senza essere danneggiati a “casa” nostra. D’altronde, « la

libertà dell’uomo è quanto di più ecologico ci sia: è essenziale per il

mantenimento del cosmo » (3), e il nostro “cosmo” è innanzitutto il

luogo dove viviamo, ci nutriamo e i nostri figli giocano.

Due sono i ruoli delle politiche pubbliche che ora con determi-

nazione dovrebbero emergere. Potrebbero sintetizzarsi nelle locu-

zioni: “custodire” e “costruire”. Il “custodire” è indirizzare l’azione

pubblica, senza ambiguità, alla preservazione della nostra “casa”.

Non è che con imposizioni sanzionatorie e cogenti che si preservano

le (preziose) risorse naturali (il fallimento di questa impostazione è

sotto gli occhi di tutti). È invece necessaria la consapevolezza che

l’adozione di misure di gestione razionale delle risorse naturali e la

conversione del sistema produttivo verso scelte tecnologiche di

minore impatto per l’ambiente e la salute dei cittadini, oltre a

conseguire uno sviluppo sostenibile delle attività imprenditoriali,

aumentano la stessa capacità concorrenziale della nostra economia.

Mancata sostenibilità si integra con mancata crescita (economica e

non).

Il “costruire” è il sostenere quei comparti “fulcro” del nostro

tessuto socio-economico, come quello agroalimentare (4). È neces-

sario un nuovo “paradigma” di politica di settore, che consenta di

fronteggiare questa determinante sfida. Le imprese necessitano di

un serio apporto delle istituzioni, che dovrebbe inquadrarsi in una

logica di competizione regionale, interregionale e globale, divenire

maggiormente selettivo e qualificato e fondarsi su un’articolazione

di strumenti che guardi ad una dimensione quantomeno “mediter-

(3) Sempre L. VALERA, L’ecologia umana. Le sfide etiche del rapporto uomo/
ambiente, cit.

(4) Sul diritto agroalimentare ci permettiamo di rinviare a quanto riportato e agli
autori citati in F. BRUNO, Il diritto alimentare, Padova, 2022.
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ranea”, se non planetaria, degli scambi in cui il valore aggiunto della
nostra terra può ancora giocare una partita vincente.

Questa è la visione moderna che nasce dall’antropocentrismo
nella relazione tra uomo e ambiente. Non è nello sviluppo tecnolo-
gico che si trova l’antagonista della conservazione ambientale, ma il
vero problema, ossia il nocciolo della questione ambientale, risiede
nel rapporto uomo-natura. L’antropocentrismo trova riferimento
nelle radici ebraico-cristiane ed è considerato nella cultura occiden-
tale uno dei concetti guida dell’autocoscienza moderna dell’uomo
recentemente rielaborato in chiave ecologica (5) e che proprio in
tale chiave ha connotato una enciclica papale che ha al centro la
preservazione degli ecosistemi, novità assoluta in 20 secoli di storia.
La continua accelerazione dei cambiamenti dell’umanità e del pia-
neta si unisce oggi all’intensificazione dei ritmi di vita e di lavoro e
« benché il cambiamento faccia parte della dinamica dei sistemi
complessi, la velocità che le azioni umane gli impongono oggi
contrasta con la naturale lentezza dell’evoluzione biologica. A ciò si
aggiunge il problema che gli obiettivi di questo cambiamento veloce
e costante non necessariamente sono orientati al bene comune e a
uno sviluppo umano, sostenibile e integrale. Il cambiamento è
qualcosa di auspicabile, ma diventa preoccupante quando si muta in
deterioramento del mondo e della qualità della vita di gran parte
dell’umanità » (6).

A tale visione se ne contrappone un’altra, recentemente di voga:
la prospettiva ecocentrica del rapporto tra uomo e natura (7), che ha
come conseguenza sotto il profilo giuridico del riconoscimento di

(5) Sono molti gli autori che vanno in questa direzione. Sia almeno consentito il
richiamo a J. MOLTMAN, Dio nella creazione. Dottrina ecologica della creazione, Brescia,
1986; F. LIVOLSI, Il mito della nuova terra. Cultura, idee e problemi dell’ambientalismo,
Milano, 2000; F. CONIGLIARO, Dominium terrae. L’uomo nel mondo della natura, Torino,
1998. M. SIRIMARCO, Note su cristianesimo e crisi ecologica, in Enne effe (Nuova fase),
2002, fasc. 1, p. 151, che riporta un passo dell’enciclica di Giovanni Paolo II,
Redemptor hominis, 1979, n. 15, passo riprodotto nella successiva enciclica Fides et
ratio, 1998, n. 47.

(6) Lettera Enciclica Laudato Si’, del Santo Padre Francesco Sulla cura della casa
comune, 2015.

(7) Tutte posizioni ben riportate, ad esempio, in S. CASTIGNONE, Etica ambientale,
utilitarismo e valutazioni estetiche, in Materiali per una storia della cultura giuridica,
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una autonomia della natura come valore in sé che teoricamente si

potrebbe anche porre in contrasto con le esigenze degli esseri

umani.

Noi riteniamo, al contrario, che eventualmente si possa scorgere

un diritto diffuso all’integrità di un ambiente salubre come diritto

umano e perciò inviolabile quale valore in sé, o come diritto della

personalità che ha per oggetto la salute umana quale connotato

specifico della persona singola e della sua “vivibilità” (8). E che « il

ricorso alla categoria dei diritti riferiti ad entità naturali mostra

l’illusorietà di un uso meramente pragmatico del concetto di diritto

soggettivo e un convenzionalismo non privo di aspetti critici soprat-

tutto in relazione al fatto che l’attribuzione di diritti soggettivi non

può lasciare invariati i rapporti sottostanti creando anomalie suscetti-

bili di tradursi in un fallimento della tutela stessa » (9).

Fatta questa premessa, se andiamo ad individuare il dato nor-

mativo e le interpretazioni delle corti, esso è complesso ed ondivago.

Talvolta appaiono emergere visioni antropocentriche nella legisla-

zione e nella giurisprudenza, altre volte — al contrario — visioni

ecocentriche, sebbene la prima appare prevalere nel contesto inter-

nazionale. Due esempi per tutti.

Nella Convenzione di Aarhus (Danimarca) del 25 giugno 1998

(ratificata dall’Italia con legge 16 marzo 2001, n. 108) sull’accesso

all’informazione ambientale, è detto, nelle premesse, che « una

tutela ambientale adeguata è essenziale per il benessere dell’uomo ».

Dunque, il termine di riferimento dell’ambiente sembrerebbe essere

l’uomo. E nell’Accordo di Parigi del 2015 sulla lotta ai cambiamenti

climatici (10) le premesse sono tutte tese verso una visione antro-

pocentrica del rapporto uomo-preservazione della natura. Invero, è

1989, M. TALLACCHINI, Diritto per la natura. Ecologia e filosofia del diritto, Torino, 1996,
p. 53 ss.

(8) Ad esempio, in tal senso G. ALPA, Il diritto soggettivo all’ambiente salubre:
“nuovo diritto” o espediente tecnico?, in S. GRASSI-M. CECCHETTI-A. ANDRONIO (a cura
di), Ambiente e diritto, vol. II, Firenze, 1999, p. 431.

(9) A. GERMANÒ, Premessa, in A. GERMANÒ-E. ROOK BASILE-F. BRUNO-M. BENOZZO,
Commento al Codice dell’ambiente cit.

(10) Il Paris Agreement, adottato a Parigi il 12 dicembre 2015 ed entrato in vigore
il 4 novembre 2016.
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CAPITOLO II

LE AUTORIZZAZIONI AMBIENTALI

SOMMARIO: 1. La valutazione di impatto ambientale e le direttive 85/337, 2003/35
e 2008/1. — 2. (Segue): i progetti sottoposti a valutazione ai sensi dell’art.
4 e la procedura prevista negli artt. 5-8 della direttiva 2011/92. — 3. Il livello
nazionale. Le valutazioni ambientali: principi generali. — 4. (Segue): la
procedura di valutazione di impatto ambientale o VIA. — 5. (Segue): la
procedura di valutazione ambientale strategica o VAS. — 6. (Segue): la
procedura di valutazione di incidenza. — 7. (Segue): la procedura di au-
torizzazione integrata ambientale (AIA o IPPC). — 8. (Segue): la procedura
di autorizzazione integrata ambientale per gli stabilimenti di interesse stra-
tegico nazionale (il caso dell’Ilva di Taranto). — 9. L’autorizzazione unica
ambientale (AUA).

1. La valutazione di impatto ambientale e le direttive 85/337,
2003/35 e 2008/1.

La procedura di Valutazione d’impatto ambientale o VIA (1) è
stata introdotta dalla Comunità Economica Europea con la direttiva

(1) Sulla valutazione di impatto ambientale la letteratura è sterminata. La
disciplina introdotta dalla Parte seconda del Codice dell’ambiente è entrata in vigore,
dopo vari rinvii, il 31 luglio 2007 e ora è stata nuovamente riformata a partire dal 13
febbraio 2008. Un primo commento alla originaria versione (ora sostituita) del codice
si ritrova in L. COSTATO-F. PELLIZER, Commentario breve al Codice dell’Ambiente,
Padova, 2007. Sulle regole precedenti all’emanazione del Codice dell’ambiente, ad
esempio: N. GRECO (a cura di), La valutazione di impatto ambientale. Rivoluzione o
complicazione amministrativa?, Milano, 1984; M. R. COZZUTO QUADRI, Problemi isti-
tuzionali della valutazione di impatto ambientale, in Foro it., 1989, V, c. 407; S.
NESPOR-A. DE CESARIS (a cura di), La valutazione di impatto ambientale, Milano, 1991;
R. D’ALESSIO-A. TANCREDI, voce Valutazione di impatto ambientale, in Enc. giur., vol.
XXXII, Roma, 1994; P. GIAMPIETRO, Criteri tecnici o discrezionali nel cd. giudizio di
compatibilità ambientale? Proposte di coordinamento della VIA con gli altri procedi-
menti autorizzatori, in Riv. giur. ambiente, 1995, p. 395; P. DELL’ANNO, Procedimento
d’impatto ambientale: affermata la competenza delle regioni?, in Amb., 1996, p. 852; G.
FRANCESCON, La valutazione di impatto ambientale, Padova, 1996; P. GARBELLI, Valu-
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27 giugno 1985, n. 337 (2), allo scopo di individuare, descrivere e

valutare preventivamente gli effetti diretti ed indiretti di un’opera o

di un’attività sui diversi livelli di estrinsecazione dell’ambiente (3).

