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Abstract [It]: Il lavoro ripercorre il ruolo assegnato al giudice contabile nella risposta rimediale al danno
ambientale, attraverso la ricostruzione delle stagioni legislative che si sono succedute fino a giungere al contesto
normativo vigente. La scelta del metodo combina I'analisi delle disposizioni attributive di compiti e poteri alla
Corte dei conti, con I'indagine della giurisprudenza. L’obiettivo a cui si mira ¢, in primo luogo, quello di verificare
se l'attuale presenza del giudice contabile sia necessaria ed opportuna; in secondo luogo, quello di vagliare se gli
strumenti di cui ¢ stato dotato il giudice contabile siano idonei ad assicurare un livello di tutela elevato, sia in
relazione al bene pregiudicato, sia in relazione al contesto in cui il pregiudizio si forma e genera i suoi effetti. Le
conclusioni raggiunte offriranno 'occasione per suggerire un potenziamento legislativo della funzione del giudice
contabile, affinche¢ il medesimo non rischi di trasformarsi da prezioso strumento di tutela avverso il danno
all’ambiente, in uno strumento occasionale e depotenziato.

Abstract [En]: The article addresses the role of the Italian Supreme Audit Court (Corte dei Conti) in the
enforcement of rules concerning environmental damages, through the analysis of the regulations which have been
leading to the present legal framework. The adopted method of research combines the analysis of legal provisions
concerning the role and power of Corte dei Conti with the analysis of the Court’s rulings. It aims, in the first place,
to verify whether the role that the audit institution plays is actually necessary and appropriate and, in the second
place, whether the tools used by the court to carry out its role are proven to be really effective in order to ensure
an adequate protection, both in relation to the protected interest and to the environment where damage arises and
produces its effects. In conclusion, the article suggests to reinforce, at legislative level, the role of the Court; that
could help the Court not to perform only a secondary and weaken role and to keep its essential function in the
protection against environmental damage.

Sommario: 1. Ambito e ragioni di una indagine — 2. Corte dei conti e ambiente: un difficile, ma prezioso, legame
da riscoprire — 3. I rimedi al danno ambientale, fra concorrenza di strumenti e di modelli giuridici. — 4. Il pregiudizio
ambientale come danno pubblico erariale ¢ il rimedio attraverso I’azione di responsabilita amministrativa generale.
— 5. Giurisdizione ordinaria e giurisdizione contabile nella separazione legislativa della tutela per danno ambientale.
— 6. Verso un’apertura alla giurisdizione contabile: dall’azione di rivalsa per responsabilita amministrativa connessa
all’ambiente, al danno ambientale indiretto. — 7. Un nuovo ruolo per la Corte dei conti nella reazione al torto
ambientale. — 8. Le criticita applicative della norma attributiva della giurisdizione contabile sul danno ambientale.
— 8.1. 1l perimetro soggettivo. — 8.2. Il tempo dell’esercizio dell’azione. — 8.3. Il modo dell’esercizio dell’azione —
8.4. I vincoli per I'istruttoria contabile — 8.5. I vincoli per la decisione contabile — 9. Nuove prospettive di tutela
ambientale attraverso il potenziamento della giurisdizione contabile.

1. Ambito e ragioni di una indagine

Nel vigente modello di reazione giuridica al danno ambientale, 'esistenza di una riserva necessaria ed

* Articolo sottoposto a referaggio.
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esclusiva di giurisdizione in capo alla Corte dei conti e, contemporaneamente, la tipizzazione del relativo
ruolo nell’accertamento della responsabilita erariale generatrice di un danno ambientale, suggerisce alcune
riflessioni sulle ragioni della scelta legislativa condotta, sul modo in cui 'intervento necessario del giudice
contabile viene previsto e sugli effetti generati da un tale ingresso nell’operazione rimediale del torto
ambientale.

Iobiettivo a cui si mira ¢ quello di verificare, innanzi tutto, se la presenza del giudice contabile sia utile
ed opportuna; secondariamente, se gli strumenti di cui ¢ stato dotato il giudice contabile siano idonei ad
assicurare un livello di tutela elevato, sia in relazione al bene pregiudicato, sia in relazione al contesto in
cui il pregiudizio si forma e genera i suoi effetti.

I percorso seguito ¢ quello della ricostruzione del ruolo assegnato al giudice contabile nella reazione al
danno ambientale, attraverso le stagioni legislative che si sono succedute, fino all’attuale assetto
normativo.

Proprio in relazione a quest’ultimo, I'indagine mirera a sondare, con I'ausilio della giurisprudenza, criticita
e nodi problematici generati da un quadro legislativo teso a contenere la funzione della magistratura
contabile nell'indagine sulle responsabilita pubbliche, fondate su condotte generatrici di un danno
all’ambiente.

Le ragioni dell’approfondimento originano dal sospetto che una costruzione legislativa che marginalizza
e contrae l'intervento del giudice contabile, laddove previsto come necessario, rischi di depotenziare
Pofferta di tutela affidata in via esclusiva a questo giudice.

Se 'ambiente ¢ elevato a valore giuridico', ma costituisce anche un bene non rinnovabile ed esauribile?,
Pinvito alla conservazione ed all’uso sostenibile’ di risorse scarse’ che ad esso si accompagna, deve passare
anche dalla adeguatezza della risposta timediale per esso predisposta dall’ordinamento’ in caso di un suo

danneggiamento.

1 Per recenti letture sul significato del valore ambientale nella Costituzione attraverso linterpretazione della Consulta, S.
GRASSI, Ambiente e Costituzione, in Riv. Quad. Dir. Amb., 3,2017, p. 3; P. DELL’ANNO, La tutela dell ambiente come “materia”
¢ come valore costituzionale di solidarietd e di elevata protezione, in Ambiente e Sviluppo, 2009, p. 285.

2 Per una lettura dell’esauribilita dell’ambiente nella prospettiva delle utilita comuni R. LOMBARDI, Awsbiente ¢ mercato: note
minime per una nunova prospettiva d'indagine su beni comunt, in Dir. econ., 1, 2014, p. 309.

3 Per una prima elaborazione giuridica del principio di sostenibilita, A. LUTTEKEN - K. HAGEDORN, Concepts and Issues
of Sustainability in Countries in Transition. An Institutional Concept of Sustainability as a Basis for the Network, Humboldt University
of Betlin, www.fao.org; per una lettura del principio funzionale allo sviluppo futuro, F. FRACCHIA, Sviluppo sostenibile e
diritti delle generazioni future, in Riv. quadr. dir. amb., 2010, p. 41.

#Vedi G. AMATO - E. GRIGLIO - V. MARROCCOLI - S. NAPOLITANO - G. VARANI - E. VARANO, I/ percorso ginridico per la
creazione di una comunita sostenibile, in www.federalismi.it , 2011, p. 35.

5> Sul danno ambientale la bibliografia ¢ ampissima e trasversale; per una visione d’insieme delle principali tematiche
inerenti al diritto ambientale che si muovano in un contesto di politiche sovranazionali tesa all’elaborazione di principi
comuni, vedi R. FERRARA - M.A. SANDULLI (a cura di), Trattato di Diritto dell’ambiente, cit. ed ivi ogni riferimento
bibliografico utile.
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Ia scelta legislativa di rimettere nella specialita di una giurisdizione il rimedio al danno perpetrato
all’'ambiente da soggetti legati da un vincolo funzionale con finalita e risorse pubbliche, deve assicurare
un adeguato ristoro ad una perdita che non puo essere altrimenti recuperabile.

Se, al contrario, il contenuto delle decisioni del giudice contabile solo in parte riesce a ricomprendere il
profondo disvalore che caratterizza il comportamento del dipendente pubblico danneggiante, il
pregiudizio ambientale resta passivamente assorbito dalla collettivita’.

La formalizzazione di un ruolo attivo della Corte dei conti nella risposta rimediale al danno all’ambiente
costituisce, allora, un’interessante prospettiva da cui osservare il grado di effettivita della tutela raggiunta
in base allo strumento giuridico reso disponibile dal legislatore.

La ricostruzione del tipo di legame che si viene ad instaurare, oggi, fra responsabilita ambientale e
magistratura contabile passa ora attraverso le criticita emerse dalla lettura dei precetti normativi che
delineano compiti e poteri del giudice contabile, ora attraverso le difficolta applicative incontrate dalla
giurisprudenza contabile nel dar seguito a quanto disposto.

11 filtro della giurisprudenza rappresentera altresi lo strumento di verifica per saggiare I'utilita reale
dell’ingresso della magistratura contabile nella reazione al danno ambientale.

In sintesi, ammesso siffatto ingresso, il legislatore avrebbe dovuto riconoscere alla Corte dei conti un
ruolo piu marcato nella difesa giurisdizionale avverso il danno ambientale, a prova di utilita della stessa
esistenza necessaria del giudice contabile.

Nello specifico, si teme che gli effetti di questo ridimensionamento funzionale della magistratura
contabile attraverso una generale subalternita rispetto alla via amministrativa, che culmina nella restrizione
oggettiva del campo di indagine, nella contrazione dei poteri di intervento, si trasformino nel
depotenziamento della tutela offerta, che finisce per riguardare poche e limitate ipotesi.

E’ quindi il rapporto fra spazio / strumenti del giudice contabile e peso della risposta conseguita, proptio
in quei casi in cul maggiore sarebbe la necessita di procedere con rimedi puntuali ed esemplari che
scongiurino il protrarsi di fenomeni, arricchiti di un particolare disvalore in ragione della connotazione
soggettiva del danneggiante, ad essere posto sotto osservazione.

Il sospetto ¢ che alla scelta di una riserva di giurisdizione contabile nell’ambito della complessa operazione
rimediale al torto ambientale, non corrisponda il pieno sfruttamento dei poteri di cui essa oggi dispone,
con un conseguente deficit rispetto agli obiettivi di tutela ambientale europei auspicati.

L’auspicio ¢ quello di giungere in tempi rapidi ad una prossima revisione legislativa, piu in linea sia con

6 Coglie tale sfumatura in una simile direzione anche M. P. GIRACCA, Danno ambientale, in R. FERRARA - M.A. SANDULLI
(a cura di), Trattato di Diritto dell’ambiente, cit., vol. 1, p. 571, laddove afferma che a sostegno del riconoscimento della
glurisdizione contabile “si ravvisano ragioni di presidio della legalita, se non di moralizzazione dei costumi dei dipendenti
pubblici”.
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evoluzione delle esigenze di tutela del settore, che con le potenzialita acquisite dal processo contabile in
I'evol delle esig di tutela del settore, ch le pot lita acquisite dal p tabil
virtt dei nuovi strumenti giuridici varati dal Codice del processo contabile’.

olo in tal modo la giurisdizione contabile, pur evocata in modo necessatio, tornerebbe ad essere “attrice
Sol talmodola g d tabile, p t d St bbe ad “att
protagonista” nella reazione al danno ambientale prodotto dai soggetti sottoposti alle responsabilita

finanziarie.

2. Corte dei conti e ambiente: un difficile, ma prezioso, legame da riscoprire

I’associazione della Corte dei conti alla responsabilita per danno all’ambiente non disvela, da subito, un
sodalizio necessario e ancor meno lascia intendere ’esistenza di una relazione funzionalmente utile.

A tutta prima, infatti, non convince molto I'idea di inserire anche il giudice contabile fra i gia numerosi
soggetti® a cui viene affidato, in concotrenza’ ma con esclusivita, un ruolo attivo nell’operazione rimediale
al torto ambientale.

Ancor meno persuade I'idea che il giudice contabile, per finalita e modo operativo, possa offrire una
risposta giuridica efficace ed effettiva ad un tipo di pregiudizio che esige una reazione adeguata al contesto
di riferimento e risulti disincentivante per il futuro'’.

Sebbene non sia difficile ricordare che proprio alla Corte dei conti vada riconosciuto il primato nello
sforzo ricostruttivo di una risposta giurisdizionale al bisogno di tutela per il pregiudizio arrecato da
comportamenti umani su un bene espressione di un valore collettivo, quale appunto 'ambiente'’, la
funzionalizzazione costituzionale di questo giudice alla tutela delle finanze pubbliche, opacizza il legame
cennato.

Sotto il profilo della necessita, molteplici sono state le voci di dissenso, pit 0 meno accentuato, all’'ingresso

7 In tema vedi F. MASTRAGOSTINO - S. PILATO (a cura di), La giustizia contabile. Dal regolamento di procedura al nuovo codice,
Bononia University Press, Bologna, 2016.

8 L’ineludibilita del rischio di concorrenza fra giudici e poteri giurisdizionale ¢ messa in luce anche da E. FOLLIERI,
Aspetti problematici della tutela risarcitoria contro i danni all ambiente, in W. CORTESE (a cura di), Diritto al paesaggio e diritto del
paesaggio, Palermo, 2008, p. 122, che si sofferma con particolare attenzione sugli inevitabili intrecci che pongono la Corte
dei conti in necessario rapporto con tutti gli altri attori della risposta rimediale chiamati in causa dal legislatore.

9 In termini critici sul rischio della creazione di una giurisdizione “a tre uscite”, vedi F. GIAMPIETRO, La responsabilita per
danno all ambiente: la concorrenza delle ginrisdizioni, in Danno e Resp. 2007, p. 730.

10 La sensibilizzazione dei potenziali danneggianti verso la necessaria prevenzione di fenomeni altamente pregiudizievoli
a cui non sempre gli strumenti del diritto riescono a reagire in modo satisfattivo ed adeguato in rapporto all’entita del
problema creato, secondo V. SALANITRO, Tutela dell ambiente e strumenti di diritto privato, in Rass. Dir. Cip., 2009, p. 472, ¢
uno degli obiettivi a cui dovrebbe tendere il meccanismo rimediale della responsabilita per danno materia ambientale

11 Non ¢ un caso che nella Relazione di apertura dell’anno giudiziatio per il 2016, cio¢ in un momento storico in cui la
giurisdizione della Corte dei conti in materia di danno all’ambiente non avrebbe avuto alcuna necessita di essere costruita
attraverso il grimaldello della situazione soggettiva dell’interesse collettivo, il Procuratore per la Regione Lombardia
evidenzi come la peculiarita delle nuove fattispecie di illecito erariale perseguite in connessione con il pregiudizio
ambientale, stia proprio nell’aver elaborato, da parte delle Procure regionali una specifica nozione di danno che lo
colleghi alla collettivita (C. Conti, Sez. giur. Sardegna, n°1830 del 2008) ed all’intetesse a questa pertinente (C. Conti,
Sez. giur. Trentino Alto Adige- Sede di Trento, n°35/2009).
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della Corte dei conti nella reazione al torto ambientale.

Per un verso esso ¢ apparso illogico'?; per altro verso, inopportuno'’; da ultimo ¢ risultato problematico
per la difficolta di intravedere un collegamento immediato fra la magistratura contabile e la tutela della
finanza pubblica'*.

Sotto il profilo della utilita, difficile appare intravedere nella funzione e nello stesso meccanismo della
responsabilita amministrativa un efficace ed effettivo strumento di valida reazione giuridica al torto
ambientale'.

Sullo sfondo, ad offuscare il rapporto fra la responsabilita amministrativa ed il danno all’ambiente, si
intravedono ulteriori ragioni secondarie, a cui si dedica un sommario accenno per completezza.

Una parte di esse sono connesse alla originaria difficolta di identificare in modo univoco il concetto

9516

giuridico di “bene-ambiente”", oggi divenuto un valore primario'’, anche sul piano costituzionale',

12 \W. GIULIETTIL, Danno ambientale ¢ agione amministrativa, BEditoriale Scientifica, Napoli, 2012, che giudica irrazionale
Pesistenza della giurisdizione contabile in assenza di un danno erariale gia maturato.

13 L. PRATTL, I/ danno ambientale nel d.lgs. 152/ 2006, in Ambiente & Sviluppo, 2006, 908.

14 In particolare si veda F. FRACCHIA, Corte dei conti e tutela della finanza pubblica: problemi e prospettive, in Dir. Proc. Amm., 3,
2008, p. 669, il quale, tenendo ferma l'unicita del danno, non parrebbe rigidamente contrario ad una rilettura in termini
pubblicistici del “valore ambientale” se cio giustificasse il legame fra riserva di giurisdizione contabile e tutela della
finanza pubblica, poi ridimensionato entro una — condivisibile - logica che vede il coinvolgimento della Corte dei conti
piu in ragione della connotazione soggettiva dell’autore dell’illecito, piuttosto che in ardite connessioni con la necessita
di “recuperare somme che servono a coprire costi a carico delle finanza pubbliche”, o, piuttosto, ad attenuare leffetto
moltiplicatore dei costi imputabile alla tutela risarcitoria per Iattivita amministrativa illegittima in materia ambientale.

15 In termini, S. BOCCHINTI, La Corte dei Conti ed il risarcimento del danno ambientale, in Dir e proc. Amm., 1, 2015, p. 289, che
auspica una riconduzione della cognizione della Corte dei conti sul danno ambientale al danno indiretto, con
conseguente estromissione di tale giudice dalla giurisdizione sulla responsabilita ambientale per incompatibilita della
funzione della tutela offerta dal giudice contabile con la tutela imposta dalla reazione al torto ambientale.

16 Per una prima impostazione giuridica della “questione ambientale” sempre fondamentali rimangono gli studi di M. S.
GIANNINL, Ambiente: saggio sui diversi aspetti ginridics, in Riv. trim. dir. pubbl., 1973, p. 15 ed A. POSTIGLIONE, Awmbiente: suo
significato ginridico nnitario, in Riv. trim. dir. pubbl., 1985, 32. Copiosa la giurisprudenza costituzionale con cui ¢ stata ribadita
l'unitarieta giuridica delle varie componenti del tessuto ambientale, vedi, fra le molte, a Corte cost., 225/2009, in Rir.
ginr. Amb., 2011, 6, 735, con nota di P. MADDALENA, L 7nterpretazione dell'art. 117 e dell’art. 118 della Costituzione secondo la
recente giurisprudenga costituzionale in tema di tutela e di fruizione dell ambiente.

17 Per uno sguardo internazionale al profilarsi di un diritto dell’ambiente come diritto fondamentale per 'uomo, sempre
centrale rimane lo studio di S. NESPOR (a cura di), A World Survey of Environmental Law, Milano, 1996; per una ricognizione
del grado di protezione dell’ambiente nel dialogo fra le Corti, G. GRASSO, Solidarieta ambientale, e sviluppo sostenibile tra
Costituzioni nazionali, Carta dei diritti e progetto di costituzione enropea, in Pol. Dir., 2003, 581 e, in particolare, in rapporto al
diritto alla salute umana, C. FELIZIANI, I/ diritto fondamentale all'ambiente salubre nella recente giurisprudenza della Corte di giustigia
¢ della Corte EDU in materia di rifinti. Analisi di due approcei differents, in Rav. it. dir. pubbl. comunit., 6, 2012, p. 999 ed ivi i
riferimenti a dottrina e giurisprudenza.

18 Per recenti letture sul significato del valore ambientale nella Costituzione attraverso l'interpretazione della Consulta,
S. GRASSL, Ambiente e Costituzione, in Riv. Quad. Dir. Amb., 3,2017, p. 3; P. DELL’ANNO, La tutela dell’ambiente come “materia”
¢ come valore costituzionale di solidarietd e di elevata protegione, in Ambiente e Sviluppo, 2009, p. 285.
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dotato di autonoma rilevanza giuridica'’, economica e sociale”, financo ad essere percepito come un
dovere individuale, a ricaduta collettiva, in funzione solidaristica®.

Il problema della corretta delimitazione dell’oggetto della tutela ¢ da sempre particolarmente sentito dalla
giurisprudenza contabile: cid6 non soltanto nella primissima fase della rivendicazione della propria
competenza giurisdizionale e nella successiva fase in cui le decisioni sul danno ambientale dovevano
essere contenute nell’ambito dell’azione di rivalsa, ma anche in vigenza della nuova esplicita attribuzione
di giurisdizione in ordine al danno ambientale diretto™.

A fianco delle criticita maturate in relazione all’oggetto della tutela, si aggiungono, poi, quelle connesse
alla corretta identificazione della situazione soggettiva su cui incide il danno al bene giuridico ambiente®,
oltre a quelle connesse alla legittimazione ad agire avverso tale danno™.

Quanto al primo aspetto, che ha da sempre rappresentato un elemento indefettibile degli strumenti
giuridici rimediali, delle modalita e degli obiettivi della tutela (amministrativa e giurisdizionale), il prezioso
invito a volgersi all’intero complesso delle situazioni giuridiche presenti nell’ordinamento (comprensive
di diritti, interessi, poteri e potesta), al relativo esercizio ed alle rispettive responsabilita che ne
conseguono, per possibile costruire una valida ed effettiva tutela giurisdizionale dell’ambiente, ha indotto

a non.

19 Fra i primi contributi tesi a collocare 'ambiente nella rete dei rapporti istituzionali S. GRASSI, L ambiente come problema
istituzionale in Lo Stato delle istituzioni. Problemi e prospettive, Milano, 1994 e M. CECCHETTI, Rilevanza costituzionale dell ambiente
¢ argomentazioni della Corte, in Rav. ginr. Amb., 1994, p. 252 e, sotto un profilo piu generale S. GRASSI - M. CECCHETTI - A.
ANDRONIO (a cura di), Awmbiente ¢ diritte, vol. 1, Firenze, 1999 e P. MANTINI, Per una nozione costituzionalmente rilevante di
ambiente, in Riv. ginr. Amb., 2006, p. 207. Una sintesi aggiornata delle articolate tappe del percorso di emersione valoriale
che ha caratterizzato la lettura costituzionalmente orientata dell’ambiente, E. MOSTACCL, L ambiente e il suo diritto nell ordito
costituzionale, in R. FERRARA - M.A. SANDULLI (a cura di), Trattato di Diritto dell’ambiente, vol. 1, R. FERRARA - C.E. GALLO
(a cura di), Le politiche ambientali, lo sviluppo sostenibile e il danno, Milano, Giuffre, 2014, p. 271.

20 I’affermarsi di un principio di sostenibilita ambientale ha poi suggerito alla dottrina una connotazione del dovere di
protezione ambientale in termini solidaristici, vedi F. FRACCHIA, Lo sviluppo sostenibile. La voce flebile dell’altro tra protegione
dell’ambiente e tutela della specie nmana, Ed. Scientifica, Napoli, 2010; in simile prospettiva anche G. GRASSO, L ambiente come
dovere pubblico “globale”: qualche conferma nella ginrisprudenza del Gindice delle leggi?, in AANN ., Annnale del Gruppo di Pisa, Acqui
Terme Alessandria, 9 e 10 giugno 2006, in www.amministrazioneincammino.it .

2l Tale la lettura offerta da F. FRACCHIA, Sulla confignrazione ginridica unitaria dell’ambiente: art. 2 Cost., e doveri di solidarieta
ambientale, in Dir. econ., 2003, p. 215.

22 Non ¢ un caso che nella Relazione di apertura dell’anno giudiziario per il 2016, cio¢ in un momento storico in cui la
giurisdizione della Corte dei conti in materia di danno all’ambiente non avrebbe avuto alcuna necessita di essere costruita
attraverso il grimaldello della situazione soggettiva dell’interesse collettivo, il Procuratore per la Regione Lombardia
evidenzi come la peculiatita delle nuove fattispecie di illecito erariale perseguite in connessione con il pregiudizio
ambientale, stia proprio nell’aver elaborato, da parte delle Procure regionali una specifica nozione di danno che lo
colleghi alla collettivita ed all’interesse a questa pertinente.

2 Gia in uno scritto dei primi anni *90 F. G. SCOCA, Osservazioni sugli strumenti ginridici di tutela dell’ ambiente, in Dir. soc.,
1993, p. 399, precisava come soltanto dall’intero complesso delle situazioni giuridiche presenti nell’ordinamento
(comprensive di diritti, interessi, poteri e potesta), dal relativo esercizio e dalle rispettive responsabilita che ne
conseguono, sia possibile costruire una valida ed effettiva tutela giurisdizionale dell’ambiente, risultando, per contro,
parziale ogni risposta che muova dalla esclusiva affermazione del diritto soggettivo all’ambiente.

24 Per un inquadramento teorico iniziale, F. G. SCOCA, Tutela dell’ ambiente: la difforme utilizzazione della categoria dell'interesse
diffuso da parte dei giudici amministrativo, civile e contabile, in Dir. soc., 1985, p. 637
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quanto al secondo aspetto, il recente intervento della Corte costituzionale® ha stemperato (ma non
sopito) alcune delle molte criticita rimaste irrisolte a seguito dellinvestitura legale del Ministero
dell’ambiente a soggetto legittimato attivo all’esercizio dell’azione giurisdizionale o all'intrapresa della via
amministrativa®.

Le menzionate criticita, come sara osservato, non sono irrilevanti per il tema trattato.

Tanto premesso, si ritiene che la presente indagine non possa prescindere da una previa
contestualizzazione: lo sguardo sul presente fa luce sul contesto in cui si matura I'investitura del giudice

contabile, quello al passato, ¢ utile per suggerire una rilettura piu attenta del presente.

3. I rimedi al danno ambientale, fra concorrenza di strumenti e di modelli giuridici.

La responsabilita per danno all’ambiente si inserisce in un processo evolutivo che ha investito la stessa
funzione della responsabilita civile, rispetto alla quale, perd, ha sviluppato evidenti elementi differenziali.
Senza dubbio la trasformazione seguita in ambito civilistico ha condizionato la risposta al danno
ambientale, ma non per questo I’ha assorbita interamente.

Nonostante non siano mai stati recisi gli anelli di congiunzione fra le due forme di reazione all’illecito
predisposte dall’ordinamento, gli strumenti rimediali al danno ambientale, oltre a distanziarsi dalle
frontiere raggiunte dalla responsabilita aquiliana, hanno consolidato la propria specialita anche attraverso
I'ingresso di forme di tutela affidate alla via amministrativa o a giudici speciali come la Corte dei conti.
Cio ha consentito alla responsabilita per danno all’ambiente di ritagliarsi una certa autonomia all’interno
di un vincolo formale che, pur con maglie sempre piu larghe, continua ancora a resistere.

Ha senza dubbio favorito o, quanto meno accelerato, un ripensamento funzionale della logica della
responsabilita ambientale in una direzione non prettamente civilistica anche la nuova lettura del “valore

9527

ambientale”’ come dovere generalizzato di protezione di interessi e diritti futuri, in vista della

conservazione e della preservazione di un patrimonio non rinnovabile ed esauribile®.

% La Consulta, nella pronuncia 11 giugno 2016, n. 216, ha richiamando un precedente orientamento (Corte cost.,
sentenza n. 235 del 2009) in cui si affermava che “la scelta di attribuire al’amministrazione statale le funzioni
amministrative trova una non implausibile giustificazione nell’esigenza di assicurare che esercizio dei compiti di
prevenzione e riparazione del danno ambientale risponda a criteri di uniformita e unitarieta, atteso che il livello di tutela
ambientale non puo variare da zona a zona e considerato anche il carattere diffusivo e transfrontaliero dei problemi
ecologici, in ragione del quale gli effetti del danno ambientale sono difficilmente circoscrivibili entro un preciso e limitato
ambito territoriale”; per conseguenza ha ribadito la necessaria centralita ed unitarieta del potere di agire in via risarcitoria,
in quanto naturale completamento della fase amministrativa.

26 Art. 311 comma 1, d. Igs n. 152 del 20006, versione vigente.

27 Per recenti letture sul significato del valore ambientale nella Costituzione attraverso l'interpretazione della Consulta,
S. GRASSL, Ambiente e Costituzione, in Riv. Quad. Dir. Amb., 3,2017, p. 3; P. DELL’ANNO, La tutela dell’ambiente come “materia”
¢ come valore costituzionale di solidarietd e di elevata protezione, in Ambiente e Sviluppo, 2009, p. 285.

28 Per una lettura dell’esauribilita dell’ambiente nella prospettiva delle utilita comuni R. LOMBARDI, Awsbiente ¢ mercato:
note minime per una nuova prospettiva d'indagine sui beni comuni, in Dir. econ., 1, 2014, p. 309.

141 Jfederalismi.it - ISSN 1826-3534 [n.16/2020



* *

* * %

LLa maturazione avviene attraverso la costruzione di un diritto dell’ambiente (rectius, dell’ambiente come

732 Viene

diritto)* permeato da principi elaborati” in una dimensione globale’ ed alla cui “idea unitaria
IETUEN PEN 33 1 1

collegata una responsabilita sempre piu spesso elevata o trasformata™ oltre la dimensione

individualistica® dei diritti proprietati e della persona™.

In tal modo concepita, essa si proietta verso il futuro, generando nuove sfide per "amministrazione® e

per il costituzionalismo””.

Lo sguardo al futuro ¢ infatti connaturato alla costruzione di un efficace rimedio al torto ambientale™ il

quale, pur con il filtro formale dell’ambientazione civilistica”, si presenta a forte connotazione

pubblicistica40.

2 Per tale costruzione vedi G. ROSSI (a cura di), Diritto dell'ambiente, 2° ed., Totino, Giappichelli, 2011; ID., L'ambiente ¢ il
diritto, in Rav. Quad. dir. amb., 2010, numero 0, p. 11, scritto da cui viene tratta I'espressione impiegata nel testo.

30 Sul tema, ampiamente, M. RENNA, I principi in materia di tutela dell ambiente, in Riv. Quad. dir. amb., 1-2/2012, p. 60; pet
una visione trasversale del diritto ambientale si rinvia alle originali elaborazioni di M. CAFAGNO, Principi e strumenti di
tutela dell' ambiente come sistema complesso, adattativo, comune, Torino, Giappichelli, 2007. Per una ricostruzione dei principi in
materia ambientale anteriore alla codificazione, P. DELL’ANNO, Principi del diritto ambientale enropeo ¢ nagionale, Milano,
Giuffre, 2004; M. CECCHETTL, Principi costituzionali per la tutela dell’ambiente, Milano, 2000.

3 Vedi L. PINESCHI, I principi del diritto internazionale dell ambiente: dal divieto di inguinamento transfrontaliero alla tutela
dell’ambiente come common concern e O. PORCHIA, Le politiche dell'Unione Europea in materia ambientale, entrambe in R. FERRARA
- M.A. SANDULLI (a cura di), Trattato di Diritto dell'ambiente, cit., vol. 1, rispettivamente p. 93 e p. 153.

32 Ma criticamente vedi F. FRACCHIA, “Codificare” ['ambiente, in M. P. CHITI - R. URSI (a cura di), Szudi sul Codice dell'ambiente,
Giappichelli, Torino, 2009.

3 11 riferimento va alla diversa prospettiva di lettura offerta da F. FRACCHIA, Sulla confignragione giuridica unitaria
dell' ambiente: art. 2 Cost., ¢ doveri di solidarieta ambientale, in Dir. econ., 2003, p. 215.

34 I’idea della dimensione unitaria del danno e della sua incisione su interessi collettivi ¢ stata esaminata dalla dottrina
civilistica ancora prima dell'ingresso dell’art. 18 della legge n. 349 del 19806, vedi S. PATTL, La tutela civile dell’ ambiente,
Cedam, Padova, 1979.

3% Sul tema vedi G. ALPA, I/ diritto soggettivo all'ambiente salubre: “nunovo diritto” o espediente tecnico?, in Ambiente e Diritto, S.
GRASSI - M. CECCHETTI - A. ANDRONIO (a cura di), Firenze, 1999, 11, p. 431 e gia P. PERLINGERL, I/ diritto alla salute
qguale diritto della persona, in Rass. Dir. Cip., 1982, 1020. Per una rilettura attuale come nuova ipotesi di pregiudizio arrecato
alla persona, E. LECCESE, Danno all’ambiente ¢ danno alla persona, Milano, 2011; recentemente, per una trasformazione della
dimensione personalistica del danno ambientale in miglioramento della qualita della vita attraverso il rafforzamento di
un ambiente sostenibile come bene esistenziale, G. MARCATAJO, I/ danno ambientale esistengiale, Napoli, 2016.

36 Per una lettura della responsabilita per danno ambientale affidata alla via amministrativa come pubblica funzione, vedi
W. GIULIETTL, Danno ambientale e azgione amministrativa, Editoriale Scientifica, Napoli, 2012, 81, il quale precisa che “il
mantenimento di un elevato livello di qualita ambientale, che costituisce un fattore determinante per la vita umana, rende
necessatia ... la predisposizione di strumenti giuridici diretti a garantire che la fruizione collettiva non comprometta la
conservazione, ovvero la capacita di rinnovo delle risorse ambientali”.

37 Vedi, in questa prospettiva, G. RAZZANO, La sfida della responsabilita ambientale nel sistema costituzionale alla lnce dell enciclica
Laudato si, in www.federalismi.it, n. 11 del 2017.

3 §i condivide, infatti, I'idea di A. FERRI, Prospettive civilistiche ¢ danno ambientale. Prevenzione e riparazione nel c.d. Codice
dell'ambiente, in Resp. civ., 2007, p. 390, secondo cui la concreta misura del successo conseguito dall’operazione rimediale
dipende da quanto gli strumenti previsti siano riusciti a potenziare la funzione preventiva, senza disconoscere la funzione
ripristinatoria e repressiva.

3 Vedi, V. SALANITRO, Tutela dell'ambiente ¢ strumenti di diritto privato, cit., 472; il rischio di configurare la responsabilita
ambientale come un laboratorio giuridico delle principali tematiche che investono la responsabilita aquiliana ¢ rilevato
da G. D. COMPORTL, La responsabilita per danno ambientale, in Riv. Quad. dir. amb., 2011, 1, p. 10.

40 Sul punto convergono i numerosi approfondimenti dottrinari che confermano la scelta del legislatore europeo di
potenziare il profilo amministrativo di esercizio di una funzione nell’ambito della tutela contro il danno ambientale, vedi
F. CARLESI, La prevenzione ¢ la riparazione del danno ambientale come oggetto di funzione amministrativa: riflessioni alla luce della
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Al favor legislativo per la via amministrativa, ritenuta Palternativa preferibile*' all’esercizio dell’azione
civile®, viene associata I'idea di un maggior tasso di democraticita®.

Nel disegno di risposta giuridica al torto ambientale, solo formalmente unitario®, I'esercizio dell’azione
amministrativa, con modalita e strumenti tipici di una funzione, gioca, allora, un ruolo dominante nella
realizzazione di un sistema di tutela eterocomposito, ma mono-finalizzato.

Tale disegno fa leva su un modello di danno ambientale®” (non definito®, ma) unico e generale”,
formalmente esteso anche alla minaccia futura® e non unitario ed immateriale, bensi a rilievo
patrimoniale, frazionabile e misurabile.

La tipologia di riparazione al torto ambientale voluta dal legislatore attraverso uno strumento risarcitorio

prioritario® scevro della natura afflittiva™, si snoda lungo un modello complesso.

Esso, infatti si si compone:

direttiva 2004/ 35/ CE, in Ambiente, attivita amministrativa e codificazione: atti del Primo colloguio di diritto dell’ambiente, Teramo,
29-30 aprile 2005 — Aidu, D. DE CAROLIS - E. FERRARI - A. POLICE (a cura di), Milano, 20006, p. 512 ed in generale F.
GIAMPIETRO (a cura di), La Responsabilita per danno ambientale. 1. attuazione della Direttiva 2004/ 35/ CE, Giuffré, Milano,
2006.

# In questa direzione vanno anche le osservazioni di U. SALANTTRO, 1/ risarcimento del danno ambientale: profili introduttivi,
in I. NICOTRA - U. SALANITRO (a cura di), I/ danno ambientale tra prevenzione e riparagione, Giappichelli, Torino, 2010, p.112.
42 In posizione critica sulla tenuta costituzionale del sistema binario di risarcimento e, indirettamente, sul potenziamento
legislativo della tutela in via amministrativa, sia C. SCOGNAMIGLIO, Danno ambientale ¢ funzioni della responsabilita civile, in
Resp. Ciip. e prev., 4, 2013, p. 1063 sia C. CASTRONOVO, La nuova responsabilita civile, Giuffre, Milano, 2006, p. 741.

4 In tema vedi M. CALABRO, Potere amministrativo e partecipazione procedimentale. 1 caso ambiente, Napoli, 2004.

4 Non si sono infatti risparmiate le critiche della dottrina alla struttura del decreto n. 152 del 2000, ritenuto un ibrido
non facilmente ascrivibile né ad un codice, né ad un testo unico, cfr. F. GIAMPIETRO, Neé Testo Unico, né Codice
dell’ Ambiente...ma un unico contenitore per discipline differenziate, in Amb. e sviluppo, 2000, p. 452 e L. PRATI, La criticita del nuovo
danno ambientale: il confuso approccio del nnovo “Codice dell'ambiente”, in Danno e resp., 2006, p. 1049.

45 Sul rischio che la eccessiva genericita della definizione contenuta nella Direttiva 35/2004/CE incida sulla effettivita
del rimedio, escludendo proprio quei casi in cui mancano gli elementi identificativi del danneggiante, vedi P. G.
MONATERTL, 1/ futuro della responsabilita civile per danno all’ambiente in Italia, in B. POZ20 (a cura di), La responsabilita ambientale,
Giuffre, Milano, 2005, p. 137.