La norma trae spunto, come evidenziato già dai primi commentatori

del provvedimento, da due differenti modelli: l’Environmental Im-

pact Sistem (4) statunitense e l’étude d’impact (5) francese. Il primo

è una valutazione preventiva non solo degli effetti potenzialmente

“impattanti” sull’ambiente di singole opere, ma altresì di piani,

programmi, atti legislativi e regolamentari che possono avere con-

seguenze sugli ecosistemi. Tuttavia « valutazione da inserire in un

tazione d’impatto ambientale, Milano, 1996; A. POSTIGLIONE, Aspetti giuridici della
procedura di valutazione di impatto ambientale, in Dir. giur. agr. e ambiente, 1997, p.
85; M. PERNICE, Disciplina della valutazione di impatto ambientale: esigenze di sem-
plificazione e prospettive future, in Dir. giur. agr. e ambiente, 1998, p. 10; F. FONDERICO,
Valutazione di impatto ambientale, in S. NESPOR-A. DE CESARIS (a cura di), Codice
dell’Ambiente, Milano, 1999, p. 1436; P. TROIANELLO, Valutazione di impatto ambien-
tale (VIA) nella giurisprudenza della Corte di Giustizia delle Comunità Europee, in Dir.
giur. agr. e ambiente, 1999, p. 662; R. FERRARA (a cura di), La valutazione di impatto
ambientale, Padova, 2000; A. MILONE-E. MONDI, La valutazione di impatto ambientale,
Roma, 2001. F. FRACCHIA, I procedimenti amministrativi in materia ambientale, in A.
CROSETTI-R. FERRARA-F. FRACCHIA-N. OLIVETTI RASON, Diritto dell’ambiente, Bari-Roma,
2002; G. CORDINI, Diritto ambientale comparato, 3a ed., Padova, 2002, p. 234; P.
DELL’ANNO, Manuale di diritto ambientale, 4a ed., Padova, 2003, p. 716 ss.; B.
CARAVITA, Diritto dell’ambiente, 3a ed., Bologna, 2005, p. 293 ss. Infine, ci permettiamo
altresì di segnalare, M. BENOZZO-F. BRUNO, Legislazione ambientale. Per uno sviluppo
sostenibile del territorio, cit.

(2) Sulla direttiva 85/337/CEE v., da ultimo: M.L. SCHIAVANO, Le direttive
comunitarie sulla valutazione di impatto ambientale e sulla valutazione ambientale
strategica, in R. FERRARA (a cura di), La tutela dell’ambiente, cit., p. 161.

(3) L’art. 1 della direttiva 85/337/CEE precisa che la procedura « ... si applica...
[ai] progetti pubblici e privati che possono avere un impatto ambientale importante ».

(4) Introdotto dal National Environmental Policy Act (NEPA) del 1970. Per
approfondimenti: N. GRECO, Procedure di valutazione di impatto ambientale in Italia,
negli Stati Uniti e in alcuni Paesi della CEE, in Economia pubblica, 1985, p. 167; P.
DELL’ANNO, Valutazione di impatto ambientale: aspetti di diritto comparato, in F.
ROVERSI MONACO (a cura di), La nuova legislazione ambientale, Rimini, 1989.

(5) Introdotto dalla legge 10 luglio 1976, n. 76-629 e su cui v.: N. GRECO,
Procedimenti amministrativi e tutela dell’ambiente: la soluzione francese degli études
d’impact, in N. GRECO (a cura di), La valutazione di impatto ambientale. Rivoluzione o
complicazione amministrativa?, cit., p. 253, nonché G. CORDINI, Diritto ambientale
comparato, cit., p. 238 ss.
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momento successivo nelle procedure di autorizzazione delle
opere » (6).

L’esperienza francese di valutazione di impatto ambientale,
invece, era preventiva ed autonoma rispetto alle autorizzazioni
urbanistiche ed edilizie e riguardava esclusivamente la progettazione
di opere (pubbliche o private). Certamente il modello comunitario
della VIA sembrerebbe più vicino a quest’ultima, anche se poi il
modello nordamericano sembrerebbe accostarsi in molti punti al-
l’altra procedura europea in seguito adottata, la VAS (su cui v.
infra).

Quindi, nel 1977 la Comunità Economica Europea, sulla base di
tali due modelli, ha indicato nel secondo programma d’azione la
necessità di introdurre regole atte ad analizzare preventivamente
l’impatto di progetti ed opere sulle risorse ambientali e sul territo-
rio (7). Necessità cui è conseguita l’introduzione della direttiva
85/337/CEE, poi modificata dalla direttiva 97/11/CE del 3 marzo
1997 (8) ed integrata dalla direttiva 2003/35/CE del 26 maggio
2003. Ora la disciplina europea è integrata dalla direttiva 2011/
92/UE del 13 dicembre 2011, modificata dalla direttiva 2014/52/UE
del 16 aprile 2014.

Ai sensi di tale norma europea, considerata di diretta applica-
bilità (9), chiunque intenda realizzare un’opera, eseguire un pro-
getto o dare avvio ad una attività, tra quelle espressamente indicate

(6) Così M.L. SCHIAVANO, Le direttive comunitarie sulla valutazione di impatto
ambientale e sulla valutazione ambientale strategica, cit., p. 164.

(7) È necessario rilevare che si sta parlando di “progetti” perché essi sono
l’oggetto della VIA. Infatti, la VAS ha per oggetto “piani e programmi”.

(8) Promulgata in seguito dell’adozione della Convention on Environmental
Impact Assessment in a Transboundary Context, firmata in Finlandia il 25 febbraio 1991
sotto il patrocinio dell’ONU. La convenzione è stata adottata con lo scopo di adottare
procedure di valutazione delle attività che possono avere ripercussioni ambientali in
più Stati.

(9) La giurisprudenza comunitaria sul punto è pressoché unanime; da ultimo v.
Corte di giustizia 10 giugno 2004, causa C-87/02. In dottrina, R. FERRARA, Valutazione
di impatto ambientale e principi della giurisprudenza comunitaria: è solo un problema di
ragionevolezza, in Foro it., 2000, IV, c. 265; G. MANFREDI, Inadempimenti nell’attuazione
della valutazione di impatto ambientale e diretta applicabilità delle direttive comunitarie,
in Urbanistica e app., 2001, p. 843. In generale, sulla questione, v. S. AMADEO, L’efficacia
« obiettiva » delle direttive comunitarie ed i suoi riflessi nei confronti dei privati.
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in allegato alla direttiva, è tenuto preventivamente a sottoporre il

relativo progetto alla pubblica amministrazione, al fine di farne

valutare le eventuali potenzialità negative: a) popolazione e salute

umana; b) biodiversità, con particolare attenzione alle specie e agli

habitat protetti in virtù della direttiva 92/43/CEE e della direttiva

2009/147/CE (cd. Direttive habitat, sulle quali si dirà infra); c)

territorio, suolo, acqua, aria e clima; d) beni materiali, patrimonio

culturale e paesaggio; e e) sull’interazione tra tali fattori (10).

L’art. 3 della direttiva non ci sembra che possa essere conside-

rato come determinante nell’individuazione dei confini della “ma-

teria” ambiente (11); né i termini citati nella norma sembrano

integrare una definizione sotto il profilo giuridico di “ambiente” per

un suo riconoscimento in termini unitari (12). Anzi, esso appare

confermare il significato polisenso del termine ambiente e l’impos-

sibilità di portare ad unico punto di vista lo sguardo dell’interprete.

Ad ogni modo, gli ampi riferimenti ai vari “settori ecologici”

menzionati (tutela dell’uomo, acqua, beni culturali, ecc.) vanno

riportati nel ruolo proprio esercitato dalle definizioni nel diritto

riflessioni a margine delle sentenze sui casi linster e unilever, in Dir. Un. Europea, 2001,
1, p. 95.

(10) Cfr. art. 3 della direttiva. Con riferimento alla valutazione anticipata di
impatto ambientale, ad esempio, il TAR Puglia ha affermato che “nell’effettuare la
verifica preliminare l’Amministrazione esercita un’amplissima discrezionalità, censura-
bile solo in presenza di macroscopici vizi logici o travisamento dei presupposti” (Sez.
Bari, 3 agosto 2011, n. 1205), sicché “in presenza di una situazione ambientale
connotata da profili di specifica e documentata sensibilità, anche la semplice possibilità
di un’alterazione negativa va considerata un ragionevole motivo di opposizione alla
realizzazione di un’attività, sfuggendo, per l’effetto, al sindacato giurisdizionale la scelta
discrezionale della P.A. di non sottoporre beni di primario rango costituzionale, qual
è quello dell’integrità ambientale, ad ulteriori fattori di rischio che, con riferimento alle
peculiarità dell’area, possono implicare l’eventualità, non dimostrabile in positivo ma
neanche suscettibile di esclusione, di eventi lesivi” (Sez. Lecce 14 luglio 2011, n. 1341).
Le sentenze sono pubblicate in Dir. giur. agr. alim. e ambiente, 2012, p. 125, con nota
di P. BOLOGNA, Discrezionalità tecnica e principio di precauzione nel procedimento di
VIA. Sulla discrezionalità nel procedimento di incidenza v. infra, testo corrispondente
a note 118 e 119, nonché M. BENOZZO-F-BRUNO, La valutazione di incidenza, cit.

(11) Sul punto, B. CARAVITA, I principi della politica comunitaria in materia
ambientale, in Riv. giur. ambiente, 1991, p. 207.

(12) In tal senso, M. CECCHETTI, Principi costituzionali per la tutela dell’ambiente,
cit., p. 81.
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CAPITOLO III

L’ESTERNALITÀ NEGATIVA DELL’ACQUA: GLI SCARICHI

SOMMARIO: 1. L’“acqua” come “scarico” o come “rifiuto”: l’“immissione
diretta” e il ruolo del legislatore (europeo). — 2. I valori limite di
emissione e gli obiettivi di qualità nazionali e regionali. — 3. Gli scarichi
in rete fognaria, sul suolo, sottosuolo, in acque sotterranee e in acque
superficiali. — 4. Gli scarichi di sostanze pericolose. — 5. L’autorizza-
zione allo scarico. — 6. Il controllo degli scarichi, la delega di funzioni e
le sanzioni amministrative e penali a tutela delle risorse idriche.

1. L’“acqua” come “scarico” o come “rifiuto”: l’“immissione diretta”

e il ruolo del legislatore (europeo).

Per circa venti anni dottrina e giurisprudenza hanno alimentato

una lunga discussione (non priva di rilevanti conseguenze pratiche)

in merito allo status del “bene acqua” quando non può più essere

utilizzato senza subire trattamenti di depurazione. Il discrimine era

(ed è tutt’oggi) l’applicazione delle regole sulla filiera dei rifiuti,

ovvero quelle sugli scarichi di acque reflue, di cui diremo in questo

capitolo.

L’attuale disciplina di riferimento ha come punto di riferimento

il citato d.lgs. 6 aprile 2006, n. 152 (c.d. Codice dell’ambiente), più

volte modificato e — anche recentemente — integrato (1).

La prima questione da porsi è quando trova applicazione la

disciplina degli scarichi di acque reflue (contenuta nella parte Terza

(1) Sulle precedenti versioni prima delle ultime novelle del Codice dell’ambiente
(dopo le numerose integrazioni e modificazioni) L. COSTATO-F. PELLIZZER (a cura di),
Commento breve al Codice dell’ambiente, II edizione, Padova, 2012 e A. GERMANÒ-E.
ROOK BASILE-F. BRUNO-M. BENOZZO, Commento al Codice dell’ambiente, cit. In partico-
lare, sugli scarichi, in tale ultimo volume, v. F. BRUNO, Commento alle Sezioni III e IV
alla Parte Terza.
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del Codice dell’ambiente) ovvero quella sui rifiuti (contenuta nella

Parte Quarta del medesimo Codice).

L’art. 185, lett. b), d.lgs. n. 152/2006 dispone che non rientrano

nel campo di applicazione della Parte Quarta del decreto (ossia,

nell’ambito della disciplina dei rifiuti) « gli scarichi idrici, esclusi i

rifiuti liquidi costituiti da acque reflue ». E il 110, comma 7, precisa

che « il produttore e il trasportatore di rifiuti [costituiti da acque

reflue] sono tenuti al rispetto della normativa in materia di rifiuti ».

Pertanto, per comprendere quale disciplina debba applicarsi

alle varie fattispecie concrete, quella sui rifiuti contenuta, o quella

sulle acque, deve individuarsi la linea di confine tra “rifiuti liquidi

costituiti da acque reflue” e “l’acqua di scarico “immessa in uno

“scarico idrico”.

Individuazione che inizia con l’art. 74 del d.lgs. n. 152/2006,

come sostituito dall’art. 2 del d.lgs. n. 4/2008, il quale precisa che è

considerato “scarico” « qualsiasi immissione effettuata esclusiva-

mente tramite un sistema stabile di collettamento che collega senza

soluzione di continuità il ciclo di produzione del refluo con il corpo

ricettore acque superficiali, sul suolo, nel sottosuolo e in rete fognaria,

indipendentemente dalla loro natura inquinante, anche sottoposte a

preventivo trattamento di depurazione » (lett. ff) (2).

Ruolo determinante per l’individuazione del confine tra disci-

plina acque e disciplina rifiuti è svolto dalla nozione di “scarico”, il

cui contenuto appare complesso, in quanto astrattamente riferibile a

molteplici e variegate fattispecie. Siffatta nozione ruota intorno ad

un concetto fondamentale, quello di “immissione diretta” del refluo

nel corpo recettore, i cui elementi di caratterizzazione, secondo la

definizione di “scarico”, sono: la presenza di una “condotta” tra il

luogo di origine del refluo e il corpo ricettore; la mancanza di una

“interruzione funzionale”; l’irrilevanza del “nesso temporale conti-

nuo” tra l’attività che origina il refluo, la sua produzione, la sua

conduzione e lo scarico nel corpo ricettore.

(2) Sulle ulteriori modifiche introdotte dal d.lgs. 219/2010 e alla pratica della
“fertirrigazione” v. A. GERMANÒ-E. ROOK BASILE-F. BRUNO-M. BENOZZO, Commento al
Codice dell’ambiente, cit.

TRATTATO DI DIRITTO DELL’AMBIENTE166

Acquista

qui

http://shop.giuffre.it/catalogsearch/q/search/024220803/sort/relevance/dir/desc


Nella versione originaria del Codice dell’ambiente (prima della

novella intervenuta nel 2008) il riferimento esplicito alla “immis-

sione diretta” non era presente, essendo solo specificato che era

considerato scarico « qualsiasi immissione di acque reflue in... »

senza menzionare espressamente il requisito della mancanza di

interruzione. Tuttavia, la giurisprudenza aveva subito provveduto a

ritracciare (e a confermare) il confine tra “scarico nelle acque” e

gestione di “rifiuti liquidi” presente nel d.lgs. n. 152/1999. Invero, la

Suprema Corte aveva sottolineato come il passaggio immediato del

refluo dal produttore al corpo idrico di destinazione rientrava nella

disciplina delle acque tracciata dal d.lgs. n. 152/2006, mentre il

medesimo passaggio interrotto da attività intermedie (come può

essere il trasporto in autobotte o lo stoccaggio in vasche) faceva

rientrare la condotta sotto la disciplina dei rifiuti, ed in particolare

della gestione di rifiuti allo stato liquido (3). Precisamente, aveva

sottolineato la Corte che « integra scarico in senso giuridico qual-

siasi sistema di deflusso oggettivo e duraturo che comunque cana-

lizza i reflui dal luogo di produzione al corpo recettore » (4).

(3) Cass. pen., Sez. III, 26 ottobre 2006, n. 35888. Nello stesso senso, Cass. pen.,
Sez. III, 30 ottobre 2007, n. 40191, che ha precisato che si intende per scarico nelle
acque unicamente « l’immissione nel corpo recettore tramite condotta o comunque
tramite un sistema di canalizzazione anche se non necessariamente costituito da
tubazioni ». E in Cass. pen., Sez. III, 11 febbraio 2008, n. 6417, si è affermato che « lo
stoccaggio in vasche di decantazione dei fanghi da autolavaggio derivanti dalla depu-
razione dei reflui, consiste in un’attività di gestione dei rifiuti, non uno scarico, e
pertanto deve essere autorizzata ». Secondo la Suprema Corte, anche dopo l’entrata in
vigore del Codice dell’ambiente, rientra nella disciplina delle acque la fase dello scarico,
ossia dell’immissione diretta nel corpo recettore; ogni altro tipo di sversamento rientra
invece nel concetto di rifiuto. Sicché, nel caso lo scarico di reflui avvenga in alcune
vasche dalle quali poi il refluo viene prelevato per essere trasportato altrove tramite
autobotte si è in presenza di un rifiuto liquido, il cui smaltimento deve essere
autorizzato. In Cass. pen., Sez. III, 16 gennaio 2008, n. 2264 si è ribadito il medesimo
concetto in riferimento ai rifiuti sanitari: in presenza di materiali liquidi di cui il
detentore si disfi, abbia intenzione di disfarsi o sia obbligato a disfarsi, il parametro per
individuare la disciplina applicabile è costituito dalla presenza o assenza di un sistema
di convogliamento delle acque nel corpo recettore. Parametro, questo, che non sarebbe
venuto meno dopo l’approvazione del d.lgs. n. 152/2006.