4 Vedi criticamente C. SCOGNAMIGLIO, Danno ambientale, cit. p. 1068, che rileva come la grossolana definizione di danno
ambientale possa date adito a numerosi equivoci; sulla medesima linea anche C. CASTRONOVO, Danno all' ambiente
rivisitato, in V'ita not., 2013, p. 1025.

47 Sulla differenza fra la nozione di danno accolta nel Codice ambiente e quella offerta dalla Direttiva 35/2004/CE vedi
criticamente G. ROSSI, Situnazion: ginridiche soggettive, danni e tutele, in G. ROSSI (a cura di), Diritto dell'ambiente, cit., p. 108.

48 B’ stata tuttavia fatta notare la difficolta a ricomprendere entro la definizione di danno fatta propria dal Codice
Ambiente ipotesi di danno che si manifestano a medio-lungo termine, cosi riducendo I'impatto preventivo della
normativa, vedi A. FERRI, Prospettive civilistiche, cit., p. 390.

4 La valorizzazione della tutela ripristinatoria in forma specifica come obbligo primario di ristoro prescelto dal legislatore
al concreto deterioramento delle componenti ambientali, ¢ accolta positivamente da chi ritiene che “il rimedio
risarcitorio in natura unico (...) risulta la migliore reazione possibile ad un danno peculiate come quello all'ambiente”, a
cui “l'ordinamento ticonosce una tilevanza valotiale primaria” e “che trova piena tutela in un risarcimento in forma
specifica, la cui primazia, o meglio unicita, risulta definitivamente liberata dagli echi dell'impossibilita e dell'eccessiva
onerosita che rimandano al risarcimento per equivalente, ormai non piu contemplato”, cosi D. BARBIERATO, La nuova
tutela risarcitoria del danno ambientale, in Resp. Cip. e prev., 2016, qui p. 2043 e s.

50 Ta distanza con la funzione punitiva ¢ ben messa in luce da B. POZ20, La direttiva 2004/ 35/ CE e il suo recepimento in
Italia, in Riv. ginr. amb., 2010, p. 1, che invita sempre a ricondurre la responsabilita ambientale entro la funzione
ripristinatorio-riparatoria.
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- di soluzioni preventive anticipatorie, precauzionali e deterrenti, idonee a scongiurare che un possibile
evento ambientale infausto generabile da condotte umane si produca o si rifletta su assetti futuri di intere
generazioni’', con conseguenze non sempre riptistinabili, costi rimediali non facilmente calcolabili™ o, in
ultima ratio, depauperamenti valoriali non adeguatamente risolvibili mediante Iipotesi risarcitoria per
equivalente™;

- di soluzioni successive riparatorie, articolate su piu modelli e strumenti di tutela e rigidamente regolate
da una gerarchia che muove da un obbligo primario al ripristino effettivo, per poi scendere, in una
graduazione non alterabile, fino alle misure di riparazione (complementari e compensative) ed al
risarcimento per equivalente.

In una convivenza di modelli forzata®, profonde timangono anche le distanze che separano la
responsabilita civile per danno ingiusto™ dal sistema rimediale costruito in ambito ambientale.

Merita ricordare che su quest’ultimo ricade anche 'arduo compito di risolvere in modo oggettivo gli
effetti pregiudizievoli generati su soggetti indistinti, ciascuno dei quali internalizza una parte di danno™,
nell’auspicio di scoraggiare condotte future.

I filtro —necessatio ma non esaustivo’” — della responsabilita civile, viene avallato dalla Consulta al suo

S In termini vedi W. GIULIETTL, La sostenibilita dello sviluppo nella prospettiva della responsabilita per danno ambientale, in A.
ASTONE, F. MANGANARO - A. ROMANO TASSONE - F. SATTTA (a cura di), Cittadinanza e diritti delle generazioni future, Atti
del Convegno di Copanello, 3-4 luglio 2009, Catanzaro, 2010, p. 97.

52 Plurali e diversi i metodi di calcolo impiegati per la quantificazione del danno ambientale nei vari sistemi giuridici; in
termini vedi M. ALBERTON, La guantificazione ¢ la riparazione del danno ambientale nel diritto internazionale e dell’Unione europea,
Milano, Giuffre, 2011.

5 La difficolta a considerare I'ambiente come un bene suscettibile di valutazione patrimoniale ha spinto da sempre la
dottrina a porsi il problema della difficolta della sua quantificazione valoriale, in tema vedi gia L. FRANCARIO, Danni
ambientali e tutela civile, Napoli, Jovene, 1990.

> La forte connotazione pubblicistica della responsabilita per danno ambientale spinge la dottrina a ritenere che
solamente con esercizio dell’azione individuale a tutela dei diritti e degli interessi inerenti a situazioni personali o reali,
si possa ipotizzare un concreto ristoro ad un “danno ingiusto”, cosi S. PATTI, La guantificazione del danno ambientale, in 1.
NICOTRA - U. SALANTTRO (a cura di), I/ danno ambientale tra prevenzione e riparazione, Giappichelli, Torino, 2010, p. 186, il
quale, con una efficace formula di sintesi auspica la sostituzione del principio “chi inquina paga” con quello “chi
danneggia paga”.

5 Proptio I'inadeguatezza del meccanismo della responsabilita civile e la differenza dei regimi di risarcitori correnti nei
vari Paesi dell’UE aveva spinto le istituzioni comunitatie ad elaborare un modello differenziale di responsabilita
ambientale gia nel Libro Verde del 1993, a seguito della Convegno di Lugano sulla responsabilita civile per attivita
pericolose per "'ambiente, poi nel Libro bianco del 2000 dedicato alla responsabilita per danno all’ambiente e prodromico
alla Direttiva 2004/35/CE, considerata un mirabile punto di approdo per il livello di tutela assicurato e per la garanzia
di uniformita nei vari sistemi di protezione ambientale, su cui vedi U. SALANITRO, La direttiva comunitaria sulla responsabilita
per danno ambientale, in Rass. dir. pubbl. eur., 2003, p. 137; B. POZ20, La nuova direttiva del Parlamento enropeo e del Consiglio
sulla responsabilita ambientale in materia di prevenzione ¢ riparazione del danno, in Riv. ginr. amb., 2006, p. 1.

56 La prospettiva prescelta ¢ quella evidenziata da P. G. MONATERL, 1/ futuro della responsabilita, cit., p. 137.

57 Ridimensiona I’assolutizzazione del ruolo della responsabilita civile G. D. COMPORTL, La responsabilita per danno, cit., p.
1.
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primo ingresso nel contesto normativo™ ed ¢ poi confermato dal Codice del’ambiente™, ma non per
questo va immune dai problemi, che operano su due fronti distinti.
Da un lato, il forte debito verso un processo di amministrativizzazione della tutela®, rendendo

inderogabile il passaggio amministrativo®!, allontana dall’effettivita e dalle garanzie di un modello

b

tisarcitorio-ripristinatorio, che, pur con peculiarita® e limiti”, dovrebbe proteggere dal riaffiorare di poteri

e meccanismi sanzionatori® o mitigare quelli esistenti.

Se I'illecito ambientale trascolora in illecito amministrativo®, ci si allontana dalla logica compensativa con
cui ordinamento intende rispondere al torto subito.

Dall’altro, se il sistema, oltre ad imputare correttamente il danno (anche nelle ipotesi di responsabilita

specifica dell’operatore)®, deve soprattutto prevenire il ripetersi dei danni®, inevitabilmente si scontra

58 .a Consulta, nella nota pronuncia del 1987, aveva escluso la sufficienza della responsabilita amministrativa a coprire
ipotesi di torto ambientale non agevolmente riconducibile “ai soli comportamenti in contrasto con i criteri della buona
amministrazione a seguito di valutazioni di tipo gestionale”; per riflessioni critiche in merito, vedi G. PONZANELLI, Corte
costituzionale e responsabilita civile: rilievi di un privatista, in Foro it., 1988, 1, p. 1057.

5 LLa strada ¢ stata tortuosa: si muove dall’art. 18 della legge 8 luglio 1986, n. 349, rimasto in vigore fino al d. Igs. n. 152
del 2006 (TUA), che ha soppresso la norma sostituendola con una articolata disciplina ad hoc. 1 testo ha subito due
importanti emendamenti, prima ad opera dell’art. 5-bis del d.I. 135 del 2009, conv. in legge 166 del 2009, poi ad opera
dell’art.25 commal, lettera g), della legge 6 agosto 2013, n. 97, con cui si modificano svariate norme della parte VI del
d1gs.152/2000; sul tema vedi B. POZz0, Note a margine delle recenti inigiative comunitarie in materia di responsabilita ambientale,
in Rev. guadr. dir. amb., 2011, p. 94 ¢ F. GIAMPIETRO, La responsabilita per danno all'ambiente dal T.U. Ambientale all'art. 5-bis
della legge 166/ 2009, in Riv. Giur. Amb., 2011, 2, p. 191.

0 Sul punto W. GIULIETTIL, Danno ambientale, cit. p. 109, rileva come “I'azione dell’autorita, combinata con gli obblighi
di intervento degli operatori, sia lo strumento pit adeguato per consentire I'azione preventiva che, come osservato,
rappresenta la tipologia di intervento sul danno ambientale piu economica ed efficace”.

01 Cosi W. GIULIETTI, Danno ambientale, cit. p. 117, che espressamente patla di “pubblicizzazione della tutela
dell’interesse diffuso alla conservazione ambientale a fronte delle ipotesi di danno” e di “protezione degli interessi della
collettivita ¢ cioe mediata dall’esercizio dei poteri amministrativi”.

62 La peculiarita della responsabilita ambientale rispetto alla tutela civilistica emerge dal Considerando n. 13 della stessa
Direttiva che rammenta i limiti di applicabilita di questultima.

63 Sul difficile recepimento del modello di responsabilita per danno ambientale ampiamente F. GIAMPIETRO, La
responsabilita per danno all’ambiente in Italia: sintesi di leggi e di ginrisprudenza messe a confronto con la direttiva 2004/ 35/ CE e con il
T.U. Ambientale, in Riv. giur. amb., 20006, p. 19 e, per uno sguardo d’insieme sullo stato dell’arte W. GIULIETTI, Prevenzione
del danno ambientale: prospettive e limiti a dieci anni dal recepimento della direttiva enrgpea, in F. PUBUSA — D. MARONGIU (a cura
di), Ambiente, paesaggio, territorio. Principi e vicende, in Dir. e Proc., Quad. n. 25, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 2015,
p. 91.

04 In termini vedi M. A. SANDULLL, La futela coercitiva dell'ambiente: sanzioni pecuniarie e ripristino, in Ambiente, attivita
amministrativa e codificazione: atti del Primo colloguio di diritto dell’ ambiente, Teramo, 29-30 aprile 2005 Aidu, D. DE CAROLIS -
E. FERRARI - A. POLICE (a cura di), Milano, 2000, p. 465

% Tale sembra essere la conclusione di C. VOLPE, Giudice amministrativo e codice dell ambiente. 11 danno ambientale nel riparto di
ginrisdizione, in www.glustamm.it, n. 10/2006.

% Tale passaggio per la Corte UE incarna uno degli aspetti piu critici del meccanismo civilistico fondato su una rigida
imputazione del fatto dannoso mediante la ricostruzione del nesso eziologico, vedi Corte Giust., Grande Sezione, sent.
9 marzo 2010, cause tiunite C 379/08 e C 380/08 e, sul punto, la nota di G. TADDEL, Responsabilitd, nesso causale e ginsto
procedimento, in Ambiente>Sviluppo, 2010, p. 437 sui rischi che, per contro, una responsabilita oggettiva potrebbe ripartire
sulla collettivita in termini di costi sociali.

67 11 meccanismo ¢ ben analizzato da quella dottrina che si occupa di F. PARISI - G. DART MATTIACCI, Mass torts ¢
responsabilita per danno ambientale: una analisi economica, in Danno e resp., 2009, p. 131.
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con la rigidita dello schema civilistico aquiliano®.

Proprio la ricerca di una risposta in termini di prevenzione e di deterrenza®, ha quindi reso necessario
accentuare la specialita del modello di tutela del torto ambientale”.

Poco muta anche quando, nel tentativo di riallineamento, si rilegga la funzione del risarcimento in forma
specifica’ o si ricerchi una interpretazione costituzionalmente compatibile di una possibile deterrenza
della responsabilita civile™.

Lo sviluppo del sistema di rimedio al danno ambientale sconta I'esistenza di necessita che non collimano
con la logica dell'illecito civilistico ordinario.

In particolare esso, al netto dell’instabilita e della mancanza di coerenza sistematica, non riesce a far
quadrato rispetto ad elementi di carattere punitivo” e sanzionatorio’, ritenuti incompatibili con un

sistema di ristoro civilistico del danno™; cio, neppure ticonoscendo linnesto con la matrice

68 J1 dibattito dottrinario sul tema ¢ sconfinato; senza pretesa di esaustivita P. SIRENA (a cura di), La funzione deterrente
della responsabilita civile alla luce delle riforme straniere e dei Principles of Eurgpean Tort Law, Milano, 2011; F. D. BUSNELLI,
Deterrenza, responsabilita civile, fatto illecito, danni punitivi, in Enropa dir. priv., 2009, p. 909; A. D1 MAJO, La responsabilita civile
nella prospettiva dei rimedi: la funzione deterrente, in Enropa dir. priv., 2008, p. 289.

© Tn metito, vedi i rilievi della Commissione in Infrazione n. 4679/2007, Bruxelles 12 gennaio 2012, C(2012) 228 final),
per inesatto recepimento della normativa europea, e la successiva legge n. 166 del 2009 che ha modificato il d.Igs. n. 152
del 2006 anche in relazione all’art. 311 (cfr. Relazione tematica n. 112 della Corte di Cassazione); ma anche Corte di
Giustizia CE, 9 marzo 2010, n. 378, con cui si sono salvati quei regimi fondati sull’imputazione per colpa, vedi L. PRATI,
17 danno ambientale dopo la novella del 2009 e la decisione, in Riv. Giur. Amb., 2010, 6, 957.

70 C. SCOGNAMIGLIO, Danno ambientale, cit. p. 1063.

71 Sul tema, in generale G. CECCHERINI, Risarcimento in_forma specifica e finzioni della responsabilita civile, in Resp. Civ. ¢ prev.,
3,2017, p. 724 ¢, con riferimento all’applicazione della misura di riparazione al torto ambientale, M. GORGONI, Ripristino,
bonifica, risarcimento in forma specifica: dei vari volti della riparazione del danno all'ambiente, in Liber amicorum per Francesco D. Busnelli,
1, Milano, 2008, p. 324.

72 In termini F.D. BUSNELLL, La fungione deterrente e le nuove sfide della responsabilita civile, in La funzione deterrente della
responsabilita civile, P. SIRENA (a cura di), Milano, 2011, p. 42 ¢, piu recente, P. TRIMARCHI, La responsabilita civile: atti illecits,
rischio, danno, Milano, Giuffre, , 2017, che pone I'accento proprio sulla necessaria convivenza delle due funzioni,
compensativa e deterrente, al fine di eliminare il danno non solamente nella dimensione individuale del danneggiante,
ma anche per la societa che ne subisce gli effetti.

73 In tale direzione si veda anche M. COMPORTT, La responsabilita per danno ambientale, in Foro it., 1987, 111, p. 269 e, piu di
recente, sotto un aspetto piu generale, M. BARCELLONA, Funzione e struttura della responsabilita civile, considerazioni preliminari
sul “concetto” di danno aquiliano, in Rév. crit. dir. priv., 2004, p. 214.

74 Espressamente vedi G. MORBIDELLL, Profili ginrisdizionali e giustiziali nella tutela amministrativa dell'ambiente, in S. GRASSI
— M. CECCHETTI — A. ANDRONIO (a cura di), Ambiente e diritte, 11, Fondazione Carlo Marchi, Quad. n. 3, L.S. Olschki,
Firenze, 1999, p. 313, che indica nel profilo sanzionatorio uno degli elementi discriminanti la tutela giurisdizionale in
materia ambientale.

7> Nello specifico vedi F. D. BUSNELLL, La parabola della responsabilita civile in F. D. BUSNELLI - S. PATTI, Danno e
responsabilita civile, Torino, 2003, p. 155 e, piu in generale, in senso critico sui rischi di una eccessiva strumentalizzazione
della responsabilita civile ai fini della costruzione di una efficace risposta giuridica al danno ambientale G. D. COMPORTI,
La responsabilita, cit., qui 8-9.
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sanzionatotia’ attraverso una rilettura in termini di rinnovata effettivita della responsabilita civile”,
suggetito da recenti virate giurisprudenziali”® in ordine alla ultra compensativita”.

Quanto ricostruito ci disvela che il giudice contabile, che interviene attivamente nei meccanismi di
accertamento della responsabilita per danno provocato all’ambiente, ¢ chiamato, oggi, a muoversi entro

un intreccio di strumenti giuridici talvolta inestricabile.

4. 11 pregiudizio ambientale come danno pubblico erariale e il rimedio attraverso ’azione di
responsabilita amministrativa generale.

La prima costruzione giuridica di una responsabilita per danno arrecato all’ambiente da una condotta
umana, dolosa o colposa, attiva o omissiva, ¢ stata operata dalla Corte dei conti, cioe da un giudice speciale
posto a tutela delle finanze pubbliche, nel cui peculiare modello processuale utilizzato per 'accertamento
di una responsabilita amministrativa o contabile, I'esercizio dell’azione, doverosa ed obbligatoria, ¢
affidata all’organo pubblico, terzo e imparziale.

In assenza di una copertura legislativa la magistratura contabile, gia durante la prima meta degli anni *70
del secolo scorso, si & occupata di reagire al danno ambientale con gli strumenti di cui disponeva®.

La risposta rimediale della Corte dei conti ha supplito alla perdurante inerzia legislativa ed alla sostanziale

inefficacia degli unici strumenti di tutela esistenti®, ma si & mossa nell’alveo del giudizio di responsabilita

76 La tematica, di elevato interesse, trae origine dalle recenti vicende giurisprudenziali, Cass., sez. un., 5 luglio 2017, n.
16601, in Foro it., 2017, 1, p. 2613, pluricommentate dalla dottrina con note di A. Palmieri, R. Pardolesi, E. D’Alessandro,
R. Simone. Interessante, per la prospettiva prescelta, il richiamo che G. SPOTO, Risarcimento ¢ sanzione, in Eur. Dir. Prip.,
2018, p. 489, rivolge all'orientamento della Consulta nella storica pronuncia dal 1987 sul danno ambientale, per ricordare
che non sono estranei all’illecito civile profili punitivi e sanzionatori funzionali ad una deterrenza.

77 Per tutti E. NAVARRETTA, I/ risarcimento in forma specifica e il dibattito sui danni punitivi tra effettivita, prevenzione e deterrenza,
in Resp. Civ. ¢ prev., 1, 2019, p. 6.