(4) Sul punto, A. MONTAGNA, Ancora sulla distinzione tra rifiuto, rifiuto liquido e
scarico, in Cass. pen., 2007, 10, p. 3855. Con l’entrata in vigore del Codice dell’ambiente
« all’operatore si sono presentate diverse opzioni, la prima delle quali tendente a
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Oggi, dopo l’introduzione del d.lgs. n. 4/2008 dubbi non
sussistono più: solo un sistema stabile di collettamento che collega il
luogo dove è prodotto il refluo e il corpo ricettore può dar luogo
sotto il profilo giuridico ad uno scarico. Per comprendere meglio la
natura e le caratteristiche di tali elementi appare utile, dunque,
esaminarne più compiutamente il contenuto, anche facendo riferi-
mento a dottrina e giurisprudenza precedenti all’entrata in vigore
del d.lgs. n. 152/2006, che mantengono la loro attualità data l’im-
portanza dei criteri logici e sistematici elaborati per individuare il
campo di applicazione della norma: presenza di una “condotta” tra
luogo di origine del refluo e corpo ricettore; mancanza di una
“interruzione funzionale”; irrilevanza del “nesso temporale conti-
nuo” tra l’attività che origina il refluo, la sua produzione, la sua
conduzione e lo scarico nel corpo ricettore.

a) Sulla presenza di una “condotta” tra luogo di origine del
refluo e corpo ricettore. Innanzitutto, è necessario che il refluo sia
convogliato con un unico sistema di conduzione dalla fonte di
produzione fino al corpo ricettore. Ossia, affinché si possa parlare di
“immissione diretta” e, quindi, di “scarico” di reflui e, ancora, di
“acque di scarico” sottoposte alla disciplina della parte terza del
d.lgs. n. 152/2006, occorre che dal luogo di svolgimento dell’attività
che origina il refluo vi siano delle canalizzazioni, anche non strut-
turali ma di fatto, che siano in grado di convogliare le acque fino al
corpo ricettore (5).

riportare lo scarico indiretto nel regime delle acque, in conseguenza del rilievo da dare
alla modificazione della nozione di scarico. Infatti, la eliminazione della specificazione
che la immissione debba essere diretta potrebbe consentire una interpretazione tesa a
rispandere all’immissione indiretta la disciplina delle acque, anche per la contestuale
cancellazione al sistema di convogliabilità o più in particolare alla “condotta”. La
seconda considera ininfluente sull’assetto complessivo sopra delineato la nuova defi-
nizione, considerando la nuova nozione come semplice, e maldestra, riscrittura ». E,
conclude l’A., quest’ultima posizione « appare essere stata la scelta del giudice di
legittimità che nelle prime pronunce intervenute dopo l’entrata in vigore del d.lgs. n.
152 ha mostrato di volere trattare l’argomento come se le modifiche lessicali nulla di
nuovo possano comportare ad un diritto vivente consolidatosi nell’ultimo biennio... ma
forse appare più corretto ipotizzare una violazione della delega e percorrere un
cammino maggiormente rispettoso del sistema costituzionale ».

(5) Cfr. Cass. pen., Sez. III, 16 febbraio 2000, n. 1774 e TAR Veneto, Sez. III, 22
aprile 2004, n. 429.
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CAPITOLO IV

L’ACQUA COME RISORSA: PIANIFICAZIONE, PROGRAM-

MAZIONE E TUTELA DEL PATRIMONIO IDRICO

SOMMARIO: 1. Le politiche internazionali sulla gestione e la preservazione delle
risorse idriche. — 2. Pianificazione e programmazione del patrimonio
idrico: il servizio idrico integrato e gli usi produttivi delle risorse idriche.
— 3. (Segue): la gestione del patrimonio idrico: principi comunitari e
regole della concorrenza. — 4. (Segue): la gestione del patrimonio idrico
dopo la riforma del 2008 e il referendum abrogativo del 2011. —
5. (Segue): il d.lgs. 23 dicembre 2022 n. 201 di “Riordino della disciplina
dei servizi pubblici locali di rilevanza economica”.

1. Le politiche internazionali sulla gestione e la preservazione delle

risorse idriche.

Nell’ambito della comunità internazionale oramai è conclamata

la necessità di individuare politiche finalizzate alla conservazione e

preservazione delle risorse idriche in una logica di sviluppo soste-

nibile. Il primo passaggio è avvenuto proprio in ambito europeo,

dove nel 1968 il Consiglio d’Europa (allora Comunità economica

europea) elabora una Carta dell’Acqua, che afferma il valore di

questa risorsa e pone alcune indicazioni (seppur non vincolanti)

sulla sua tutela in 11 principi, tra i quali: non c’è vita senza acqua;

l’acqua è patrimonio comune il cui valore deve essere riconosciuto

da tutti: ciascuno ha il dovere di economizzarla e utilizzarla con

cura; l’acqua non ha frontiere, è una risorsa comune che necessita di

cooperazione internazionale. Specificazioni oggi implicite nella let-

tura del rapporto tra uomo e natura sottointeso nel “moderno”

diritto ambientale, ma allora particolarmente significativi, in un

momento in cui i diritti umani alla tutela della salute e alla preser-

vazione degli ecosistemi su affacciavano appena nel vasto territorio
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giuridico, peraltro in un contesto di massimizzazioni produttive

(anche o solo) nei paesi oggi industrializzati che oscuravano ogni

altro ragionamento alternativo su proposte di sviluppo più coerenti

con le esigenze degli habitat naturali e delle generazioni future.

Ad eccezione di tale parentesi europea, la prima iniziativa

internazionale (1) che ha portato l’attenzione sul diritto all’acqua è

stata la Conferenza delle Nazioni Unite sull’acqua, che si è tenuta a

Mar de la Plata, in Argentina, nel 1977. Nella dichiarazione finale si

è precisato che « tutti hanno diritto di accedere all’acqua potabile in

quantità e qualità corrispondenti ai propri bisogni fondamentali » e

viene pubblicato un documento contenente un piano di azioni (Mar

del Plata Action Plan), in realtà mai poi concretamente applicato.

Successivamente, nel 1980 la 55a Assemblea Generale delle Nazioni

Unite, dichiarandosi « profondamente preoccupata che una grande

parte della popolazione mondiale non abbia un accesso ragionevole

ad acqua sana e abbondante e che una sua parte sempre maggiore

sia senza adeguati servizi igienico-sanitari », proclamava il periodo

1981-1990 come “Decennio internazionale dell’acqua potabile e del

risanamento”, durante il quale gli Stati membri si sarebbero assunti

l’impegno di apportare un miglioramento sostanziale negli standard

e nei livelli dei servizi di approvvigionamento dell’acqua potabile.

Nella dichiarazione finale dell’Assemblea Generale viene definito

“accesso” alle risorse idriche la disponibilità di almeno 20 litri di

acqua pulita al giorno per persona ad una distanza minore di un

miglio (1, 6 km) nel caso dell’acqua, e lo smaltimento sano di rifiuti

solidi e escrementi nel caso dei servizi igienici.

Il decennio si è concluso con la Conferenza finale tenuta a

Nuova Delhi il 14 settembre 1990. Nella dichiarazione approvata si

enfatizza il concetto che acqua pulita e mezzi sicuri di scarico dei

rifiuti devono essere centrali nella gestione integrata delle risorse

idriche. Invero, è espressamente precisato che la comunità interna-

zionale propone un « appello a tutte le Nazioni per un’azione

concertata mirata ad ottenere due tra i bisogni umani basilari —

(1) Cfr. A. DI LIETO, Il diritto dell’acqua nel diritto internazionale, in Riv. giur.
amb., 2004, p. 749.
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acqua potabile sicura ed igiene ambientale ». La Dichiarazione

continua poi affermando che « la fornitura d’acqua sicura ed una

politica di igiene e servizi sanitari vengono considerati elementi vitali

per la protezione dell’ambiente, il miglioramento della salute e la

riduzione della povertà ed il diritto all’accesso ad essi diventa una

componente cruciale dello sviluppo economico e sociale ».

Nel gennaio 1992, in seno alla conferenza internazionale di

Dublino su Acqua e Ambiente, (ICWE), in preparazione della

Conferenza delle Nazioni Unite su Ambiente e Sviluppo di Rio de

Janeiro, giugno 1992, è stata redatta la Dichiarazione dal titolo

“Acqua nella prospettiva di uno sviluppo sostenibile”, nella quale si

è ribadito che « la scarsità ed il cattivo utilizzo dell’acqua dolce

minacciano seriamente e in modo crescente la possibilità di uno

sviluppo sostenibile e della protezione dell’ambiente. La salute ed il

benessere dell’uomo, la sicurezza alimentare, lo sviluppo industriale

e gli ecosistemi dai quali dipendiamo, sono fortemente a rischio, a

meno che le risorse idriche e del territorio non vengano, da questo

decennio in poi, gestite in modo più efficace ». Così espressamente

si legge negli atti della Conferenza: la comunità internazionale

richiede « che l’approccio fondamentale alla valutazione, sviluppo e

gestione delle risorse idriche avvenga attraverso l’impegno ed il

coinvolgimento politico istituzionale di tutti, dalle più alte cariche

governative alle più piccole comunità. Questo impegno deve essere

sostenuto da investimenti considerevoli e immediati, campagne

pubbliche di sensibilizzazione, modifiche istituzionali e legislativi,

sviluppo tecnologico e programmi di potenziamento. Ciò necessi-

terà del pieno riconoscimento dell’interdipendenza di tutti i popoli

e della loro presenza nel mondo naturale ». La Dichiarazione, in

particolare nel rapporto finale, pone in evidenza quattro principi

fondamentali, ovvero che: — l’acqua è una risorsa limitata e vulne-

rabile, indispensabile per la vita, lo sviluppo e l’ambiente; — la

gestione e lo sviluppo di misure riguardo l’acqua dovrebbero basarsi

su un approccio partecipativo che coinvolga utenti, amministratori

e politici a tutti i livelli; — le donne hanno un ruolo centrale per

quanto riguarda il rifornimento, la gestione e la salvaguardia del-
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l’acqua, e infine che — l’acqua ha un valore economico in tutti i suoi

usi diversi.

Tutti i passaggi citati della comunità internazionale hanno poi

portato nella notissima Conferenza di Rio de Janeiro su Ambiente e

Sviluppo dell’ONU del 1992 e nell’altrettanto nota Dichiarazione di

Rio su Ambiente e Sviluppo e Agenda 21, a dare particolare spazio

ed enfasi alle esigenze di preservazione delle risorse idriche. Preci-

samente, nel capitolo 18, dedicato alla protezione e gestione delle

risorse idriche, si afferma che « tutti gli uomini, qualunque sia il loro

livello di sviluppo e le loro condizioni economiche e sociali hanno

diritto ad avere accesso all’acqua potabile in quantità e qualità pari

ai loro bisogni fondamentali » e che « in conseguenza del ricono-

scimento dell’acqua come un bene sociale ed economico, le diverse

opzioni per le tariffe da applicare ai diversi utenti devono essere

valutate e testate sul campo » (2).

In seguito ci sono state tutta una serie di dichiarazioni di soft

law (3) che tuttavia non hanno fatto altro che confermare il processo

(2) Inoltre, come ulteriore risultato del Summit della Terra viene istituita la
Giornata Mondiale dell’Acqua. L’Assemblea Generale delle Nazioni Unite designa con
risoluzione speciale il 22 marzo di ogni anno Giornata Mondiale dell’Acqua.

(3) In sintesi: nel 1995 si tiene a Copenaghen il Summit Mondiale per lo Sviluppo
Sociale, in cui si dà enfasi allo stato di più di un miliardo di persone che versano in
condizione di assoluta povertà, vivendo nell’impossibilità di soddisfare i più elementari
bisogni umani, compresi quelli dell’accesso all’acqua potabile e a strutture sanitarie.
Nel 1996 Roma ospita il Summit Alimentare Mondiale (World Food Summit). Si discute
di ambiente e delle minacce alla sicurezza del cibo, dell’acqua e delle risorse naturali,
e i rischi di uno sfruttamento ambientale non sostenibile. La Dichiarazione di Roma
sulla Sicurezza Alimentare costituisce il documento di sintesi del summit. Nel 1997 si
svolge il Primo Forum Mondiale sull’Acqua (1st World Water Forum) a Marrakech.
Vengono affrontati i temi di acqua e fognature, gestione delle risorse idriche condivise,
della conservazione dell’ecosistema e dell’uso efficiente dell’acqua. Il rapporto finale è
contenuto nella Dichiarazione di Marrakech. Nel 2000, ossia tre anni dopo Marrakech,
viene organizzato il Secondo Forum Mondiale sull’Acqua, concentrato sul rapporto tra
acqua e natura, acqua e popoli, acqua e sovranità. Il rapporto finale sostiene come
missione la distribuzione democratica della risorsa acqua (Making Water Everybody’s
Business). Sempre nel 2000 gli stati membri delle Nazioni Unite adottano all’unanimità
la Dichiarazione del Millennio. L’Assemblea Generale delle Nazioni Unite riconosce gli
Obiettivi del Millennio per lo Sviluppo (Millennium Development Goals, Mdg) come
parte essenziale della roadmap per l’implementazione della Dichiarazione del Millennio
e come punto chiave per il progresso sociale ed economico in tutti i paesi. Gli Mdg
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CAPITOLO V

LA GESTIONE DEI RIFIUTI

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Principi, campo di applicazione e finalità della
normativa. — 3. Le priorità di azione. — 4. Nozione e classificazione dei
rifiuti. — 5. Sottoprodotti e regole di cessazione della qualifica di rifiuto. —
6. Il regime delle esclusioni: dal ritorno alla precedente formulazione a un
nuovo cambiamento. — 7. (Segue): l’art. 185. — 8. (Segue): terre e rocce da
scavo. — 9. (Segue): la “altalena” normativa sui rifiuti agricoli. — 10. Le
figure del produttore di rifiuti e del detentore e l’art. 188. — 11. Deposito
temporaneo, deposito preliminare e messa in riserva. — 12. Il divieto di
miscelazione. — 13. Il divieto di abbandono. — 14. La tracciabilità dei rifiuti
lungo la filiera di gestione: il Catasto dei rifiuti. — 15. (Segue): l’abolizione del
Sistri e il nuovo sistema informatico RENTRi. — 16. (Segue): il sistema
cartaceo del registro di carico e scarico e del formulario di identificazione. —
17. Trasporto di rifiuti nazionale e internazionale. — 18. Microraccolta, soste
tecniche e trasporto intermodale. — 19. Recupero e smaltimento: le fasi finali
della filiera. — 20. I titoli abilitativi: le autorizzazioni. — 21. (Segue):
l’iscrizione all’albo nazionale gestori ambientali.

1. Introduzione.

La Parte Quarta del Codice dell’ambiente disciplina l’attività di

« pubblico interesse » (1) di gestione dei rifiuti, abrogando e sosti-

tuendo, tra gli altri, il d.lgs. 5 febbraio 1997, n. 22 (c.d. decreto

Ronchi) (2) e apportando alla sua disciplina innovazioni e correttivi

(1) Comma 2 dell’art. 177 (Campo di applicazione e finalità) che oggi ricomprende
in un unico articolo ciò che nel testo del Codice dell’ambiente ante d.lgs. 3 dicembre
2010 n. 205, il c.d. quarto correttivo, era distinto in due norme, l’art. 177 (Campo di
applicazione) e l’art. 178 (Finalità), dove la dichiarazione di pubblico interesse dell’at-
tività di gestione dei rifiuti era contenuta al comma 1 dell’art. 178.

(2) Come modificato dal d.lgs. 8 novembre 1997, n. 389 (c.d. Ronchi-bis), dalla
legge 9 dicembre 1998, n. 426 (c.d. Ronchi-ter) e dalle successive normative di
attuazione.
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che di fatto avevano agevolato l’implementazione delle regole e il

loro rispetto da parte delle imprese (3). Sennonché, sopraggiunto il

termine della legislatura e del Governo autore del Codice dell’am-

biente, il Parlamento successivo, espressione di una maggioranza

differente e in opposizione a quella uscente, ha concesso la propria

fiducia a un nuovo Governo che, da subito, ha osteggiato il Codice

dell’ambiente nella stesura dell’aprile 2006 e la sua disciplina,

ritenendone necessaria una (profonda) riforma.

Così, in primo luogo, il nuovo Governo è intervenuto sulle

regole del d.lgs. n. 152/2006, dichiarando, il 2 maggio 2006, ineffi-

caci diciassette decreti ministeriali emanati in loro attuazione (4);

(3) È il caso, ad esempio, del regime delle esclusioni di cui all’art. 185 che il
Codice dell’ambiente, appena emanato nell’aprile 2006, applicava a favore di una serie
di rifiuti non sottoponendoli ad alcuna delle regole della Parte Quarta indipendente-
mente dalla presenza o meno di discipline alternative in grado di garantire i medesimi
interessi perseguiti da tale Parte.

(4) In particolare, riguardo siffatti decreti, tutti del 2 maggio 2006, il Ministro
dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare è intervenuto riconoscendone
l’inefficacia sul presupposto che essi non fossero stati « a suo tempo inviati per essere
sottoposti al preventivo e necessario controllo della Corte dei Conti ai sensi dell’art. 3,
primo comma, della legge 14 gennaio 1994, n. 20 »; con la conseguenza che, mancando
la registrazione da parte del predetto organo, essi non avrebbero potuto « considerarsi
giuridicamente produttivi di effetti » (così l’avviso del Ministero dell’ambiente pubbli-
cato sulla GURI 26 giugno 2006, n. 146 che ha interessato, tra gli altri, il provvedi-
mento relativo al nuovo registro di carico e scarico, che la disciplina transitoria
continuava a sottoporre al decreto del Ministro dall’ambiente 1 aprile 1998, n. 148;
ovvero quello sulla nuova organizzazione del Catasto, prevedendosi anche qui, in attesa
di disposizione di attuazione, una disciplina derogatoria che stabiliva l’utilizzo del
decreto del Ministro dell’ambiente 4 agosto 1998, n. 372). L’intervento — di interesse
in questa sede — ha riguardato undici provvedimenti ministeriali, volti a: approvare il
modello di registro di carico e scarico di cui all’art. 190; stabilire i criteri, le procedure
e le modalità di campionamento e analisi delle terre e rocce da scavo di cui all’art. 186;
semplificare le procedure amministrative relative alle rocce e terre da scavo provenienti
da cantieri di piccole dimensioni; riorganizzare il catasto dei rifiuti ai sensi dell’art. 189;
gestire le entrate derivanti dall’albo dei gestori di rifiuti di cui all’art. 212.17; istituire
il registro delle imprese autorizzate alla gestione dei rifiuti di cui all’ex comma 23
dell’art. 212 (comma oggi abrogato ai sensi del quarto correttivo); individuare i rifiuti
in polietilene di cui all’art. 234; aggiornare gli studi europei sugli imballaggi e i relativi
rifiuti; stabilire i requisiti relativi al centro di raccolta e all’impianto di trattamento dei
veicoli fuori uso; istituire il nuovo elenco dei rifiuti da sostituire all’allegato D;
approvare lo schema-tipo di statuto dei consorzi per singoli materiali di imballaggio
operanti sul territorio nazionale ex art. 223, comma 2.
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poi è intervenuto con un primo decreto correttivo, il d.lgs. 8
novembre 2006 n. 284, con cui sono state soppresse l’autorità di
bacino e quella di vigilanza sulle risorse idriche e sui rifiuti ed è stata
garantita la proroga del termine fissato dall’art. 224.2 per l’adegua-
mento dello stato del Conai ai principi del Codice; infine, il Governo
ha emanato un secondo decreto correttivo, il d.lgs. 14 gennaio 2008
n. 4, con cui ha di fatto “svuotato” la Parte Quarta della sua
disciplina innovativa rispetto al decreto Ronchi, riproponendo for-
mule già collaudate, nel tentativo di rimediare alle numerose pro-
cedure di infrazione avviate dalla Commissione ai danni dell’Ita-
lia (5) e di porre « rimedio a non pochi errori ed incongruenze del
testo originario » (6).