78 Vedi la storica decisione della Corte di Cassazione, Sez. Un. civ., 5 luglio 2017, n. 16601 con commento di C.
SCOGNAMIGLIO, Le Sezioni Unite ed i danni punitivi: tra legge e gindizio, in Resp. Civ. e prev., 2017, 1198 e di P.G. MONATER],
Le sezioni unite e le funzioni della responsabilita civile, in Danno e resp., 2017, p. 437.

7 Di recente, nello specifico, A. PISANT, “Delitto e castigo”: appunti sui rimedi risarcitor ultracompensativi nel vigente ordinamento,
in Resp. Civ. e prev., 2019, p. 1036.

80 Evidenzia I'origine giurisprudenziale della responsabilita ambientale anche S. PALLOTTA, Spunti di riflessione in materia
di danno ambientale da una recente sentenzga del Tribunale di V'enezia, in www.lexambiente.com.

81 Occorre ricordare che avverso le fattispecie su cui la Corte dei conti ha rivendicato la propria giurisdizione, avendo
ad oggetto la commissione di attivita illecite, 'ordinamento aveva predisposto strumenti di tutela modellati sia in ambito
penale che in ambito amministrativo; tuttavia la comune constatazione che ne la reazione attraverso la misura penale
(ritenuta poco consistente), ne, tanto meno, la reazione attraverso la misura amministrativa sanzionatoria (ritenuta poco
applicata), costituissero strumenti satisfattivi per il ripristino del danno, spinsero la magistratura contabile alla ricerca di
nuove soluzioni: il passaggio ¢ messo in luce anche da P. MADDALENA, Nuovi indirizzi della Corte dei conti in materia di
ambiente, in Foro it., 1979, V, 282.
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amministrativa per danni eratiali®”, con ogni conseguenza del caso®, anche sotto il profilo sistematico e
funzionale.

Tipologia di danno, giudice competente e reazione dell’ordinamento si modellano e si connotano, quindi,
intorno alla funzione giurisdizionale della Corte dei conti ed alla specialita del suo processo.

Sulle note vicende di numerosi abusi edilizi commessi a danno del territorio facente parte della riserva
ricompresa nel Parco naturale degli Abruzzi, i giudici contabili hanno dato vita ad una prima, articolata
reazione giuridica, identificando una specifica ipotesi di illecito ambientale di *.

Ad essa ha fatto seguito una controversia originata dagli sversamenti di materiale chimico tossico
proveniente da uno stabilimento della ditta Montedison nelle acque marine antistanti®, decisa, in ultima
istanza, dal Supremo giudice civile per intervenuto mutamento legislativo™.

La Corte dei conti, nella cennata sequenza di pronunce fra loro interconnesse per omogeneita di oggetto,
ha rivendicato la propria competenza giurisdizionale “autolegittimandosi” in virta della ipotizzata
esistenza di un danno erariale ad un bene il cui interesse perteneva all’intera collettivita® e rispetto al quale
588

essa si riteneva “giudice naturale

Se Pobiettivo finale tendeva ad una espansione della giurisdizione contabile® con I’aggiunta di una nuova

82 Una ricostruzione critica di tale percorso puo leggersi in G. COLOMBINI, Profili della responsabilita amministrativa nel
governo del territorio e dell’ambiente, in Riv. Trim. dir. pubbl., n. 1 del 1987, p. 3 ¢ C. D’ORTA, Awmbiente ¢ danno ambientale: dalla
ginrisprudenza della Corte dei conti alla legge sul Ministero dell’ Ambiente, in Riv. Trim. Dir. Pubbl., n. 1 del 1987, p. 60.

83 B’ stato ricordato che la giurisdizione amministrativo-contabile spettante alla Corte dei conti in ambito ambientale
anteriormente alla legge n. 349 del 1986 ¢ da annoverarsi fra le ipotesi di giurisdizione oggettiva con funzione di
“accertamento di regolarita di una governance”, cosi espressamente G. ESPOSITO, Tutela dell'ambiente e attivita dei pubblici
poteri, Giappichelli, Torino, 2008, p. 253.

84 Si tratta, nello specifico, di tre decisioni congiunte, rispettivamente Corte dei Conti, Sez. I, 15 maggio 1973, n. 39, in
Foro amm., 1973, 1, 3, c. 247; Corte dei Conti, Sez. I, 20 settembre 1975, n. 108, in Foro i., 1977, 111, c. 349 e, infine,
Corte dei Conti, Sez. I, 18 settembre 1980, n. 86, in Foro #., 111, c. 167, tutte riguardanti la vicenda relativa alle
autorizzazioni e concessioni rilasciate per la costruzione di villaggi turistici nella zona boschiva protetta di Lecce di Marsi.
85 E della successiva conferma in appello con Corte conti, SS.RR., 16 giugno 1984, n. 378/A.

86 Con l'entrata in vigore dell’art. 18 della legge n. 349 del 1986 e con la conseguente devoluzione al giudice ordinario
delle controversie in materia di danno ambientale, I'epilogo della vicenda dei “fanghi rossi di Scarlino” approda in alla
Corte di cassazione, dove viene decisa con una sentenza a sez. un., 25gennaio1989, n.44, in Giust. Cip., 1989, 1, 560 con
nota di A. POSTIGLIONE, L azione civile di danno ambientale.

87 Corte dei Conti, Sez. I, 18 settembre 1980, n. 86, in Foro 7., 111, c. 167, e nota critica di C.E. Gallo; interessante rilevatre
come la dottrina abbia segnalato la pronuncia in oggetto per la particolare rigidita con veniva fissato ’avvio del termine
prescrizionale per lesercizio dell’azione di responsabilita da parte del procuratore contabile, al momento della
conoscenza della relazione sulla gestione del Parco presentata al Patrlamento, con cio sclerotizzando la gia nota regola
della “conoscibilita” del nocumento in capo alla parte attrice, vedi M. FRANZONI, Dalla colpa grave alla responsabilita
professionale, Giappichelli, Torino, 2016, p. 316.

8 Vedi Corte Conti 20 settembre 1975, n. 108, in Foro 2., 1981, 111, c. 349, dove si afferma la giurisdizione contabile
elevando la Corte dei Conti a “giudice naturale per la tutela di interessi della collettivita ai sensi degli art. 25 e 103 Cost.,,
e quindi giudice naturale in materia ambientale”: ’assunto conclamato ¢ importante, poiché denota il tentativo della
Corte dei conti di costruire una giurisdizione generale in materia ambientale su base soggettiva.

8911 tentativo di ampliamento della giurisdizione contabile anche attraverso la responsabilita per danno ambientale anche
nei confronti di privati cittadini, fu riproposta durante il faticoso iter di approvazione della legge 18 luglio 1986, n. 349
incassando un primo placet dalla Camera in prima approvazione, ma incagliandosi definitivamente al Senato; sulle
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ipotesi di responsabilita pubblica®, il passaggio obbligato era il filtro del giudizio sulla responsabilita
amministrativa, che ne rappresentava lo strumento processuale legittimante necessario.
Lequiparazione - flessibilizzando il concetto di patrimonio pubblico” - del danno ambientale, distinto

dal danno contabile tout court”, al danno erariale (pubblico)”, ha consentito ai giudici contabili di

5

sminuire il peso del necessario vincolo soggettivo del danneggiante, in tal modo affermando una

giurisdizione contabile “naturale e generale” per materia™.

In altri termini il fondamento dell’azione diretta ¢ stato rinvenuto nella ricaduta del pregiudizio ambientale
. . ()5

su un interesse collettivo™.

Esso, poi, con un discutibile passaggio, ¢ stato collegato allo Stato attraverso il riconoscimento di un

interesse patrimoniale di quest’ultimo al ristoro del danneggiamento arrecato dall’agire antidoveroso dei

propti dipendenti™.

La ripercussione collettiva dell’interesse”” inciso da questo tipo di danneggiamento™ed il legame fra Stato

vicende dell’iter parlamentare si rinvia a C. D’ORTA, Ambiente ¢ danno, cit., p. 60 e G. COCCO, Tutela dell’ambiente ¢ danno
ambientale. Riflessioni sull'art. 18 della legge 8 luglio 1986 n. 349, in Riv. Ginr. Amb., 3 del 1986, p. 482.

% Per un supporto dottrinario a tale operazione generalizzante, P. MADDALENA, Giurisdigione contabile e tutela degli interessi
diffusiy in Cons. 8., 1982, 11, p. 291.

ol In particolare la Corte dei conti rilegge il “patrimonio dello Stato” oltre i confini dei valori di calcolo contabile-
aritmetico: “il danno pubblico presupposto della giurisdizione della Corte dei conti in materia di responsabilita
amministrativa e contabile va inteso non in senso puramente ragionieristico di turbativa di alcuni elementi del conto
patrimoniale” (pronuncia n. 39 del 1973). Tali concetti saranno ripresi e rinforzati nelle successive pronunce, fino a
saldare al’ampliamento del danno oltre i termini patrimoniali e finanziari, anche I'estensione della portata della
responsabilita amministrativa (sentenza n. 61 del 1979).

92 11 distinguo ¢ chiaro nella pronuncia n. 86 del 1980, che ancora 1 due tipi di danno a differenti criteri di computo ed
evidenzia la difficolta del giudice contabile di far ricorso alla via equitativa, per evolversi dal metodo di conteggio
aritmetico-contabile.

93 Molto forti, in questa direzione, sono le indicazioni contenute nella pronuncia adottata a Sezioni riunite sui “fanghi
rossi di Scarlino”, da dove emerge che il danno ¢ pubblico allorquando ricade su cose che divengono beni in senso
giuridico alla luce della protezione ad essa accordata dall’ordinamento, della rilevanza degli interessi su cui ricadono e
dalla finalita per cui sono protetti.

9 Criticamente G. COLOMBINI, Profili della responsabilita, cit., p. 20, che eccepisce come il giudice contabile “soggettiva
Pinteresse diffuso” in capo allo Stato persona e lo confonde con l'interesse collettivo, sganciando la cognizione sulle
fattispecie di danno ambientale dal vincolo specifico del rapporto di pubblico servizio realmente qualificante e spostando
“la giurisdizione dall’ambito dei rapporti interorganici a quella dei rapporti intersoggettivi” con conseguente violazione
dell’art. 103 Cost.

95 Su cui vedi B. CARAVITA, Corte dei conti e interessi diffust, in Dem. Dir., 1982; e 1d, La tutela ginrisprudenziale degli interessi
diffusi e collettivi, in Riv. Crit. Dir. priv., 1985, 1, p. 30.

% In tali termini anche G. D. COMPORTL, I/ danno ambientale ¢ ['operazione rimediale, in Dir. Amm., 1-2, 2013, p. 117, che
evidenzia la forza euristica della giurisprudenza contabile nel saldare 'imputazione degli effetti diretti del danno
ambientale allo Stato, per il tramite necessatio della responsabilita amministrativa.

97 Corte dei Conti, Sez. I, 15 maggio 1973, n. 39, in Foro anm., 1973, 1, 3, c. 247

%8 Come precisato da Corte conti SS.RR. 378/ A e da Corte cont, 19 gennaio 1979, n. 12, la connessione fra il pregiudizio
economico subito dalle finanze pubbliche e il danno pubblico ambientale ¢ riconducibile tanto alle spese sostenute per
la rimessa in pristino, quanto alla mancata entrata economica della sua ridotta o carente fruizione futura; fra le righe si
ribadisce, quindi, la rilevanza economica del torto subito dall’ambiente e, quindi, la natura patrimoniale di tale bene.
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ed interesse”, prendono le mosse, per i giudici contabili, da una peculiare idea di danno ambientale'”, la

102

cui coloritura pubblicistica (rectius, ultra- soggettiva)'” ancora oggi non ¢ del tutto sopita'”, specialmente

in un contesto in cui la funzione amministrativa gioca un ruolo determinante nella cura e nella reazione

alla tutela ambientale'™.

104

Seppur criticabile nel modo'™ e nel fine remoto'”, rimane per un verso apprezzabile la spericolata

b

operazione condotta dalla Corte dei conti, cui si deve I'elaborazione di un “nuovo modello” di danno

collegato alla protezione di quelle ragioni finanziarie che provavano ad evolversi da una visione

aritmetico-contabile!®.

La tipizzazione interpretativa di una specie del pit ampio genere del danno al patrimonio pubblico va in

sincrono con la rilettura del danneggiamento ambientale col filtro di una “turbativa di quei beni che

95107

appartengono alla collettivita organizzata dello Stato ed i cul effetti debbono essere percepiti in

funzione di una tutela generale diversa da quella civilistica'®.
Vale, ovviamente, anche I'inverso.

Il nuovo tipo di danno generatore di pregiudizio erariale per i costi sostenuti dalla collettivita intera'” e

9 Confermato da numerose pronunce, fra cui vedi Corte conti n. 86 del 1980 e 22 gennaio 1982, n. 10.

100 Alla ricostruzione del nesso fra la nuova ipotesi di danno erariale in materia ambientale e la necessaria pubblicita del
medesimo che spinge verso la configurazione di una responsabilita pubblica connessa ai doveri di protezione di un tale
valore, sono dedicati gli studi di P. MADDALENA nei numerosi contributi sul tema, su cui vedi in particolare Responsabilita
amministrativa, danno pubblico e tutela dell ambiente, Rimini, 1985; 1D., I/ danno ambientale tra gindice civile e gindice contabile, in Rip.
Crit. Dir. Prip., 1987, p. 445.

101 Sienificativamente S. PATTI, La guantificazione del danno ambientale, in Resp. civ., 2010, 487, contrapporra, in termini di
reale effettivita del rimedio, il principio “chi danneggia paga” al principio “chi inquina paga”, per sottolineare la distanza
che ancora separa la tutela dell’ambiente sul piano della dimensione soggettiva personale e su quello della dimensione
generale del valore.

102 Vedi piu esplicitamente G. COLOMBINL, Profili della responsabilita, cit., p. 20.

103 In questa direzione, pur con differenti motivazioni, vedi U. SALANTTRO, I/ risarcimento del danno ambientale, cit. p. 112;
W. GIULIETTI, Danno ambientale, che espressamente parla di “pubblicizzazione della tutela dell’interesse diffuso alla
conservazione ambientale a fronte delle ipotesi di danno” e di “protezione degli interessi della collettivita ... mediata
dall’esercizio dei poteri amministrativi”, p. 109 e p. 117.

104 Puntuale la critica di G. COLOMBINL, Profili della responsabilita, cit. p. 35, sull’erroneita giuridica dell’operazione condotta
dalla Corte dei conti per estendere la propria giurisdizione ad una zuova ipotesi di responsabilita amministrativa per
danno ambientale mediante *‘oggettivazione” I'interesse ambientale.

105 Per rigide critiche in tal senso, vedi F. TRIMARCHI BANFL, Danno privato e interesse pubblico nella disciplina del danno
ambientale, in Amministrare, 1987, p. 204.

106 Significativamente C. ORTA, Awmbiente ¢ danno ambientale: dalla giurisprudenza della Corte dei conti alla legge sul Ministro
dell'ambiente, in Riv. Trim. dir. pubbl., 1, 1987, p. 61, afferma p. che I'idea di base si muove lungo uno “schema iniziale che
danno (pubblico) ambientale e giurisdizione di responsabilita amministrativa della Corte dei conti fossero componenti
di un binomio necessatio.

107 Cosi Corte conti n. 108 del 1975, dove si ha cura di escludere dalla sfera della lesione prodotta dal danno pubblico
all’ambiente le amministrazioni locali.

108 Cio ¢ ancora piu visibile nel passaggio di una delle ultime decisioni dei giudici contabili in cui I'ampliamento creativo
della cognizione sulla responsabilita per danno ambientale viene esteso anche al caso in cui bene danneggiati insistano
in parte su privati, sulla giustificazione della “limitata disponibilita” della prima e dello scarso indice di recuperabilita di
entrambi.

109 Netta in questo senso Corte dei conti, IT Sez., 30 aprile 1985, Riv. Corte conts, 1985, p. 126.
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ascrivibile alla cognizione del giudice contabile solo se provocato dai dipendenti pubblici con un preciso

rapporto di servizio""

, in quanto imputabile a titolo di responsabilita amministrativa'".

LLa confluenza del danno ambientale nel danno erariale implica, sotto un primo aspetto, 'inclusione della
fattispecie nell’alveo della responsabilita amministrativa, con il rispetto dei suoi presupposti:
parzializzazione concausale, riduzione dell’addebito ed eventuale valutazione equitativa del giudice
contabile.

Proprio a cio0 si salda 'elemento della colpevolezza del soggetto, valutabile non soltanto in relazione alla
causazione del danno, quanto in relazione al particolare rapporto del danneggiante con
I’amministrazione'.

Sotto un secondo aspetto, 1l convergere verso una responsabilita pubblica, il quale diviene in grado di
ricostruire tutti gli elementi del torto ambientale, avendo cura di quantificare il rimedio da porre in carico
al dipendente pubblico danneggiante, in relazione al grado di incisione delle pubbliche finanze che risulta
possibile provare in concreto.

L’eccentricita del primo percorso giurisprudenziale della magistratura contabile, ha il pregio di aver
fornito una prima risposta giuridica non simbolica a fattispecie di danno che difficilmente avrebbero
potuto essere perseguite sia con gli ordinari strumenti della responsabilita civile, ma sconta la rigidita dello
strumento processuale utilizzato'".

Senza dubbio, I’eco dell’attivismo della giurisprudenza contabile non avrebbe potuto essere ignorata'*,

neppure da un legislatore, ormai sensibilizzato sul tema.

110 In tema vedi le sempre attuali considerazioni critiche di G. COLOMBINL, Profili della responsabilita, cit., p. 46 e ss., che
non rinnega il raccordo fra il danneggiamento all’ambiente provocato dall’esercizio illegittimo di funzioni pubbliche di
tutela e conservazione del territorio e dei suoi beni e 'ambito della “contabilita pubblica”, ma discorda sulla esclusiva
riconducibilita allo Stato-persona della difesa dell’interesse ambientale, specialmente in presenza di un danneggiamento
ricadente su interessi locali, che non possono essere tutelati da norme di settore che restringono i casi di responsabilita.
1T B’ stato messa in luce una certa miopia del giudice contabile nel voler ricondurre la responsabilita ambientale entro
'alveo della “materia di contabilita pubblica”, senza prendere in considerazione la possibilita di ascriverlo alle “altre
materie indicate dalla legge”: cio avrebbe consentito alla Corte dei conti di ipotizzare una generalizzazione dell’azione di
responsabilita oltre gli angusti confini del particolare rapporto di impiego o di servizio, cosi G. COLOMBINI, Profili della
responsabilita, cit., p. 22 e s.