Nel mentre, se il decreto Ronchi e la prima versione del Codice
dell’ambiente erano stati emanati nel rispetto delle direttive comu-
nitarie del Consiglio 15 luglio 1975, n. 75/442 (7), 12 dicembre
1991, n. 91/689 (8) e 20 dicembre 1994, n. 94/62 (9), il secondo
correttivo (il d.lgs. n. 4/2008) è stato emanato in pendenza della
direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio 5 aprile 2006, n.
2006/12, di consolidamento della direttiva n. 75/442, ma a fine 2008
lo stesso Parlamento europeo e il Consiglio hanno ritenuto neces-
sario procedere a una revisione dell’intera disciplina, « per precisare
alcuni concetti basilari come le definizioni di rifiuto, recupero e
smaltimento, per rafforzare le misure da adottare per la prevenzione
dei rifiuti, per introdurre un approccio che tenga conto dell’intero ciclo
di vita dei prodotti e dei materiali, non soltanto della fase in cui
diventano rifiuti, e per concentrare l’attenzione sulla riduzione degli
impatti ambientali connessi alla produzione e alla gestione dei rifiuti,
rafforzando in tal modo il valore economico di questi ultimi... favo-
r[endone] il recupero... e l’utilizzazione [anche] dei materiali di

(5) V., ad esempio, le regole relative ai sottoprodotti e le materie prime secon-
darie, come anche le disposizioni inerenti le terre e rocce da scavo.

(6) L. RAMACCI, La nuova disciplina dei rifiuti, Piacenza, 2008, p. 30.
(7) Provvedimento relativo alla disciplina dei rifiuti, modificato dalla direttiva del

Consiglio 18 marzo 1991, n. 91/156.
(8) Direttiva relativa alla disciplina dei rifiuti pericolosi.
(9) Provvedimento relativo alla disciplina degli imballaggi e dei rifiuti di imbal-

laggio.
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recupero per preservare le risorse naturali » (10). Così, il 19 novembre

2008 è stato emanato un nuovo provvedimento, la direttiva n.

2008/98, con cui il Parlamento europeo e il Consiglio hanno rior-

dinato e riformulato la disciplina sui rifiuti, abrogando, a far data dal

12 dicembre 2010, le direttive nn. 91/689 e 2006/12 (11).

Pertanto, l’accavallarsi delle direttive comunitarie e delle diffe-

renti maggioranze parlamentari ha provocato che, a due anni di

distanza dal rinnovo del Parlamento italiano e dalla nomina di un

nuovo Governo espressione della nuova maggioranza, è stato ema-

nato, al limite del tempo utile indicato dalla direttiva n. 2008/98 per

la sua attuazione con abrogazione delle precedenti regole europee,

il d.lgs. 3 dicembre 2010, n. 205 — il c.d. quarto correttivo al Codice

dell’ambiente (12) — entrato in vigore il 25 dicembre 2010 e

realizzato in forza della delega di cui all’art. 1 della legge 7 luglio

2009, n. 88 (legge comunitaria per il 2008). Il quarto correttivo,

recependo la normativa europea in materia introdotta dalla direttiva

2008/98, riscrive e integra buona parte delle disposizioni della Parte

Quarta del Codice dell’ambiente e, cogliendone l’occasione, eleva a

(10) Così il considerando 8 della direttiva n. 2008/98.
(11) Oltre alla direttiva del Consiglio 16 giugno 1975, n. 75/439 sulla elimina-

zione degli oli usati, la cui disciplina è stata anche inclusa nel nuovo provvedimento.
Sulla nuova direttiva v. F. GIAMPIETRO (a cura di), Commento alla direttiva 2008/98/Ce,
Milanofiori Assago (Milano), 2009; B. DENTAMARO-F. IERVOLINO, La disciplina comuni-
taria dei rifiuti. Vecchia e nuova normativa a confronto, in Riv. it. dir. pubbl. comunit.,
2010, p. 359; A. POSTIGLIONE, Per una società del riciclaggio, in Dir. giur. agr. alim. e
ambiente, 2011, p. 7.

(12) Provvedimento pubblicato sul supplemento ordinario della GURI n. 269/L
del 10 dicembre 2010. I commenti a tale provvedimento stanno aumentando sensibil-
mente. Tra i primi commentatori, oltre alla relazione dell’Ufficio del Massimario della
Corte Suprema di Cassazione del 2 febbraio 2011, n. III/03/2011, dal titolo D.Lgs. 3
dicembre 2010, n. 205 e D.Lgs. 10 dicembre 2010, n. 219. Modifiche al Testo Unico
Ambientale (D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152) (disponibile in http://www.cortedicassazione.
it), v. L. RAMACCI, Rifiuti: la gestione e le sanzioni, Piacenza, 2011; F. GIAMPIETRO-A.
MURATORI-D. RÖTTGEN, Il D.Lgs. n. 205/2010 sui rifiuti: prima lettura..., in Ambiente e
sviluppo, 2011, p. 105; A. SCARCELLA, Il decreto di recepimento della direttiva-quadro sui
rifiuti (2008/98/CE) tra modifiche, abrogazioni e novità, in Cass. pen., 2011, p. 1302; F.
GIAMPIETRO (a cura di), La nuova disciplina dei rifiuti, Milanofiori Assago (Milano),
2011, p. 29; F. PERES, Rifiuti, in S. NESPOR-A.L. DE CESARIS (a cura di), Codice
dell’ambiente. Commento alle recenti novità in materia di AIA, Caccia, Inquinamento
atmosferico, Rifiuti, VAS e VIA, Milano, 2011, p. 165.
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CAPITOLO VI

LA BONIFICA DEI SITI CONTAMINATI

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Criteri generali e principi guida. — 3. La
retroattività e irretroattività della disciplina sulle bonifiche. — 4. L’inqui-
natore, la sua individuazione e la intrasferibilità dello status. — 5. Le
definizioni nella delimitazione del campo di applicazione: le novità ri-
spetto alla normativa precedente. — 6. (Segue): misure di prevenzione e
messa in sicurezza d’emergenza. — 7. Il procedimento di bonifica tra
novità, accidentalità del fatto e potenziale inquinamento: premessa. —
8. (Segue): accidentalità dell’evento e inquinamento potenziale. — 9. (Se-
gue): la determinazione delle CSC applicabili. — 10. (Segue): il procedi-
mento. — 11. I limiti di inquinamento dei composti non presenti nelle
tabelle. — 12. I soggetti coinvolti nell’evento di inquinamento: obblighi,
oneri, responsabilità e tutele. — 13. Il ruolo della pubblica amministra-
zione: indagini, controlli, bonifiche e censimenti. — 14. (Segue): Regioni
e conferenze di servizi nella procedura di risanamento ambientale. —
15. Gli inquinamenti pregressi di cui ai commi 1 e 11 dell’art. 242. —
16. Le alternative speciali al procedimento ordinario: la bonifica delle aree
agricole. — 17. (Segue): la bonifica delle aree militari e delle aree incluse
in siti di interesse nazionale. — 18. Le procedure semplificate: le aree
contaminate di ridotte dimensioni. — 19. (Segue): i punti vendita carbu-
rante. — 20. (Segue): l’art. 242-bis. — 21. Le acque di falda emunte e la
loro reimmissione. — 22. Onere reale e privilegi speciali tra principio “chi
inquina paga” e funzione sociale della proprietà. — 23. Le modifiche
apportate con il d.lgs. 16 gennaio 2008, n. 4 e l’introduzione dell’art.
252-bis.

1. Introduzione.

La bonifica dei siti contaminati è disciplinata dal Codice del-

l’ambiente e, in particolare, da quindici articoli (da 239 a 253),

alcuni allegati (al Titolo V della Parte IV) e provvedimenti esterni

per oggetti specifici (tra cui il d.m. 12 febbraio 2015, n. 31 per i

punti vendita carburanti e il d.m. 1° marzo 2019, n. 46 per le aree
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destinate alla produzione agricola e all’allevamento) che delineano

una attività riconosciuta quale “servizio pubblico” (1) da svolgere

nell’ambito di scelte ed autorizzazioni rilasciate in seno ad un

procedimento amministrativo governato, prima dalle regole dettate

dall’art. 17 del d.lgs. 5 febbraio 1997, n. 22 (il c.d. “decreto

Ronchi”) e dal suo decreto attuativo (il d.m. 25 ottobre 1999, n.

471) (2), e oggi dal Codice dell’ambiente, nonché dalle regole e dai

principi di cui alla legge 7 agosto 1990, n. 241 (3).

L’impianto normativo attuale sembrerebbe strutturato con

l’obiettivo di offrire maggiori tutele, non agli ecosistemi naturali

terresti e acquatici, bensì alle attività produttive (4) offrendo mag-

giori « possibilità ai soggetti obbligati per limitare o ritardare gli

interventi necessari » (5) in un quadro di tutela ambientale che si

presenta più che altro funzionale alla sola preservazione della salute

umana e non già delle matrici in sé. L’obbligo di risanamento di

un’area impattata, invero, non è mai conseguenza della presenza di

composti in concentrazioni superiori a generali limiti di legge, ma

nasce con il superamento di limiti definiti e determinati per il

singolo luogo, la singola area in modo specifico sulla base dei

caratteri orografici, geologici e delle peculiarità del inquinamento

riscontrato, nonché del grado di rischio che l’esposizione a livelli

superiori a tali specifici limiti potrebbe presentarsi per la salute

dell’uomo sulla stessa area e per i ricettori limitrofi. Nella disciplina

(1) Ossia tale per l’esistenza di una norma legislativa che, alternativamente, « ne
prevede l’obbligatoria istituzione e la relativa disciplina... rimetten[done] l’istituzione e
l’organizzazione all’amministrazione » pubblica: Cons. giust. amm. regionale siciliana,
6 ottobre 2010, n. 1266, in https://www.lexambiente.it; Cons. Stato, Sez. VI, 12 ottobre
2012, n. 5268, ivi.