112 Non a caso, infatti, G. D. COMPORTT, I/ danno ambientale, cit. p. 117, per filtrare il nesso fra danno ambientale e illecito
statale, richiama quella lettura che, in altri contesti, ha ricomposto fattispecie complesse in una “operazione”
funzionalizzata a massimizzare le ricadute economiche.

113 Tale rigidita ¢, al tempo stesso, garanzia della soggettivita dell'imputazione, per evitare di avallare una nuova forma
di giutisdizione oggettiva (Corte conti n. 10 del 1982 e n. 378/A del 1984 ed in patticolare Cotte conti, 1, 30 aprile 1985,
n. 70, che incentrano i giudizi sulla lesione sul costo collettivo lesivo del “pubblico interesse ambientale”, a prescindere
dal rapporto di servizio), talvolta invocata dalla dottrina, vedi P. MADDALENA, Danno pubblico ambientale, cit., p. che
auspica 'imputazione del danno ambientale ai soggetti privati sulla base di una idea di danno che “ripudia discriminazioni
tra soggetti che siano egualmente corresponsabili per la lesione di un interesse pubblico obiettivo™..

114 Vedi V. ANGIOLINL, I/ danno ambientale: dalla ginrispradenza della Corte dei conti alla legge n. 349/ 1986, in Riv. Dir. amb.,
1988, 1, p. 218.
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5. Giurisdizione ordinaria e giurisdizione contabile nella separazione legislativa della tutela per
danno ambientale

Con la prima risposta legislativa avverso I'illecito ambientale si ha una sottrazione dell’ambito della
responsabilita per danni ambientali alla cognizione del giudice contabile, del quale non si rinnega la logica
seguita, ma non si condivide le conclusioni'"”.

I’operazione rimediale ¢ costruita su un tipo di danno proprio, letto in chiave pubblicistica, non derivato

116

e non riconducibile ad una dimensione soggettiva del singolo™®, la cui responsabilita ¢ sganciata dal

peculiare rapporto pubblico di servizio''’; esso attiva una responsabilita azionabile, in sede giurisdizionale,
per il tramite di colui che puo rappresentare al meglio 'interesse sotteso al danneggiamento.
Con la legge 8 luglio 1986, n. 349, che istituisce il Ministero dell'ambiente'"® a cui viene attribuita la

119

titolarita dell’esercizio dell’azione di responsabilita ambientale ™, esperibile in via diretta davanti al giudice

ordinario'®

, si definiscono oggetto, estremi e parametri del torto ambientale e dei suoi rimedi, regolando
il riparto di giurisdizione e la proponibilita dell’azione.

Il testo normativo pluricommentato in dottrina, frutto di un intreccio fra categorie fra loro
inconciliabili'”, avverte la difficolta di calare un danno oggettivamente pubblico in uno schema
privatistico destinato a risolvere torti collettivi per il tramite di un giudice della “responsabilita dei
singoli”'* e spesso forza gli strumenti disponibili in ragione di logiche estranee a quella risarcitorio-

compensativa'>.

115 Nelle reazioni dottrinare alla norma si percepisce, come tratto accomunante, la sostenibilita di una riconduzione della
responsabilita ambientale entro un terreno civilistico che piu le ¢ proprio, vedi, A. POSTIGLIONE, L azione civile in difesa
dell'ambiente, in Rav. Trim. Dir. Pubbl., n. 2 del 1987, p. 303; cio anche in chi aveva evidenziato, per differenza con i profili
civilistici, la peculiarita della disciplina del danno ambientale, G. MORBIDELLL, I/ danno ambientale nell'art. 18 della legge n.
349 del 1986. Considerazioni introduttive, in Rip. Cirt. Dir. priv., 1987, p. 999.

116 In questo senso si veda S. PATTI, Ambiente (tutela dell’) nel diritto civile, in Digesto Cip., 1, Torino 1987, 1, p. 289.

117 Ma, in posizione peculiare, vedi G. BERTL, I/ rapporto « ambientale », in Amministrare, 1987, p. 175-180, che identifica
Pesistenza congiunta di una responsabilita del privato e di una responsabilita pubblica, per violazione di doverosi compiti
di protezione ambientale che lo Stato deve assicurare per il tramite dei suoi dipendenti, giungendo perd criticamente ad
affermare che in tal modo siamo in presenza di “uno Stato totale” ed appropriativo “di tutto cio che ¢ della collettivita
e che traduce ogni valore in bene proprio”.

118 Un ruolo attivo ¢ riconosciuto anche agli enti locali esponenziali della collettivita di riferimento su cui insistono i beni
oggetto di danneggiamento ambientale Sul tema, ma senza pretesa di esaustivita, vedi F. GIAMPIETRO, Darnno all'ambiente
¢ legittimazione al gindizio dello Stato, degli enti territoriali e delle associazioni protezionistiche, in Riv. Ginr. Amb., 3, 1987, p. 541.
119 A favore di tale impostazione, G. GRECO, Danno ambientale e tutela ginrisdizionale, in Riv. Gir. Amb., 3, 1987, p. 523.

120 Mette in luce I'automatismo fra il riconoscimento di un modello di responsabilita per fatto illecito ambientale e la
glurisdizione “naturale” del giudice ordinatio da C. VOLPE, Giudice amministrativo, cit.: “con P'art. 18 della 1. n. 349/1986,
istitutiva del Ministero dell’ambiente, il danno ambientale viene spostato dall’ambito del danno erariale - di competenza
della Corte dei Conti e confinato in quello che comporta una perdita finanziaria per "'amministrazione - e riportato nel
modello della responsabilita per fatto illecito di cui all’art. 2043 del c.c.”.

121 Espressamente parla di “mostriciattolo” L. BIGLIAZZI GERL, A proposito di danno ambientale, ex: art. 18, [. 8 luglio 1986,
n. 349 e di responsabilita civile, in Pol. Dir. 1987, p. 253.

122 P. G. MONATERIM. BESSONE

123 Cfr. 1. FRANCARIO, I/ risarcimento del danno all’ ambiente dopo la legge 349 del 1986, in Riv. Cir. Dir. priv., 1987, p. 349.

152 Jfederalismi.it - ISSN 1826-3534 [n.16/2020



* *

* * %

ILa responsabilita per danno ambientale ¢ calibrata sul modello di quella civilistica dell’illecito aquiliano,
per violazione, dolosa o colposa, di ipotesi normativamente riconducibili a precetti formalizzati e tipizzati
che hanno ad oggetto previsioni relative al settore di riferimento'*.

Impostata, quindi, come ipotesi speciale di responsabilita civile seppur a sfumato connotato sanzionatorio
e con un minimale profilo oggettivo'”, essa difficilmente avrebbe potuto resistere in capo al giudice
contabile.

126 era invalicabile e la

Il perimetro dell’ancoraggio costituzionale alle materie di contabilita pubblica
residualita delle “altre materie” disconosciuta dal legislatore, come volano per spostare 'equilibrio
giurisdizionale raggiunto fra i diversi giudici.

La tormentata gestazione della legge, che solo in parte riflette 'aspro conflitto parlamentare animatosi
intorno all’art. 18'%, aveva riservato particolare attenzione alle fattispecie di responsabilita ambientale in
cui il soggetto attivo (responsabile unico o corresponsabile) del torto ambientale fosse, direttamente o
indirettamente'*, un pubblico dipendente'”.

La conseguente emersione di una zona grigia connessa alle lacune legislative ed ai rischi derivati dalla

130

mancanza di tutela ™, particolarmente evidente in casi di forte legame fra I'illecito ambientale e I'attivita

amministrativa causativa della condotta materiale del soggetto privato™, aveva spinto verso soluzioni

124 Tale automatismo comporta secondo B. CARAVITA, nota a Corte cost. n. 641, in Rév. Dir. amb., 1, 1988, p. 110, che
“alla responsabilita risarcitoria se ne sommi anche una sanzionatoria” e che proprio quest’ultima (laddove presente), “in
ragione della mancanza di una clausola generale d’ingiustizia del danno”, diverra la miglior forma di tutela “reale” del
bene ambientale.

125 Vedi P. TRIMARCH]I, La responsabilita civile per danni all’ambiente: prime riflessiont, in Amministrare, 1987, p. 189.

126 B? nota la difficolta della Corte dei conti di elaborare un criterio generale, suppletivo del vuoto definitorio della
formula “materie di contabilita pubblica” e in linea con il richiamo della Consulta a rispettare il “limite funzionale della
giurisdizione del giudice ordinario che nell'ordinamento ¢ il giudice dei diritti soggettivi, tranne le eccezioni
legislativamente stabilite”.

127 Si vedano 1i rilievi mossi dall’lOn. Labriola nella seduta del 5 giugno 1986 che mostrano il profondo stato di
insoddisfazione che accompagno il voto conclusivo con cui il testo fu licenziato, pur nella consapevolezza della sua
cogenza. Dall’ordine del giorno emerse che la contrazione della giurisdizione contabile a vantaggio della giurisdizione
ordinaria poggiasse sul depotenziamento della responsabilita per danno ambientale, costruita in modo da escludere la
perseguibilita diretta delle ipotesi di danno provocato da pubblici funzionari e dipendenti; per una puntuale ricostruzione
di tali vicende, vedi G. COCCO, Tutela dell'ambiente, cit., p. 486.

128 Sul punto, anche per gli processuali, si rinvia alle considerazioni di G. GRECO, Danno ambientale e tutela giurisdizionale,
in Rev. Dir. amb., 3, 1987, p. 524.

12911 rischio era gia noto al legislatore: nei lavori parlamentari con un emendamento (mai approvato), a firma Rodota e
Ferrara, si chiedeva che la norma includesse il precetto “per il danno pubblico ambientale prodotto da dipendenti e
amministratori pubblici per violazione dei doveri d’ufficio, ¢ competente la Corte dei conti”.

130 Come rilevato dalle stesse Procure regionali, durante la vigenza di tale assetto normativo, i processi per responsabilita
ambientale a carico di dipendenti e amministratori pubblici subiscono un drastico calo, per inadeguatezza stessa della
norma. Anche la stessa dottrina in relazione a forme di “cattiva amministrazione”, ha ricordato che “negli anni successivi
alla legge n. 349/1986 non vengono sostanzialmente piu celebrati giudizi di responsabilita per danno ambientale
imputabile a fatto colposo o doloso di pubblici dipendenti ed amministratori”, con conseguente ricaduta negativa sul
sistema e sulla percezione che di esso si ha dall’esterno forse, cosi G. GRECO, Danno ambientale, cit., p. 531.

131 Molto chiaramente Corte conti, sez. I ord. 28 luglio 1987, n. 80, che ricorda come “spesso il provvedimento
amministrativo ¢ causativo del danno e che I'atto del privato risulta quasi sempre meramente esecutivo” e rileva che
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interpretative opposte che avevano ritentato la riaffermazione della giurisdizione della Corte dei conti,
pot esclusa a favore della sottoposizione del medesimo dipendente alle regole del giudizio ordinario per

responsabilita ambientale radicato dinnanzi alla magistratura ordinaria su azione sollevata dallo Stato.

6. Verso un’apertura alla giurisdizione contabile: dall’azione di rivalsa per responsabilita
amministrativa connessa all’ambiente, al danno ambientale indiretto

Un segno di apertura verso la magistratura contabile, proprio in ragione della sua funzione'”, si ha con
I'inserimento, nella norma devolutiva della cognizione sull’azione di riparazione del torto ambientale al
giudice ordinario, dell’inciso che specifica 'operabilita della giurisdizione contabile ai sensi “dell'articolo
22 del decreto del Presidente della Repubblica 10 gennaio 1957, n. 3”.

Essa, nonostante le avversita con cui era stata licenziata dall’iter di approvazione parlamentare, avrebbe
avuto lintenzione di rafforzare le finalita protettive di un bene — quello ambientale — rilievo giuridico e
valoriale rafforzato.

La previsione recuperava tale giurisdizione in una direzione diversa, ma aggiuntiva, rispetto a quella diretta
della responsabilita ambientale ed era destinata ad intrecciarsi inevitabilmente con essa.

I due strumenti risarcitori rispondono a logiche diverse e vanno mantenuti distinti, anche sul piano
strutturale'”,

Con I'azione di rivalsa, la pubblica amministrazione convenuta in giudizio e costretta a risarcire il privato
per un danno provocato dal funzionario o dipendente pubblico nell’esecuzione dei compiti di servizio e
connesso al torto ambientale, puo agire per il ristoro dei danni patiti a titolo di responsabilita erariale.

L’ oggetto dell’azione ¢ soltanto (la tutela avverso) un danno erariale, che, in questo caso presenta anche
un indiretto nesso con il danno ambientale'*.

In altre parole, al di fuori dell’azione di danno ambientale, che segue un proprio percorso e proptie

135

regole ™, si rendono perseguibili, per il tramite della giurisdizione contabile, quelle ipotesi di responsabilita

I'opacita legislativa genera una incertezza sulla perseguibilita dei danni diretti per fatto dei pubblici dipendenti e sul
giudice competente a perseguire le relative responsabilita, tale da far dubitare che sia attribuita alla cognizione del giudice
ordinario anche la responsabilita per danni arrecati all’'ambiente da azioni od omissioni dei pubblici dipendenti
nell’esercizio delle loro funzioni.

132 Per tutti, A. POLICE, La natura della responsabilita amministrativa, in F. G. SCOCA (a cura di), La responsabilita amministrativa
¢ il suo processo, Cedam, Padova, 1997, p. 145.

133 Rileva G. COCCO, Tutela dell'ambiente, cit., p. 489, lo Stato non puo essere, contemporaneamente, attore e convenuto
nell’ambito di un giudizio di responsabilita avente ad oggetto il danno ambientale, pertanto ¢ escluso che I'azione di
rivalsa sia proponibile nei casi di risarcimento per danno ambientale.

134 La differenza ¢ netta nell'intervento del Sen. Bonifacio (19 marzo 1986): il “normale illecito civile che non viene
assorbito dalla nuova fattispecie” e “lo Stato continua a rispondere anche verso il singolo per i fatti dei propti
amministratori” senza che tale nuova previsione “si estenda per 'ipotesi di danno alla collettivita di cui lo Stato ¢ soggetto
esponenziale”.

135 Gia sul punto vedi Cass. SS.UU., 23 giugno 1992, n. 7677.
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pubbliche, originate dagli effetti (negativi) della responsabilita della p.a. verso terzi e connesse, in qualche
modo, a fattispecie di danno ambientale.

Forte ed articolata ¢ stata la reazione della Corte dei conti.

Sotto il piano formale, si invoca l'intervento della Consulta, rilevando lirragionevolezza di una norma
che, nel tentativo di ridisegnare un ruolo per il giudice contabile nell’ambito della responsabilita per danno
ambientale a riparto di giurisdizione inalterato, aveva incardinato una responsabilita per danno indiretto
in un’azione che non la poteva contenere'.

Le ordinanze di rimessione, pur connesse per oggetto, si articolano in successione temporale,
ticomprendendo numerosi profili di (presunta) illegittimita di pit parti della norma'”’.

La risposta del giudice delle leggi'”, al netto delle ordinanze dichiarate inammissibili'”

, offre una rilettura
della norma di legge, mai caducata e dell’iter logico seguito dalla magistratura contabile.

La pronuncia, analizzata, anche criticamente'”’, dalla dottrina'*!, fornisce preziose chiavi di lettura per
nuove prospettive della giurisdizione contabile nell’ambito dell’azione di responsabilita per danno
ambientale.

Da qui muovera la Corte dei conti per costruire una giurisprudenza che ha visto crescere in modo
esponenziale le pronunce di responsabilita amministrativa sul danno ambientale indiretto, servendosi
dell’azione di rivalsa'*.

Lo spazio riconosciuto al giudice contabile, pur non aprioristicamente delimitabile, va tracciato avendo
riguardo tanto al suo presupposto necessario quanto al suo oggetto specifico.

Sotto il primo aspetto, esso deve in connessione necessaria con ogni posizione soggettiva che abbia
rivendicato, dinnanzi ad un giudice, il ristoro per un pregiudizio patito per una lesione ricadente su diritti

personali e patrimoniali in relazione ad un illecito ambientale!®.

136 Si precisa: “la responsabilita indiretta, infatti, presuppone la condanna dello Stato, convenuto in giudizio dal privato
per il risarcimento dei danni provocati al proptio patrimonio; mentre la lesione all’ambiente, ai sensi del 3° comma
dell’art. 18, non puo che colpire lo Stato o 'ente territoriale come titolari del bene pubblico o soggetti esponenziali degli
interessi della collettivita, cosi Corte conti, ord. n. 80 del 1987 cit.

137 Per una puntuale indagine sui vari profili prospettati alla Consulta, si rinvia a V. MOLASCHI, Danno ambientale, cit. p.
134.

138 Corte cost. 30 dicembre 1987, n. 641, in Foro it., 1988, I, 694, con annotazioni di A. Romano e il commento di F.
GIAMPIETRO, I/ danno all’ ambiente innanzi alla Corte costitugionale.

139 Sono infatti dichiarate inammissibili per sovrapponibilita dell’oggetto, ord. 30 giugno 1987 (Corte cost. 9 giugno
1988, n. 719) ¢ ord. 16 giugno 1987 (Corte cost. 26 luglio 1988, n. 898).

140 Vedi B. CARAVITA, I/ danno ambientale tra Corte dei conti, legislatore e Corte costitnzionale, annotazione a Corte cost., 30
dicembre 1987, n. 641, in Rav. Gir. Amb., 1, 1988, p. 108.

141 A. POSTIGLIONE, 1/ recente orientamento della Corte costitnzionale in materia di ambiente, annotazione a Corte cost., 30
dicembre 1987, n. 641, in Riv. Gir. Amb., 1, 1988, p. 104.

142 Per contro, in contemporanea si ¢ assistito ad un decrescere di quelle del giudice ordinario sul danno ambientale per
responsabilita di dipendenti o funzionari della p.a.

143 Si veda, per esempi utili nella contestualizzazione temporale di quanto analizzato, Cass. SS.UU., n. 1463 e n. 5172 del
1979 e Corte cost. n. 184 del 1986.
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Sotto il secondo aspetto, esso deve riguardare, in modo specifico, un preciso, accertabile e quantificabile
nocumento patrimoniale delle pubbliche finanze, provocato da una illecita (per violazione colpevole di
doveri di servizio) condotta amministrativa (attiva o omissiva) di un dipendente pubblico che abbia, con
dolo o colpa grave, posto in essere la fattispecie conoscibile dal giudice contabile, che, comunque ¢
inscindibilmente collegata al torto ambientale.

Se il legame generato fra queste situazioni meritevoli di tutela ¢ rappresentato dall’illecito ambientale, esso
diviene il filtro mediato del danno erariale e molteplici divengono le possibilita di sfruttamento da parte
del giudice contabile, pur a funzione primaria inalterata.

11 richiamo all’azione di rivalsa arricchisce quest’ultima di un contenuto aggiuntivo proprio in relazione
al danno ambientale, che puo essere mediatamente indagato da parte della magistratura contabile.
L’innesto, in essa, di un’azione di responsabilita erariale per il pubblico dipendente connessa agli effetti
dannosi generati sia dalle “ricadute private”, che dalle “ricadute pubbliche” della responsabilita
ambientale, colma la lacuna originaria, anche se in una direzione differente.

Il danno ambientale, ancorché correttamente colto nella sua dimensione privata inerente ad un diritto o
a un (diritto cadente su) bene del soggetto (terzo), o, piu semplicemente, addebitato dal giudice ordinatrio
all’lamministrazione responsabile, viene recuperato nella misurazione delle responsabilita pubbliche dei
funzionari e dipendenti, purché connesso ad un danneggiamento dell’erario'*,

In tale modo si trasferisce sull'insidioso terreno della mala gestio, venendo indagato con gli strumenti
tipici della responsabilita amministrativa.

Un chiarimento arriva da alcune decisioni delle Sezioni unite della Suprema corte, intervenuta in differenti
occasioni, a seguito dell’ingresso della legge n. 349 del 1986, a regolare il contrasto fra giurisdizioni'®,
specialmente laddove si faccia questione di un danno erariale'*.

La Cassazione avalla la separazione delle giurisdizioni e afferma I'inscindibilita del nesso fra cognizione
della Corte dei conti ed esistenza, per 'amministrazione, “di un danno accertato nella sua dimensione

pecuniaria” e opera un discrimine fra il danno causalmente imputabile all’apporto funzionale specifico

144 Interessanti conferme arrivano da quella parte della dottrina che, nel ritrovare la ragion d’essere dell’azione di rivalsa
anche nel caso di danno ambientale, ha rinvenuto in differenti casi in cui lo Stato possa rivalersi sull’ente diverso da esso
o su propti dipendenti per minori somme incassate a seguito di una riduzione della somma risarcitoria liquidata dal
giudice, nell’ambito di un’azione di responsabilita ambientale, per riconoscimento di concorso di fatto colposo del
dipendente, in termini G. GRECO, Danno ambiental, cit., p. 537. Occotte, pero, anche ricordare che I’A., pur consolidando
la necessaria esistenza del giudizio contabile di rivalsa nel caso di risarcimento ambientale, limita la configurabilita del
medesimo ai casi in cui vi sia un collegamento diretto fra esso e la tutela delle ragioni finanziarie pubbliche, escludendo
che possa ricomprendere fattispecie ultronee di danno indiretto strumentali al recupero di una giurisdizione contabile in
ambito ambientale.

145 §i tratta della gia citata Cass. S.U., Cass., sez. un., 25 gennaio 1989, n. 440, in Giust. civ., 1989, I, p. 560 con nota di
G. POSTIGLIONE, che statuisce in ordine alla giurisdizione su appello (proposto con due distinti ricorsi, poi riuniti)
avverso Corte conti SS.RR., 16 giugno 1984 n. n. 378/A, in Foro it., 1985, I11, p. 32

146 Cass., sez. un., 28 ottobre 1998, n. 10733, in Danno e resp., 1999, p. 313
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dell’amministrazione, con conseguente ricaduta finanziaria diretta ed il danno latamente disfunzionale
per Pamministrazione, causativo in modo aspecifico di un danno generico all'interesse da essa curato, i
cui effetti si sarebbero tradotti in una dispersione o in un mancato accumulo di ricchezza a breve o medio
termine.

In altre parole, la valutabilita economica del danno ambientale, la sua dimensione patrimoniale, atta a
generare oneri finanziari sulla collettivita, non implica un automatismo sul detrimento all’erario: la
risarcibilita ambientale “¢ postulata indipendentemente sia dal costo della remissione in pristino, sia dalla
diminuzione delle risorse finanziarie dello Stato e degli enti minori” e, per conseguenza I'ordinamento
deve predisporre una reazione adeguata al valore rappresentato dal bene leso, in un contesto
giurisdizionale anche strutturalmente predisposto per condurre la cognizione al fondo la cognizione della
fattispecie, con l'ausilio degli strumenti e delle tecniche di tutela migliori.

11 giudizio di rivalsa non era pensato per consentire alla Corte dei conti di recuperare un profilo aggiuntivo
della cognizione specifica sul danno ambientale'*’, ma rimaneva utile ad assicurare che situazioni di illiceita
pubbliche connesse a torti ambientali non contribuissero a produrre un nocumento economico alla
collettivita.

11 giudice contabile conosce situazioni lesive per 'amministrazione sotto il profilo del danno erariale certo,
effettivo e concreto, indagabili in quanto ancorate al torto ambientale, che ne rappresenta 'occasione
necessaria, ma non il presupposto vincolante, si esclude allora alla radice la possibilita che si possa
pervenire ad un possibile conflitto di giudicati

I due giudizi proseguono in parallelo e si esclude ogni sovrapponibilita per confusione laddove si precisa
che “qualora la condotta del pubblico funzionario, trasgressiva ai doveri derivanti dal rapporto di servizio,
abbia messo capo a due distinti fattispecie di danno, 'una consistente nella “mala gestio” del pubblico
denaro e l'altra nella degradazione dell’ambiente”, non appare sostenibile che “in questo secondo evento
verrebbe a risolversi ed a confondersi il primo, si da perdere la sua autonoma fisionomia anche sul piano
della perseguibilita delle responsabilita ad esso connesse”'*,

Le conseguenze di un simile ragionamento possono essere lette anche sotto una differente prospettiva.
La diversita funzionale dei due giudizi, lontani per logica e modalita di costruzione della reazione,
suggerisce una reciproca complementarieta in un’ottica di perfezionamento e di potenziamento del livello

di tutela, anche in una rinnovata funzione di effettivita di quest’ultima, specialmente riscoprendo i

147 Hsso consente il recupero di somme pubbliche versate a terzi in conseguenza di giudizi di condanna
dell’amministrazione per lesione di diritti dei suddetti, “ancorche la lesione fosse connessa o consequenziale rispetto ad
un evento di danno ambientale”.

148 Cass. civ., Sez. Un., 23 giugno 1992, n. 7677, in Rep. Foro it., 1992.
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vantaggi di un’azione pubblica affidata ad un organo imparziale'®’,

Cosi, per scongiurare un precetto legislativo pleonastico, 'intuizione di uno spazio positivo per la
giurisdizione contabile ¢ stato colto anche dalla Corte dei conti che ha dato vita, nel ventennio che ha
preceduto la novella introduttiva del Codice dell’ambiente, ad un consistente attivismo giurisprudenziale
che, pero, ha finito per tracciare una nuova linea di confine™".

Se essa, anziche mirare, ad una tacita riconquista della perduta cognizione diretta sul danno ambientale,
avesse potenziato la propria funzione della difesa, in capo all’amministrazione, di un diritto patrimoniale
“proprio” e della lesione ad un diritto soggettivo all’integrita del pattimonio'’, avrebbe potuto, forse,
scongiurare il sospetto di un travalicamento funzionale.

Una implicita conferma di tale sensazione ¢ ricavabile dall’osservazione del dato reale: fra 1 giudizi di
rivalsa, gia aumentati a seguito dell’ingresso della risarcibilita dell'interesse legittimo, una rilevante parte ¢
dedicata alla responsabilita per danno ambientale indiretto.

Muta il baricentro del danno indiretto.

Si accentua I'indagine sulle responsabilita amministrative connesse ai giudizi per responsabilita da danno
ambientale avviati dallo Stato, sfumando sulle ipotesi di responsabilita civile dell’amministrazione verso
terzi, eccezion fatta per i casi di risarcimento per illegittima attivita amministrativa in ambito ambientale.
11 “fatto ambientale pregiudizievole” da presupposto logico e giuridico per I'avvio del giudizio di danno
erariale, rappresenta la fattispecie causativa del danno su cui, poi, sara calibrato il quantum risarcitorio e
il nesso di imputazione soggettiva'>.

Ma il fenomeno ¢ rischioso e di questo rischio era ben consapevole la Cassazione, che aveva gia ribadito

1499 Su tale aspetto si rinvia a V. MOLASCHI, Danno ambientale, qui p. 134 e s., che auspica un potenziamento della
giurisdizione contabile nel contesto vigente, anche percheé la peculiare modalita di esercizio dell’azione contabile
risolverebbe I'annosa questione della potenziale conflittualita soggettiva innescata dall’identita funzionale di soggetto
danneggiante e soggetto denunciante.

150 Secondo il monito suggerito dalla dottrina, “un giudizio di responsabilita amministrativa in materia non puo né
precedere, né essere indipendente dal corrispondente giudizio civile”, cosi G. GRECO, Danno ambientale, cit., p. 538.

151 Iespressione ¢ di G. GRECO, Danno ambientale, cit., p. 533, che, pero, la impiega nel valutare il legame fra danno
all’ambiente e danno allo Stato ai fini dell’interpretazione dell’art. 18 comma 1. I.’A. rileva come la potesta amministrativa
in materia ambientale, essendo dotata di una componente doverosa che ne rende necessario I'esercizio, “lungi dallo
spezzare il nesso di causalita fra illecito ambientale e pregiudizio economico dell’ente, rappresenta la cinghia di
trasmissione tra quella causa e quell’effetto”; I’esistenza di un interesse patrimonialmente valutabile in capo allo Stato e
relativo al torto ambientale, consente di meglio configurare eventuali ipotesi di responsabilita amministrativa connesse
alla causa del depauperamento economico dell’amministrazione, allorquando sussista un preciso legame con un’azione
antidoverosa del dipendente pubblico, tesa anch’essa ad incidere negativamente sul diritto patrimoniale proprio
dell’amministrazione.

152 Non ¢ un caso, infatti, che la dottrina, con esplicito riferimento ai comportamenti omissivi dei dipendenti generatori
di un ritardo nella denuncia del fatto illecito ambientale, abbia patlato di “corresponsabilita” per fatto illecito ambientale,
plaudendo alla scelta di ravvisare un danno erariale, azionabile nel quinquennio successivo alla maturazione della
prescrizione sul diritto in oggetto, anche a seguito di omissioni colpevoli da parte di dipendenti pubblici che abbiano
infruttuosamente iniziare a far decorrere la prescrizione della pretesa risarcitoria del danno ambientale, cosi F.
GIAMPIETRO, La responsabilita per danno all ambiente: la concorrenza delle giurisdizions, in Danno e Resp. 2007, p. 730.
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con forza la necessita che il secondo giudizio non fosse vanificato, in quanto assorbito nel primo'™.

Un sommario esame della casistica disponibile conferma quanto affermato'™*.

Fra le pronunce di danno erariale relative alle responsabilita imputabili per colposo danneggiamento
patrimoniale dell’ente in conseguenza delle spese sostenute per il ripristino ambientale, sempre in
connessione con un danno la cui responsabilita ¢ accertata in ambito ordinario, il danno indiretto viene
diversamente qualificato.

Si va dat casi di piu semplice depauperamento erariale per esborsi dell’amministrazione nella gestione
della rimessa in pristino, a quelli, piu articolati, che fanno retrocedere il danno erariale alle attivita
preparatorie e d’indagine dell’'amministrazione in relazione all’accertamento del fatto illecito
ambientale'”.

Pit in linea con la logica della norma paiono, invece, quelle pronunce in cui un danno economico
all’lamministrazione, sia conseguente al pagamento di sanzioni per fattispecie illecite ambientali
comminate per danno all’ambiente, o, al contrario, alla mancata attivazione per la riscossione di sanzioni
dovute per gli illeciti compiuti dal privato.

Ma il campo si estende fino a casi di danno erariale connesso a illeciti ambientale, in cui le perdite
economiche subite dal’amministrazione, accertate ed effettive, siano imputabili ad omissioni dei
dipendenti relative a mancata elevazione di contravvenzioni o sanzioni ambientali'®, mancata escussione
di polizze fideiussorie'”’, cioé la mancata acquisizione del credito pubblico, I'assenza di una entrata'™.

In conclusione, il danno indiretto ¢ la modalita che consente al giudice contabile di accedere piu da vicino
al danno ambientale, creando nuove ipotesi di responsabilita amministrativa; il giudizio di rivalsa
costituisce lo strumento in concreto impiegato per avvicinarsi al danno ambientale.

A tale spinta propulsiva il legislatore non ¢ rimasto insensibile per lungo tempo.

7. Un nuovo ruolo per la Corte dei conti nella reazione al torto ambientale

LLa norma con cui si introduce una specifica competenza della Corte dei conti in relazione all’accertamento

153 Cft. Cass., 1992, n. 7677 cit.

154 Per la ricostruzione delle numerose ipotesi di intervento del giudice contabile sul danno ambientale indiretto vedi M.
PERIN, I/ risarcimento del danno ambientale: concorrenti profili di responsabilita amministrativa, in www.lexitalia.it , n. 8 del 2007, la
cui indagine, anche se temporalmente successiva, non impedisce una generalizzazione delle conclusioni raggiunte.

155 Nota la vicenda dello sversamento nel torrente Mavone di sostanze tossiche provenienti dal laboratorio di Fisica
nucleare del gran Sasso, su cui Corte dei conti, Sezione Abruzzo, 13 febbraio 2007, n. 185.

156 Corte dei conti, Sez.Abruzzo, 23 aprile 2007, n. 432.

157 Corte conti, Sez. 111 centr. App., 22 giugno 2017, n. 317.

158 In tal caso, pero, in dottrina ¢ stato precisato che “la giurisdizione contabile non puo essere negata, dal momento che
non si persegue 'autore del deterioramento ambientale, ma coloro che, per dovere di servizio, avevano l'obbligo di
perseguirlo per il ristoro delllllecito realizzato, i quali con la condotta omissiva hanno rinunciato ad un credito
dell’erario”, quasi a volere scongiurare il rischio che il giudizio di danno erariale si trasformi in un completamento del
giudizio di danno ambientale, cosi M. PERIN, I/ résarcimento del danno ambientale, cit., p. 5
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della responsabilita amministrativo-contabile per danno ambientale ¢ contenuta nel Titolo III,
interamente dedicato al risarcimento del danno ambientale'’.

LLa disposizione recita “nel caso di danno provocato da soggetti sottoposti alla giurisdizione della Corte
dei cont, il Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio (e del mare), anziche ingiungere il pagamento
del risarcimento per equivalente patrimoniale, invia rapporto all'Ufficio di Procura regionale presso la
Sezione giurisdizionale della Corte dei conti competente per tertitorio”.

Essa ¢ inserita nella parte finale di un piu ampio articolo che definisce i presupposti, le condizioni, le
modalita ed i destinatari dell’ordinanza amministrativa con cui il Ministero intende intervenire dinnanzi
ad un illecito ambientale dopo aver prescelto la via amministrativa in luogo di quella giurisdizionale,
esercitabile davanti al giudice civile o penale.

Chiara la volonta legislativa di affidare alla Corte dei conti una competenza sul danno ambientale propria

e diretta'®

che non siavvalga del filtro del giudizio di rivalsa, ormai ricondotto entro i parametri funzionali
che pit gli sono propti'.

Il precetto normativo conferma l'interesse normativo a creare un legame diretto fra la specialita della
funzione della magistratura contabile e l'utilita di un suo coinvolgimento nel meccanismo di
verifica/imputazione delle conseguenze nella responsabilita per danno ambientale, put nel rischio della
concorrenza fra giurisdiziorn'm.

1l pericolo di conflitti intrinseco ad una pluralita di organi preposti alla tutela del bene-ambiente'” non
altera il disegno legislativo che riserva a ciascuno degli attori-rimediali il profilo di tutela piu in linea con

il tipo di risposta fornibile'™, in relazione ad un unico danno ed a una variabile situazione del

bl

159 Parte della dottrina ha accolto con critiche avverse la disposizione in oggetto, avendo modo di sospettare, in primis,
un eccesso di delega per ridefinizione del riparto di giurisdizione gia oggetto di pronunciamento della Consulta, vedi F.
GIAMPIETRO, La responsabilita per danno all’ambiente: la concorrenza delle giurisdizioni, in Danno e Resp. 2007, p. 729.

160 Ta giurisprudenza contabile ha accolto con entusiasmo tale logica di ampliamento, cfr. Corte conti, Sez. Molise, n.
144 del 2010, cit., dove si legge esplicitamente che “la materia del danno ambientale si inserisce nel quadro di espansione
della giustizia contabile, cosi come sancito dagli artt. 313 c. 6° e 318 c. 2 del D. lgs. 152/06 che attribuiscono nuove
competenze alla Corte dei Conti in tale materia”.

161 A sostegno di quanto sostenuto si veda il Procuratore Generale M. Ristuccia, che nella Relazione di Inaugurazione
dell’anno giudiziario 2010 afferma “la competenza per la lesione di beni ambientali, che coinvolge soggetti legati alla
P.A. attiene innanzitutto alla responsabilita per danno indiretto, relativo all’esborso sostenuto dagli Enti pubblici per
effetto di sentenze di altre giurisdizioni”.

162 In termini critici vedi F. GIAMPIETRO, La responsabilita per danno all ambiente: la concorrenga delle ginrisdiziont, in Danno e
Resp. 2007, p. 730.

163 Gli inevitabili intrecci fra giudici e poteti giurisdizionali degli altri attori della risposta rimediale chiamati in causa dal
legislatore ¢ messa in luce anche da E. FOLLIERI, Aspetti problematici della tutela risarcitoria contro i danni all ambiente, in W.
CORTESE (a cura di), Diritto al paesaggio e diritto del paesaggio, Palermo, 2008, p. 122.

164 Sebbene si sia paventato il rischio di depotenziamento del sistema rimediale per eccesso di frammentazione, P.
BRAMBILLA, Le sanzioni ambientali, in Rav. Ginr. Amb., 2008, 1, p. 19.
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danneggiante'®.

A primo impatto colpisce che la norma di investitura della giurisdizione contabile contenga una criticita
formale imputabile al mancato adeguamento terminologico alla revisione imposta dall’'ultima novella'®":
cio puo ingenerare il sospetto che tale deficit non sia solo il frutto di una certa disattenzione del legislatore.
Merita, infine, precisare che la previsione non vive sola, ma si completa con ulteriori prescrizioni che
contribuiscono a definire la portata e la finalita remota della scelta legislativa.

11 successivo art. 317 comma 5 dispone, infatti, che i crediti pubblici incassati a titolo risarcitorio per gli
illeciti ambientali vadano destinati a future misure di riparazione e prevenzione in tale ambito'"".