(2) Disciplina abrogata e sostituita dal Codice dell’ambiente, su cui v. i volumi
specifici di: F. GIAMPIETRO (a cura di), La bonifica dei siti contaminati, Milano, 2001 e
di P.M. VIPIANA PERPETUA (a cura di), La bonifica dei siti inquinanti. Aspetti problematici,
Padova, 2002; per riferimenti bibliografici aggiuntivi, inoltre, ci permettiamo di rinviare
a M. BENOZZO e F. BRUNO, Legislazione ambientale, Milano, 2003.

(3) A.L. DE CESARIS, L’amministrazione fa male all’ambiente e all’impresa, in Riv.
giur. amb., 2007, p. 836.

(4) G. AMENDOLA, Violazioni e sanzioni in tema di rifiuti nel nuovo testo unico
ambientale, Roma, 2006, p. 100.

(5) L. RAMACCI, La nuova disciplina dei rifiuti, Piacenza, 2011, p. 187.
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in vigore il sito “inquinato” è infatti declinato in due figure diffe-

renti, il sito “potenzialmente contaminato” e quello “effettivamente

contaminato”, l’attribuzione delle quali dipende da due livelli di-

stinti di contaminazione: le concentrazioni soglia di contaminazione

(CSC) e le concentrazioni soglia di rischio (CSR). Le prime si

presentano come una sorta di soglia di “allarme” superata la quale

sorge la necessità di indagare il superamento e, se del caso, attuare

delle misure urgenti ed eseguire una caratterizzazione dell’area. Le

seconde, invece, sono definite sulla base dei risultati delle indagini di

caratterizzazione compiute in forza di una analisi del rischio sito

specifica (AdR) che consente di determinare i livelli di inquina-

mento che lo stesso sito è in grado di tollerare (le CSR, per

l’appunto) prima di divenire pericolosa la presenza di concentra-

zioni di composti nel terreno o nelle acque sotterranee. Solo il

superamento di questi ultimi livelli di concentrazione fa sorgere per

la relativa area l’effettivo obbligo di bonifica.

Protagonista nella declinazione degli obblighi, quindi, è nella

disciplina attuale quella AdR che nella normativa precedente del

1997-1999 ricopriva solo un ruolo sussidiario e a cui si poteva

ricorrere unicamente di fronte all’impossibilità di abbattere i con-

taminanti al di sotto dei limiti tabellari (6).

Le misure di risanamento delle componenti ambientali coin-

volte nell’inquinamento, poi, non sono l’intervento preferenziale da

attuare (7). Ossia la bonifica non è l’unica possibile soluzione in

quanto il Codice dell’ambiente pone sullo stesso piano le misure di

contenimento alternative al risanamento distinguendo tra siti con

attività in esercizio e siti dismessi e prevedendo solo per i secondi

sempre la bonifica vera e propria o anche la “messa in sicurezza

(6) Era l’ipotesi della bonifica con misure di sicurezza di cui all’art. 5, d.m.
471/1999, attuabile se applicando le migliori tecnologie disponibili a costi sopportabili
non fosse stato possibile il rientro degli inquinanti sotto i limiti generali fissati dalla
legge.

(7) Sotto la precedente disciplina, si conoscevano nella procedura di bonifica: le
misure propedeutiche al risanamento, le misure di risanamento vero e proprio, le
misure parzialmente sostitutive del risanamento e le misure di confinamento alternative
al risanamento (cfr. F. FONDERICO, « Rischio », « precauzione » nel nuovo procedimento
di bonifica dei siti inquinati, in Riv. giur. ambiente, 2006, p. 424).

LA BONIFICA DEI SITI CONTAMINATI 535

Acquista

qui

http://shop.giuffre.it/catalogsearch/q/search/024220803/sort/relevance/dir/desc


permanente” in caso di indisponibilità di tecnologie adeguate a costi

sopportabili per il contenimento del rischio (8); mentre per i siti con

attività in esercizio l’intervento previsto è la “messa in sicurezza

operativa”, ossia misure temporanee di contenimento, accompa-

gnate da attività di risanamento ambientali compatibili con le

operazioni industriali in svolgimento (9).

Ciò che ne sembrerebbe derivare, quindi, è una struttura nor-

mativa che predilige la riduzione degli oneri e degli obblighi di

bonifica (10), a favore di una sostanziale certezza negli investimenti

industriali a tutela dell’iniziativa economica privata, abbracciando

quindi una impostazione sostanzialmente antropocentrica, che fa

girare la disciplina e i relativi obblighi intorno alla sola eliminazione

dei rischi inaccettabili per l’uomo, dove la tutela dell’ambiente viene

più che altro piegata e strumentalizzata al perseguimento della tutela

dell’uomo, unico e solo obiettivo del legislatore (11).

(8) La lett. o) dell’art. 240 definisce la “messa in sicurezza permanente” come
« l’insieme degli interventi atti a isolare in modo definitivo le fonti inquinanti rispetto alle
matrici ambientali circostanti e a garantire un elevato e definitivo livello di sicurezza per
le persone e per l’ambiente. In tali casi devono essere previsti piani di monitoraggio e
controllo e limitazioni d’uso rispetto alle previsioni degli strumenti urbanistici ».

(9) Tale “messa in sicurezza operativa” (che la lett. n) dell’art. 240 definisce come
« l’insieme degli interventi eseguiti in un sito con attività in esercizio atti a garantire un
adeguato livello di sicurezza per le persone e per l’ambiente ») perdurerebbe fino alla
cessazione delle attività produttive (« in attesa di ulteriori interventi di messa in
sicurezza permanente o bonifica da realizzarsi alla cessazione dell’attività comprendono
altresì gli interventi di contenimento della contaminazione da mettere in atto in via
transitoria fino all’esecuzione della bonifica o della messa in sicurezza permanente, al fine
di evitare la diffusione della contaminazione all’interno della stessa matrice o tra matrici
differenti. In tali casi devono essere predisposti idonei piani di monitoraggio e controllo
che consentano di verificare l’efficacia delle soluzioni adottate » sempre la lett. n) dell’art.
240) che potrebbe anche non avvenire mai o solo dopo molti anni (cfr. l’allegato 3 al
Titolo V).

(10) Oltre al venir meno dell’accidentalità dell’evento per l’imputazione della
relativa responsabilità e le regole sulle alternative al risanamento, ci si riferisce anche
alle agevolazioni che derivano dall’applicazione delle regole sull’analisi chimica dei
terreni, delle disposizioni sulla qualifica di reflui per le acque emunte da corsi d’acqua
contaminati e alla norma sugli inquinamenti pregressi.

(11) Sul punto ci permettiamo di rinviare, oltre che ai paragrafi successivi, a M.
BENOZZO-F. BRUNO, Le regole dei siti contaminati tra decreto Ronchi e nuovo codice
dell’ambiente, in Contratto e impresa, 2006, p. 829 ss.
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CAPITOLO VII

LE SANZIONI IN CASO DI GESTIONE ILLECITA

DEI RIFIUTI E INQUINAMENTO

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Abbandono, deposito e immissione di rifiuti.
— 3. Gestione di rifiuti non autorizzata. — 4. Realizzazione e gestione di
discariche abusive. — 5. Inosservanza delle autorizzazioni e carenza dei
requisiti e delle condizioni per l’iscrizione o la comunicazione all’Albo
gestori. — 6. Il divieto di miscelazione. — 7. Il deposito temporaneo di
rifiuti sanitari. — 8. Il reato di omessa bonifica. — 9. Gli obblighi di
comunicazione e tenuta dei documenti.

1. Introduzione.

Il Titolo VI della parte quarta del Codice dell’ambiente è

deputato sia all’articolazione del sistema sanzionatorio a garanzia

del rispetto degli obblighi e dei vincoli di gestione dei rifiuti, sia a

predisporre una disciplina transitoria e finale dell’intera Parte

Quarta, con elencazione dei provvedimenti e delle norme abrogate

a seguito dell’entrata in vigore del Codice.

Riguardo il sistema sanzionatorio, esso è rimasto in larga misura

immutato rispetto alla disciplina previgente del d.lgs. 5 febbraio

1997, n. 22 (il c.d. decreto Ronchi) e, salvo il reato di omessa

bonifica (1) che si presenta effettivamente in una nuova veste meno

grave e attenuata nel trattamento pur avendo la stessa struttura di

quella precedente (2), le altre fattispecie di illecito si caratterizzano

(1) Reato non presente nella prima formulazione del decreto Ronchi ed intro-
dotto come art. 51-bis solo a seguito dell’emanazione del c.d. Ronchi-bis, il d.lgs. 8
novembre 1997, n. 389 (poi modificato con l’aggiunta dell’ultimo capoverso ad opera
del c.d. Ronchi-ter, la legge 8 dicembre 1998, n. 426).