La menzionata disposizione, oggetto di profonda revisione'®, conferma il legame con la tutela delle

169

finanze pubbliche™, anche se vi ¢ chi non ha mancato di notare come la liquidazione delle somme statuite
dal giudice contabile all’esito del giudizio di responsabilita (anche ambientale), avvenga in favore delle
amministrazioni danneggiate (dirette o terze) e non in capo al Ministero, per la successiva riassegnazione,
con questo ponendo in dubbio Iipotesi espansiva della giurisdizione contabile sul danno ambientale'".
Tuttavia, come emerso in giurisprudenza, non ¢ infrequente che la distrazione di tale importo in favore
dello speciale Fondo vincolato gestito dal Ministero dell’ambiente, venga richiesta dalla stessa procura
contabile requirente'”".

Vero ¢, piuttosto, che il vincolo di destinazione impone al Ministero dell’ambiente un obbligo di custodia
b} p 5 p g

per somme non liberamente fruibili, attivando nuovi profili di responsabilita' ™.

165 In tal senso anche F. FRACCHIA, Corte dei conti e tutela, cit., p. 718, che proprio con riferimento al coinvolgimento della
Corte dei conti nel danno ambientale, trova logica la sua esistenza in ragione della connotazione soggettiva dell’autore
dell’illecito e non della natura della responsabilita.

166 T ’art. 313 comma 6 ha conservato I'espressione “risarcimento per equivalente” ormai espunta dal testo legislativo in
virtt dell’art. 25, comma 1, legge n. 97 del 2013.

167 Precisamente: “Le somme derivanti dalla riscossione dei crediti in favore dello Stato per il risarcimento del danno
ambientale disciplinato dalla presente parte sesta, ivi comprese quelle detivanti dall'escussione di fidejussioni a favore
dello Stato, assunte a garanzia del risarcimento medesimo, sono versate all'entrata del bilancio dello Stato per essere
integralmente riassegnate con decreto del Ministro dell'economia e delle finanze ad un pertinente capitolo dello stato di
previsione del Ministero dell'ambiente e della tutela del tertitorio e del mare, per essere destinate alla realizzazione delle
misure di prevenzione e riparazione in conformita alle previsioni della direttiva 2004/35/CE ed agli obblighi da essa
derivanti”.

168 Doppi sono stati gli interventi sul testo, prima ad opera dell'att. 5-bis, comma 1, lettera ¢), legge n. 166 del 2009, poi
ad opera dell'art. 25, comma 1, legge n. 97 del 2013.

169 Interessante l'osservazione di F. FRACCHIA, Corte dei conti e tutela, cit., p. 715, che non esclude che “il giudizio in
materia ambientale sia anche finalizzato a recuperare somme che servono a coprire costi a carico delle finanze
pubbliche”, ma precisa che essa non puo costituire la ragione principale del legame fra Corte dei conti e finanza pubblica
nell’ambito della riconosciuta competenza per responsabilita pubblica da danno all’ambiente.

170 E. SANTORO, I/ nuovo danno ambientale, la titolarita dell'agione civile e I'ampliamento della ginrisdizione contabile, in Foro amm.
CDS, fasc.1, 2008, p. 221.

171 Vedi Corte conti, sez. giur. Centr. App., 21 dicembre 2018, n. 433

172 11 rilevo ¢ di G. COLOMBINL, (In)adegnatezza dell'attuale sistema di tutela risarcitoria del danno all’ambiente con particolare
riferimento alla giurisdizione contabile, in AANN., I/ danno all’ambiente ¢ al paesaggio e il suo ristoro. 1/ ruolo della Corte dei conts,
Incontro di studio Sassari, 27 giugno 2014 — Stintino, 28 giugno 2014, Corte dei conti — Centro unico per la
fotoriproduzione e la stampa, Roma, 2015, p. 163.
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11 quadro tracciato suggerisce che la necessaria esistenza ed utilita del giudice contabile vadano verificate
attraverso il concreto modo di intervento di quest’ultimo, per come delineato all'interno dello spazio
legale ad esso riconosciuto.

Soltanto al termine di tale indagine si potra saggiare il grado di tutela offerto ed ipotizzare nuovi sbocchi

per possibili prospettive future.

8. Le criticita applicative della norma attributiva della giurisdizione contabile sul danno
ambientale

8.11l perimetro soggettivo

La prima criticita incontrata riguarda 'estensione dei confini della potesta cognitiva contabile, cioe
Pambito della relativa giurisdizione, inteso, qui, con particolare riferimento al criterio soggettivo,
esplicitamente richiamato dalla norma.

La questione ¢, a dire il vero, esterna all'indagine sulla disposizione attenzionata, ma, di essa costituisce
un preliminare necessario, condizionandone I’esito in termini di ampiezza di tutela offerta.

E’ quindi inevitabile che essa si intrecci con Ialtro confine, quello oggettivo del danno perseguibile.

La formulazione legislativa non ci conferisce alcuna certezza in merito'”.

Di conseguenza, rimettere all’esegesi testuale il perimetro d’intervento della Corte dei conti significa
tracciare una linea demarcatoria instabile, assistita da una intrinseca precarieta.

Non supplisce a tale incertezza 'ancoraggio al piano generale perche la estrema volatilita dei risultati di
volta in volta conseguiti, impedisce di definire un quadro stabile.

11 fervente attivismo della Corte regolatrice della giurisdizione ci dice che I’'evoluzione sul tema ¢ continua,
pertanto i risultati presi a riferimento non possono che essere, per loro intrinseca natura, variabili.
Rifacendosi all’orientamento del momento, possiamo intravedere la ricerca di un legame sostanzialistico
fra soggetto danneggiante ed amministrazione pubblica di afferenza'™.

Si valorizza non tanto la forma del legame pubblico con 'agente o 'esistenza, in capo al medesimo, di
poteri autoritativi, quanto il particolare (dis)valore, in termini di ricaduta sulle risorse finanziarie collettive,
che all’attivita pubblica posta in essere dall’agente si accompagna.

In virta di un criterio oggettivo che fa leva sulla natura pubblica delle funzioni espletate (rectius, sul

173 Con I'espressione impiegata si investe la Corte dei conti in modo generico nel caso di “soggetti sottoposti alla sua
giurisdizione”.

174 In questa direzione si ¢ mossa la Suprema Corte per riaffermare la giurisdizione della Corte dei conti in casi in cui il
legame formale di impiego/setvizio con la struttura appariva piu difficile da sostenere; a titolo esemplificativo, si vedano
Cass. SS.UU. sent. n. 63/14, relativa alla giurisdizione contabile nel caso di rapporto di lavoro con I’Ente Poste; Cass.
SS.UU. sent. 26 novembre 2014, n.25138, relativa alla giurisdizione contabile nel caso di erogazione di finanziamenti
pubblici a soggetti privati.
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perseguimento delle finalita istituzionali proprie dell’amministrazione, cio¢ sull’esistenza di una relazione

175 e delle risorse finanziarie a tal fine

funzionale di compartecipazione fra 'agente e "amministrazione)
adoperate, ¢ possibile assoggettare alla giurisdizione contabile tutti coloro che vantano un rapporto di
servizio fondato su una relazione in cui linvestitura cade su un soggetto estraneo alla stessa
amministrazione (sia esso privato o pubblico, persona fisica o giuridica) o si ¢ perfezionato con un atto
avente diversa forma o natura'”®, purche si possa riscontrare una relazione funzionale con i compiti
del’amministrazione.

A queste condizioni gli effetti negativi della condotta dell’agente, soprattutto in relazione alle risorse
impegnate, non possono essere sottratti al giudizio di responsabilita pubblica'”.

In tal modo si potenzia I'elemento della funzionalizzazione (pubblica) della tutela offerta dal giudice

contabile'”®

e si fa slittare Pattenzione dal legame soggettivo dell’agente, al danno prodotto da quest’ultimo
all’amministrazione'”.

Di qui la necessita che il giudizio contabile conservi e preservi la propria autonomia in ragione della
funzione ad esso riservata dall’ordinamento'®.

Traslare tutto cio nel contesto della responsabilita amministrativo contabile per danno all’ambiente genera
conseguenze non di poco conto'™.

Vero ¢, pero, che un tale condizionamento giurisprudenziale attiva il rischio che, in mancanza di
indicazioni chiare, si stringano troppo le maglie dell'indagine contabile sul danno all’ambiente,
vanificandone la funzione.

L’orientamento dei giudici contabili sembrerebbe uniformarsi al nuovo modo di leggere il rapporto

amministrativo in funzione sostanzialistica, ma finisce sempre per scontare il condizionamento derivante

dalla singolarita della fattispecie nel cui ambito ¢ stata affermata la soluzione sollevato al conflitto di

175 Nello specifico, vedi Cass. Sez. Un., 24 novembre 2009, n. 24761; id., 16 luglio 2014, n. 16240.

176 Sez. Un. 3 luglio 2009, n. 15599; 31 gennaio 2008, n. 2289; 22 febbraio 2007, n. 4112; 20 ottobre 20006, n. 22513; 5
giugno 2000, n. 400; Sez. un., 30 marzo 1990, n. 2611

177 Sul punto vedi Corte Cass., Sez. Un., 1° marzo 20006, n. 4511, peraltro anticipata da Corte dei conti — Sez. giur.
Regione Molise n. 234/2002 del 7 ottobre 2002.

178 Nello specifico vedi Cass., Sez. Un. 5756/12, 12539/11, 24671/09, 22562/08, 1472/03.

179 Sul punto piuttosto unanime sembra essere la risposta della Suprema corte, vedi Sez. Un., 25 maggio 2005, n. 10973;
20 giugno 2006, n. 14101; 1 marzo 2006, n. 4511; 15 febbraio 2007, n. 3367 (cosi, Cass. Sez. Un. 23 settembre 2013, n.
20075).

180 Con una efficace sintesi il Procuratore generale della Corte dei conti, nella Relazione di inaugurazione dell’anno
giudiziario 2015, parla di “funzione obiettiva e neutrale, rivolta alla repressione dei danni erariali conseguenti ad illeciti
amministrativi, rappresentando l'interesse generale al cortetto esercizio delle attivita dei soggetti attratti nell'orbita
dell'organizzazione amministrativa per realizzarne le finalita, interesse direttamente riconducibile al rispetto
dell'ordinamento giuridico nei suoi aspetti generali ed indifferenziati”. In merito, si veda Cass. Sez.Un. ord. n. 22114/14,
volta a ribadire 'autonomia della giurisdizione contabile proprio in rapporto alla sua funzione.

181 Ancora G. COLOMBINYI, (In)adeguatezza dell'attnale sistema, cit., p. 166, dove si precisa che dall’ampiezza della sua
accezione dipende, ad esempio, il dubbio sulla inclusione nella giurisdizione contabile anche dei rapporti di gestione
inerenti ai servizi pubblici locali, laddove vi sia stato un danno all’ambiente.
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giurisdizione dinnanzi alla Corte regolatrice e cio impedisce che acquisisca un sufficiente grado di stabilita.
A tal proposito, il breve excursus giurisprudenziale non appare idoneo a stabilizzare una regola, ma ci
consegna una importante chiave di lettura per il futuro: il limite esterno della giurisdizione contabile in
materia di responsabilita per danno ambientale si costruisce per derivazione.

Se si accetta di condividere quanto affermato, si ¢ consapevoli che la costruzione della specialita del

giudizio contabile in relazione al torto ambientale acquista caratteri ancora pit marcati.

8.2 Il tempo dell’esercizio dell’azione

Al nodo del perimetro soggettivo della giurisdizione della Corte dei conti nell’indagine sul danno
all’lambiente si assommano ulteriori aspetti problematici imputabili alla volonta con cui il legislatore ha
inteso connotare la specialita del ruolo del giudice contabile.

Volendo ripartitli sul piano generale, in relazione all’azione, essi riguardano i presupposti e le modalita
del relativo esercizio.

Nella prima categoria rientrano le condizioni temporali e funzionali all’avvio dell’azione di responsabilita
amministrativo-contabile per danno ambientale, mentre nella seconda categoria, la modalita di esercizio
dell’azione e la tipologia di poteri d’intervento attribuiti al giudice contabile.

La Corte dei conti conosce dell’illecito ambientale prodotto da soggetti sottoposti alla sua giurisdizione
soltanto in uno specifico momento, che non ¢ aprioristicamente definito sotto il profilo temporale, ed in
conseguenza di determinati adempimenti formali ricadenti in capo al Ministero.

Circa la finestra temporale dell’intervento, la norma dispone che la Corte dei conti si attivi non prima
degli ultimi passaggi che siglano una operazione amministrativa composita'*.

In particolare, stante la persistenza di un danno ambientale'”

, quando il Ministero legittimato ad agire
che ha scelto la via amministrativa in luogo di quella giurisdizionale, abbia ordinato (con provvedimento
amministrativo immediatamente esecutivo) al danneggiante la messa in pristino dei luoghi a titolo di
risarcimento in forma specifica o I'adozione di precise misure di riparazione ed abbia poi verificato
I'inadempimento (totale o parziale) di quanto disposto nel termine prescritto, prende avvio la fase
terminale del percorso rimediale in cui la Corte dei conti ¢ chiamata ad intervenire in modo diretto, ma

su impulso ministeriale.

La mancanza di risultato nella fase riparatoria induce il Ministero ad avviare il recupero economico della

182 Se, come rileva G. D. COMPORTI, op. cit. p. 24, siamo in presenza di un’operazione funzionalmente unitatia volta a
reagire al perturbamento ambientale, “il prima condiziona e conforma il dopo” e non puo essere letto con prospettive
e metodi differenti.

183 Nello specifico, ai sensi dell’art. 311, c. 2, cio accade quando il responsabile che non abbia provveduto al dovuto
ripristino nei modi legali, vale a dire ad attivare tutte le misure di prevenzione e di ripristino previste dal Codice agli artt.
304-305.
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risorsa ambientale danneggiata.

Esso, con apposita istruttoria, definisce i costi necessari a conseguire la completa attuazione delle misure
anzidette e poi ingiungere al danneggiante il pagamento delle somme corrispondenti, conteggiate secondo
i criteri definiti con decreto ministeriale.

Al giudice contabile spetta, allora, di intervenire ogni volta in cui, alla conclusione della fase
amministrativo-ordinatoria, Pordine di corresponsione delle somme corrispondenti ai costi necessari al
ripristino ingiunto dal Ministero, sia rivolto ai soggetti sottoposti alla giurisdizione della Corte dei conti.

Nel dettaglio, il legislatore dispone che il Ministro, in presenza dei cennati presupposti soggettivi, non
possa ingiungere il pagamento per 'importo dovuto, ma debba limitarsi ad inviare il rapporto alla procura
contabile territorialmente competente', affiché proceda.

La formulazione normativa spinge verso alcune riflessioni iniziali, di sistema e di merito.

Traspare, innanzi tutto, una consapevolezza legislativa circa il fatto che la qualifica (soggettiva) pubblica
del danneggiante, oltre non costituire un ostacolo allo svolgimento della via amministrativa'®, imponga
una particolare attenzione e attivi, per questo, un regime diverso da quello seguito dal Ministero per il
tramite della via amministrativa ordinaria.

A rafforzare tale convinzione, valga la considerazione che una delle dimensioni in cui si declina il danno
ambientale ¢ quella pubblica, intesa come lesione del dititto-dovere pubblico delle istituzioni centrali'™.

L’illecito ambientale compiuto e non riparato dal dipendente pubblico (autore del fatto) diviene
espressione di un profondo disvalore che caratterizza il comportamento del medesimo e che si connota,
nello specifico, per la posizione che lo stesso assume in relazione ai propri compiti istituzionali'™’.

Cio induce a giustificare I'esistenza obbligatoria del giudice contabile, pur in (apparente) assenza di un
danno erariale maturato in concreto: in caso contrario, si teme che quella parte di pregiudizio indagata
proprio nell’ottica dello speciale rapporto di servizio, rischi di sfumare e rimanga passivamente assorbita
dalla collettivita, anche sotto un profilo economico.

La soluzione prescelta, almeno sotto un profilo formale, ¢ volta a preservare il valore dell’azione della
procura contabile anche in caso di responsabilita pubblica per danno all’ambiente perseguita per il tramite

della via amministrativa, poiche Iintervento della magistratura contabile viene pensato per inserirsi in

184 In ordine a profili problematici sulla territorialita vedi C. Conti Sez. Sardegna, 18 settembre 2008 n.1830, confermata
da sez. I app., 31.1.2013 n.77.

185 In tal senso vedi anche W. GIULIETTI, cit., p. 140

186 Cosi Cass. Pen., sent. 20 maggio 2007, n. 1675.

187 Coglie tale sfumatura in una simile direzione anche M. P. GIRACCA, Danno ambientale, in R. FERRARA - M.A. SANDULLI
(a cura di), Trattato di Diritto dell’ambiente, cit., vol. 1, p. 571, laddove afferma che a sostegno del riconoscimento della
glurisdizione contabile “si ravvisano ragioni di presidio della legalita, se non di moralizzazione dei costumi dei dipendenti
pubblici”.
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modo tassativo nel procedimento ministeriale rimediale, costituendo, di esso, una eventualita necessaria.
Sotto il profilo del merito ¢ interessante osservare come con I'ingresso della Corte dei conti nel rimedio
avverso l'illecito ambientale, il rigido effetto preclusivo nei confronti della via giurisdizionale, sempre
alternativa alla scelta della via amministrativa, finisca per stemperarsi.

L’innesto di un’azione processuale all'interno dell’esercizio di una funzione amministrativa permette la
concorrenza fra due differenti modalita alternative di tutela, rendendole eccezionalmente complementari.
Non ¢ superfluo da ora rammentare che Iintervento del giudice contabile non puo mai sfociare in un
provvedimento amministrativo, neppure a carattere ingiuntivo-sanzionatorio, ma conduce
necessariamente ad una pronuncia giurisdizionale (di merito).

In ragione di cio, tempo e modo di attivazione della magistratura contabile divengono una variabile
determinante il concreto livello di tutela raggiunto con la risposta rimediale esaminata.

In premessa si rammenta che, a prescindere dal rilievo che si voglia attribuire all'invio del rapporto
ministeriale, esso non incide sulla natura dell’esercizio dell’azione pubblica, che rimane doverosa ed
obbligatoria.

In nessun caso le regole del meccanismo di ingresso della Corte dei conti nel procedimento di rimedio al
danno ambientale hanno il potere di trasformare 'azione della procura contabile in facoltativa ed
occasionale.

Indagando nel merito, il dubbio sull’identificazione del tempo e del modo dell’attivazione del giudice
contabile sorge dalla ambiguita del testo normativo: circa il tempo, il legislatore prevede I'invio del
rapporto ministeriale alla Procura contabile competente per regione genericamente prima dell’emissione
dell’ordinanza-ingiunzione di condanna al pagamento; circa il modo, la norma si limita a prevedere che
l'attivazione della magistratura contabile ¢ successiva alla ricezione del rapporto, per cui 'indicazione suona
pit come una sollecitazione qualificata, ma generica, che non impedisce la concorrenza di altri strumenti
e lascia impregiudicata ogni successiva valutazione della Procura contabile.