(2) Cfr. Cass. pen., Sez. III, 8 marzo 2007, n. 9794 e Cass. pen., Sez. III, 9 luglio
2007, n. 26479, entrambe disponibili in Ambiente e sviluppo, 2008, p. 119.
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per la sostanziale continuità rispetto al passato (3), innovate esclu-

sivamente per alcune modifiche ai fatti a fondamento della condotta

sanzionata (4). Solo con il quarto correttivo al Codice dell’ambiente,

di cui al decreto legislativo 3 dicembre 2010, n. 205, il legislatore « è

intervenuto » per la prima volta « con mano pesante sull’apparato

sanzionatorio, prevedendo non solo nuove ipotesi criminose, ma

altresì modificando la natura e la tipologia delle sanzioni preesi-

stenti », in materia di abbandono di rifiuti (5).

Allo stesso modo, quindi, nonostante la notevole rilevanza

riconosciuta alla disciplina sui rifiuti per garantire la tutela del-

l’ambiente e della salute pubblica, con l’intervento del 2010 si

(3) In questi termini, ad esempio: Cass. pen., Sez. III, 7 novembre 2007, n. 44289,
in CED Cass. pen., 2008, sull’abbandono dei rifiuti; Cass. pen., Sez. III, 2 aprile 2007,
n. 13456, in http://www.lexambiente.it, sui reati di gestione non autorizzata di rifiuti di
cui all’art. 256.1; Cass. pen., Sez. III, 8 maggio 2007, n. 17365, ivi; Cass. pen., Sez. III,
8 marzo 2007, n. 9794, cit., sul traffico illecito di rifiuti; Cass. pen., Sez. III, 15 maggio
2007, n. 24732, in CED Cass. pen., 2008, per i reati collegati all’inosservanza delle
autorizzazioni o dei requisiti e delle condizioni per le iscrizioni o comunicazioni. Per
maggiori riferimenti v. P. FIMIANI, La tutela penale dell’ambiente, Milano, 2011, p. 217.

(4) G. AMENDOLA, Violazioni e sanzioni in tema di rifiuti nel nuovo testo unico
ambientale, cit., p. 113, in cui l’A. prende atto che riguardo alle sanzioni « vi sono
poche novità, rapportate soprattutto a nuove sanzioni amministrative connesse con la
violazione di nuovi obblighi sanciti dal decreto ».

(5) Così, A. PALOMBA, Il sistema sanzionatorio (Artt. 254-256), in M. BUCELLO-L.
PISCITELLI-S. VIOLA (a cura di), VAS, VIA, AIA, rifiuti, emissioni in atmosfera. Le
modifiche apportate al Codice dell’Ambiente dai decreti legislativi 128/2010 e 105/2010,
Milano, 2012, p. 1014. Sulle modifiche al sistema sanzionatorio della Parte in com-
mento del Codice dell’ambiente, apportate dal quarto correttivo, oltre al testo di P.
FIMIANI (La tutela penale dell’ambiente, cit.), v. anche: C. RUGA RIVA, Diritto penale
dell’ambiente, Torino, 2011, p. 137; L. RAMACCI, La nuova disciplina dei rifiuti, Piacenza,
2011, p. 177; A.L. VERGINE, Il sistema sanzionatorio penale della Parte IV del D.Lgs. n.
152/2006 dopo l’entrata in vigore del D.Lgs. n. 205/2010, in F. GIAMPIETRO (a cura di),
La nuova disciplina dei rifiuti, Milanofiori Assago (Milano), 2011, p. 293; V. PAONE, La
gestione dei rifiuti: i reati, in P. D’AGOSTINO-R. SALOMONE (a cura di), Volume XI del
Tratta di diritto penale dell’impresa di A. di Amato: La tutela dell’ambiente. Profili penali
e sanzionatori, Padova, 2011, p. 333; A. SCARCELLA, Il decreto di recepimento della
direttiva-quadro sui rifiuti (2008/98/CE) tra modifiche, abrogazioni e novità, in Cass.
pen., 2011, p. 1302; nonché i commenti di C. BERNASCONI (agli articoli 254-260-bis), di
F. MONALDI (agli articoli 261-263) e di E. BURANELLO (agli articoli 264-266), in L.
COSTATO-F. PELLIZZER (a cura di), Commentario breve al codice dell’ambiente, 2a ed.,
Padova, 2012, p. 901 ss.
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riproponevano sanzioni amministrative accanto a pochi reati con-

travvenzionali, limitando i delitti alle sole due fattispecie di attività

organizzata per traffico illecito di rifiuti (6) e violazione degli

obblighi relativi all’allora formulario di identificazione per i rifiuti

pericolosi, inizialmente sostituito con il sistema di controllo della

tracciabilità dei rifiuti (Sistri) che prima ancora di poter essere

completamente operativo (7), è stato abrogato dall’art. 6 del

decreto-legge n. 135/2018 (il c.d. decreto Semplificazioni) e ancora

una volta sostituito dal nuovo Registro Elettronico Nazionale sulla

Tracciabilità dei Rifiuti (RENTRi). Questo il naturale precipitato

della corrente di pensiero che si era venuta lentamente affermando

nel diritto nazionale, secondo la quale il diritto penale si sarebbe

dovuto sostanzialmente congedare dal campo ambientale, lasciando

la tutela dell’ambiente esclusivamente al diritto civile e a quello

amministrativo (8), ove la cancellazione della tutela penale sarebbe

dovuta avvenire attraverso una lenta erosione del campo applica-

tivo, degradando il suo ruolo a “complementare sanzionatorio”,

con intervento anticipato mediante l’utilizzo del modello contrav-

venzionale di tipo strumentale o formale e, in particolare, attraverso

il ricorso a fattispecie di pericolo presunto (9).

Ecco quindi, una struttura sanzionatoria con singole fattispecie

che assai di rado tipizzavano direttamente condotte di alterazione

(6) Art. 260.
(7) Il Sistri prima di rinvio in rinvio e poi di proroga in proroga — fino al

1gennaio 2019 — passando anche per alcune sospensioni e per una minacciata
abrogazione, non è mai entrato effettivamente in esercizio, rimanendo a tutti gli effetti
una mera opzione aggiuntiva di tracciamento a cui le imprese possono aderire senza
obblighi o responsabilità.

(8) In questo senso, tra i vari, F. STELLA, Giustizia e modernità, Milano, 2002 e F.
CENTONZE, La normativa dei disastri tecnologici. Il problema del congedo dal diritto
penale, Milano 2004.

(9) La normativa penale ambientale verrebbe a costituire un mero strumento per
il conseguimento di una tutela ambientale propria del diritto amministrativo, dove la
prima servirebbe solo a creare le condizioni necessarie per l’esercizio del secondo (cfr.
S. PANAGIA, La tutela penale dell’ambiente naturale nel diritto penale d’impresa, Padova,
1993, p. 13).
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dell’equilibrio ecologico, prediligendo, invece, forme di incrimina-

zione ricostruite intorno al requisito dell’inosservanza di precetti

amministrativi al cui rispetto è subordinato lo svolgimento di attività

considerate pericolose, per le quali il potere amministrativo stabili-

sce regole di condotta, pretendendone titoli abilitativi, concessivi o

meramente autorizzatori (10).

La fiducia di fatto mostrata dal legislatore nell’efficacia delle

sanzioni amministrative (11) si è sin dall’inizio riscontrata nell’attri-

buzione alle province della competenza in materia di accertamento

dei relativi illeciti e di irrogazione delle conseguenti sanzioni pecu-

niarie (art. 262 comma 1) (12), con devoluzione agli stessi enti locali

dei relativi proventi, da destinare obbligatoriamente « all’esercizio

delle funzioni di controllo in materia ambientale » (art. 263) (13).

Restando « ferme le sanzioni previste da norme speciali vigenti in

materia » (art. 254) (14), sette sono gli articoli dell’intero Titolo

destinati al sistema sanzionatorio, di cui alcuni contenenti più

fattispecie di illecito.

(10) F. GIUNTA, Il diritto penale dell’ambiente in Italia: tutela di beni o tutela di
funzioni, in Riv. it. dir. proc. pen., 1997, p. 1098.

(11) Da alcuni ritenuta « di fatto inesistente » (così L. RAMACCI, La nuova disci-
plina dei rifiuti, cit., p. 177).

(12) Si ripropone, in questo senso, il testo normativo di cui al comma 1 dell’art. 55
del decreto Ronchi, come modificato dal Ronchi bis. Fa eccezione a siffatta competenza
delle province, la competenza dei comuni nei casi di smaltimento degli imballaggi in
discarica (e, in particolare, dell’ente nel cui territorio siffatta discarica ha luogo). Sui limiti
applicativi dell’art. 262 v. F. MONALDI, Commento all’art. 262, in L. COSTATO-F. PELLIZZER

(a cura di), Commentario breve al codice dell’ambiente, cit., p. 990.
(13) In argomento si discute della legittimità di siffatta disposizione con il

principio fissato dalla legge generale sulle sanzioni amministrative, legge 24 novembre
1981, n. 689, che esclude espressamente l’attribuzione dei proventi alle autorità
competenti ad emanare il provvedimento sanzionatorio (in argomento v. F. MONALDI,
Commento all’art. 263, in L. COSTATO-F. PELLIZZER (a cura di), ult. op. cit., p. 991).

(14) È il caso ad esempio delle disposizioni sanzionatorie contenute nel decreto
legislativo 13 gennaio 2003, n. 36, recante le regole di « attuazione della direttiva
1999/31/CE relativa alle discariche di rifiuti » ovvero di quelle contenute nel d.lgs. 27
gennaio 1992, n. 99 sulla disciplina dei fanghi di depurazione in agricoltura. L’art. 254
sembra destinato a voler chiarire che l’avvento del Codice dell’ambiente non produce
effetti abrogativi taciti (così F. GIUNTA, Articolo 254, in F. GIUNTA (a cura di), Codice
commentato dei reati e degli illeciti ambientali, Padova, 2007, p. 131).
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