Ora, quanto al problema temporale, esso potrebbe essere risolto in via logico-interpretativa,
rammentando che Tordine risarcitorio ¢ assistito dalla necessita di esser portato a conoscenza del
destinatario quanto prima nell’ottica della garanzia dell’effettivita della tutela della protezione del “valore
ambientale”.

La trasmissione del rapporto funge, sotto questo particolare aspetto, da impulso per la procura contabile
che, da quel momento diventa (rectius: non puo che diventare) titolare dell’esercizio dell’azione pubblica
irrinunciabile e doverosa.

Secondariamente, giova rammentare che I'art. 52 del codice del processo contabile annovera in modo

esplicito il Ministero dell’ambiente, fra i soggetti obbligati a presentare la denuncia di danno alla Procura
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contabile competente.

Cio, tuttavia, apre la strada ad ulteriori ipotesi omissive, foriere di responsabilita amministrativa, per
colpevole ed ingiustificata dilazione (o per mancanza) della comunicazione della notitia damni alla
Procura'®,

Vieppit: linerzia del Ministero puo rilevare anche in un momento successivo, a giudizio sulla
responsabilita amministrativo-contabile per danno ambientale diretto avviato.

Durante 'azione contabile, infatti, 1 comportamenti inerti del Ministero dell’Ambiente nella reazione al
torto ambientale, divengono elementi computabili (negativamente) nell’accertamento dei costi
amministrativi da ripristino'®.

Infine, al di fuori del danno ambientale diretto, comportamenti inerti del Ministero del’Ambiente

possono venir valutati attraverso lo strumento del danno indiretto connesso al fatto ambientale.

8.3 Il modo dell’esercizio dell’azione

Rimane da sciogliere, infine, il nodo del presupposto circa il modo di attivazione del giudice contabile.
A seconda del ruolo assunto dal rapporto ministeriale inviato alla Procura si puo ampliare o restringere
'area di cognizione del giudice contabile sul danno ambientale.

In merito si profilano due opposte soluzioni, entrambe maturate in seno alla giurisprudenza che ha tentato
di interpretare la genericita della formulazione normativa.

La prima, piu rigida, identifica nel Rapporto ministeriale un presupposto processuale necessario e
vincolante per il radicamento della giurisdizione contabile e, quindi, per I’avvio dell’azione procuratoria.
Tale lettura appare quanto meno difficilmente sostenibile sul piano formale, atteso che la previsione di
presupposti di esperibilita dell’azione giurisdizionale, tanto pit quando la stessa —obbligatoria e doverosa
- ¢ affidata ad un organo terzo e neutrale nel perseguimento di finalita ad interesse collettivo, deve essere
formalizzata dal legislatore e non pud meramente essere desunta dalla lettura della norma'”.

La tesi restrittiva ¢ stata fatta propria anche dalla Corte di Cassazione che, in una discutibile, ma non

188 Non ¢ un caso, infatti, che la dottrina, con esplicito riferimento ai comportamenti omissivi dei dipendenti generatori
di un ritardo nella denuncia del fatto illecito ambientale, abbia patlato di “corresponsabilita” per fatto illecito ambientale,
plaudendo alla scelta di ravvisare un danno erariale, azionabile nel quinquennio successivo alla maturazione della
prescrizione sul diritto in oggetto, anche a seguito di omissioni colpevoli da parte di dipendenti pubblici che abbiano
infruttuosamente iniziare a far decorrere la prescrizione della pretesa risarcitoria del danno ambientale, cosi F.
GIAMPIETRO, La responsabilita per danno all’ ambiente, cit., p. 730.

189 Vedi, in merito Corte conti, Sez. giur. Regione Lombardia, n. 137, dove si ritiene che linerzia Ministeriale
nell’attivazione tempestiva delle procedure di rimedio del danno ambientale, costituisca “I’essenza comportamentale
(omissiva) del cagionato danno ambientale reclamato dalla Procura, per costi connessi al “ripristino dello stato dei
luoghi”, precisando che essa diviene concausale nell’aggravamento dei suddetti costi.

19 Cfr. Corte dei Conti, Sez. Toscana, 31 maggio 2012, n. 273.
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! ha regolato i confini della giurisdizione contabile verso un sensibile restringimento'”.

isolata pronuncia
L’inevitabile condizionamento che ne ¢ derivato per la giurisprudenza contabile ha condotto alla
dichiarazione di improcedibilita di tutti quei giudizi di responsabilita ambientale introdotti dalla Procura
regionale in difetto del Rapporto ministeriale'”.

La seconda soluzione, piu elastica, rinviene nel Rapporto ministeriale uno degli strumenti informativi
della Procura contabile, funzionale allo scopo, ma non esclusivo'.

Le conseguenze della scelta non sono di poco momento.

Nello specifico, infatti, 'accoglimento della lettura restrittiva, pur maggiormente garantistica nei confronti
del danneggiante'”, introduce una sorta di “pregiudiziale (della via) amministrativa” per I'esercizio della
giurisdizione contabile, che viene a radicarsi alla fine dell’esercizio del potere impositivo
dell’amministrazione.

La postergazione della cognizione del giudice contabile ad un momento immediatamente successivo alla
chiusura del “procedimento contenzioso diretto all’accertamento della responsabilita e, con essa,
all'imputazione definitiva dei costi” connessi agli interventi da effettuare, rischia di degradare la pienezza
della cognizione della Corte dei conti sul danno ambientale.

Nel quadro cosi tracciato, il passaggio evidenziato non ha solo un rilievo formale, ma investe 'approccio
del giudice contabile al fatto, condizionando il momento e I'intensita della cognizione del medesimo.

E’ presumibile, infatti, che ammettendo il pluralismo tipologico negli strumenti di apprendimento della
voce di danno si anticipi anche il momento dell’attivazione della magistratura contabile, con evidenti
vantaggi in termini di tutela.

Da un lato, cio potrebbe alleviare il rischio dell’ingresso cosi tardivo della Corte dei conti nell’'operazione
di reazione al torto ambientale.

Draltro canto, poi, il Rapporto ministeriale diventerebbe uno ma non I'unico mezzo di acquisizione del

fatto, concorrendo, assieme ad altri strumenti precedentemente acquisiti, a determinare gli estremi della

1 Iorientamento restrittivo della Corte circa I'assoggettamento dell’azione di responsabilita per danno ambientale a
presupposti di procedibilita, che ne escludono la cognizione diretta da parte della Corte dei Conti, si era gia delineato
nelle pronunce Cass. 14846/11 10733/98 ¢ 7677/92

192 In particolare si veda Cass. S. U. 21 maggio 2014, n. 1129, dove esplicitamente si afferma che “il danno ambientale ¢
un tipo di danno ... assoggettato a presupposti di procedibilita, che ne escludono la cognizione diretta da parte della
Corte dei Conti”; la pronuncia ¢ stata criticamente commentata da A. VETRO, Problematica sulla ginrisdizione del gindice
contabile per danno ambientale, alla luce della recente sentenza della Cassazione a S.U. n. 11229/2014, rignardante il “ripascimento”
della spiaggia del Poetto di Cagliari (29 Inglio 2014), in www.respamm.it.

193 In particolare vedi Corte conti, Sez. I centr. App., 21 novembre 2016, n. 411, che ribalta Corte conti, Sez. giur. Molise
18 maggio 2015, n. 35.

194; analogamente Corte conti, Sez. I centr. App , n. 77 del 2013; Corte conti, Sez. 11 centr. App., n. 684 del 2014; Corte
conti, Sez. giur. Lombardia, n. 137 del 2015.

195 Tale posizione ¢ sostenuta anche da parte della dottrina, vedi S. BOCCHINI, La Corte dei conti ed il risarcimento, cit., p.
303.
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fattispecie illecita, secondo la logica voluta dall’ordinamento'”.

Diversamente argomentando rimarrebbero escluse tutte quelle modalita (formali ed informali, purche
concrete e circostanziate'”’) con cui la Procura contabile puo acquisire indicazioni specifiche in ordine al
danno ambientale, ancorché contenute in atti formali e provenienti da soggetti pubblici'”, vieppit dotati
di funzioni istituzionali'”, ai quali 'ordinamento attribuisce un ruolo attivo nella protezione del bene
ambientale®”.

In caso contrario I'accesso al fatto da parte del giudice contabile sarebbe cristallizzato entro il perimetro
da esso delineato™".

Giova ricordare, al riguardo, che il Rapporto viene inviato alla Procura a conclusione di un procedimento
amministrativo nel quale, come precisato dalla dottrina, sono gia stati condotti dal’amministrazione tutti
1 passaggi istruttori che compongono un complesso sistema di reazione dotato di una intrinseca coerenza.
Nello specifico, quindi, sono stati ricostruiti sia gli elementi vincolati della fattispecie: il danno, che ¢
tipizzato e 'imputazione del medesimo; sia gli elementi in cui residua un margine di discrezionalita: la
graduazione modale delle misure di ripristino e la quantificazione dei costi delle attivita necessarie a
conseguire la completa attuazione delle misure riparatorie inattuate o parzialmente inattuate, su cui
fondare il risarcimento per equivalente in relazione.

E’ evidente che costringere in via esclusiva I'ingresso del giudice contabile al previo invio del Rapporto
significherebbe avallare la marginalita del suo ruolo, implicitamente costringendo il medesimo ad una
accettazione delle risultanze maturate all’esito dell’esercizio di un potere differente.

Non ¢ un caso, infatti, che anche in seno a quella giurisprudenza che aveva finito con I'aderire alla tesi
piu restrittiva, si senta il bisogno di richiedere un chiarimento alle Sezioni Riunite, sulla funzione del

Rapporto del Ministero, proprio per meglio comprendere il grado di vincolativita dei parametri di

196 Parla di “una interpretazione costituzionalmente orientata non rinviene nel medesimo una condizione di procedibilita
dell’azione contabile, ma piuttosto una delle manifestazioni di “notizia di danno”, Corte conti, Sez. giur. Molise 18
maggio 2015, n. 35.

197 Cio secondo 1 parametri richiesti dal Codice del processo contabile, ai sensi dell’art. 52.

198 In numerose occasioni la giurisprudenza contabile si ¢ occupata di valutare, ai fini della rilevanza per lattivazione
della Procura contabile, relazioni circostanziate e specifiche del Corpo Forestale dello Stato, concludendo nel senso di
attribuire ad esse pieno valore ai fini dell’esercizio dell’azione, a prescindere dall’esistenza del Rapporto ministeriale, vedi
C. conti, sez. Molise, 6.12.2010 n.144; id., Corte conti, sez. Toscana, 31.5.2012 n.273.

199 Nella molteplicita di essi si ricordano le Regioni, le Province, le Comunita montane, i Comuni, Enti-Parco, Corpo
Forestale, Magistratura penale.

200 Non ¢ un caso, infatti, che, a fronte di una evidente scarsita di denunce per danno ambientale per mezzo del Rapporto
ministeriale, si riscontri un maggior numero di indagini avviate dalla procura contabile su iniziativa propria, su
sollecitazione di altri soggetti pubblici o su segnalazioni di privati cittadini.

201 T rischi di un condizionamento per le risultanze dell’attivita istruttoria ministeriale sullindividuazione delle
responsabilita e sulla quantificazione del danno ambientale sono segnalati da G. COLOMBINI, (In)adeguatezza dell attnale
sistema, cit., p. 171.
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quantificazione dei costi di tiptistino ivi contenuti®”.

Cio non di meno, sempre seguendo 'orientamento restrittivo, ’esclusiva rilevanza formale attribuita al
Rapporto ministeriale equivarrebbe ad ipotizzare una implicita graduazione di importanza fra fonti fra
loro concorrenziali, cosa, senza dubbio, esclusa dalla giurisprudenza™”.

Non solo: 1a subordinazione della procedibilita dell’azione contabile ad uno specifico atto di impulso del
Ministero, da un lato, non garantisce una adeguata separazione fra chi esercita la funzione amministrativa
di curare un determinato bene a rilevanza valoriale e chi, invece, ne assicura, in modo imparziale, la
tutela®; dallaltro rimette alla scelta dellamministrazione I'an ed il quando della trasmissione
dell’informazione alla Procura.

A prescindere da quanto sopra rilevato in ordine ai nuovi obblighi amministrativi, il rischio di assistere
ad una progressiva disattenzione nei confronti del danno all’ambiente, con conseguente de-
sensibilizzazione verso la gravita di tale tipo di pregiudizio, ¢ tutt’altro che remoto.

E’ sufficiente scorrere i piu recenti dati disponibili, per constatare, a normativa vigente, non solo la scarsa
quantita di rapporti ministeriali per illecito ambientale pervenuti alle Procure contabili regionali®”, ma
addirittura la perdurante inerzia del legislatore nell’istituire il suggerito obbligo di trasmissione alla procura
contabile delle pronunce sul danno ambientale emesse da altre giurisdizioni e riguardanti i pubblici
dipendenti*”.

In conseguenza di cio non ¢ implausibile che leggere diversamente la funzione riconosciuta all’invio del

Rapporto del Ministero, generi conseguenze sull’estensione della tutela offerta dalla magistratura

contabile.

202 Nello specifico, nel giudizio di appello avverso la sentenza 18 maggio 2015, n. 35 di Corte conti, Sez. giur. Regione
Molise, era stata invocata la rimessione di questione di massima alle Sezioni riunite sul seguente quesito: “Se il rapporto
del Ministero dell’Ambiente al Procuratore della Corte dei conti, con indicazione dei parametri legali da utilizzare per la
quantificazione del danno, sia condizione di procedibilita per I'attivazione dell’azione di danno erariale, oppure se si
possa iniziare un’azione di responsabilita su denunzia di qualsiasi autorita e se il giudizio sulla nozione di danno
ambientale sia di esclusiva competenza del Ministero dell’Ambiente”; la richiesta ¢ stata pero disattesa dalla Sez. 1, giur.
Centr. App., 21 novembre 2016, n. 412.

203 Corte dei Conti, Sez. Lombardia, 31 luglio 2015, n. 137.

204 Evidenzia la necessita di separare la titolarita dell’azione risarcitoria contabile dalla discrezionalita
dell’amministrazione statale, V. MOLASCHIL, Danno ambientale, cit. p. 139, che precisa come una maggior tutela possa
essere assicurata solamente se attraverso la restituzione dell’atto d’impulso ad un organo impatziale, quale ¢ il pubblico
ministero presso la Corte dei Conti.

205 Scorrendo i dati disponibili si osserva che la voce “danno ambientale” non ¢ quasi mai menzionata nelle Relazioni
delle procure regionali o centrale; in rare ipotesi in cui cio accada i dati sono sconfortanti: ad esempio, per la Valle
d’Aosta nel 2019 le denunce per danno ambientale si limitano ad 1.

206 B’ nota la esplicita esortazione rivolta al legislatore dal Procuratore generale Ristuccia nella Relazione introduttiva per
'anno giudiziario 2010, dove si evidenziava che la conseguenza di un simile vulnus aveva condotto a pochissimi giudizi
amministrativo-contabili su fattispecie di danno pubblico connesse a pronunce sul danno ambientale statuite in sede
civile e amministrativa; rientra fra le eccezioni 'imposizione di trasmissione alla Corte dei conti in capo alle
amministrazioni, in caso di sentenze passate in giudicato che accolgono il ricorso proposto avverso il silenzio
inadempimento dell'amministrazione (art. 2 comma 8 legge 241 del 1990).
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Del pari, non si puo escludere che, a seconda dell’orientamento prescelto, le distanze dall’originario volere

legislativo di innovare, ma entro precisi confini, il ruolo della magistratura contabile nella risposta

rimediale al torto ambientale, aumentino o diminuiscano.

Fortunatamente la magistratura contabile, dopo una iniziale oscillazione, sembra essersi orientata verso
: : 207

una soluzione estensiva™’.

Tracciando una prima conclusione si conviene che, se 'investitura legale del giudice contabile ¢ funzionale

ad affermarne la necessaria esistenza nella risposta al torto ambientale, proprio in ragione della tutela

offerta, al contrario, la temporizzazione del suo ingresso, denota una inversione di tendenza che potrebbe

incidere financo sul suo ruolo.

8.4 I vincoli per I’istruttoria contabile

I dubbi sulla difficile identificazione dell’avvio dell’attivita giurisdizionale del giudice contabile aprono la
strada al secondo aspetto problematico evidenziato ed investono, sotto un profilo concreto, la modalita
di esercizio dell’azione della Corte dei conti.

Infatti, in conseguenza di quando e come il giudice contabile si inserisce nella risposta al torto ambientale,
viene tracciato il perimetro d’indagine riservato alla sua competenza.

Entro tale perimetro il giudice contabile potra indagare sull’esistenza di elementi idonei a fondare una
responsabilita amministrativa, a titolo di danno ambientale, per fatti illeciti a carico dell’erario, provocato
dai soggetti sottoposti alla sua giurisdizione ed attivare le risposte tipizzate dal legislatore nella reazione
al suddetto tipo di danno.

A ben vedere, quindi, I'identificazione del momento di ingresso del giudice contabile, segna soltanto uno
dei traguardi interpretativi importanti nella verifica dell'intensita della tutela offerta dalla Corte dei conti,
ma non certo I'unico.

I’idea che vi possa essere un condizionamento fra i presupposti per 'esercizio dell’azione ed i poteri
d’intervento di cui dispone la Corte dei conti, non emerge da subito con chiarezza.

Ad una lettura un po’ distratta della norma sembrerebbe, infatti, ricavarsi che il legislatore abbia inteso
tracciare una linea distintiva fra Iarresto della fase amministrativa e I'avvio della fase giurisdizionale
davanti al giudice contabile: persino la terminologia impiegata dal legislatore milita in questa direzione,
allorquando scandisce il susseguirsi delle due fasi avendo cura di separare i rispettivi compiti e funzioni.
Eppure, riesaminando la disposizione alla luce della logica in cui la stessa ¢ chiamata ad operare, si osserva
che alla marginalita temporale riservata allo spazio di intervento del giudice contabile si associa anche una

marginalita funzionale del suo ruolo, che rischia di stemperare la sua cognizione diretta su questo tipo di

207 Ex multis, Corte conti, Sez. Lombardia, 15 aprile 2015, n. 154.
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danno.

In premessa, valga allora ricordare che il giudice contabile viene immesso nell’azione di sua spettanza
nella fase finale di una sequenza procedimentalizzata di scelte amministrative, da cui ¢ rimasto totalmente
estraneo.

Cio, se filtrato con la lente dell’accessibilita al fatto illecito produttivo di danno pubblico, va riletto come
di seguito: il Ministero decide unilateralmente di procedere attraverso una precisa forma di tutela
ambientale nel momento da esso ritenuto opportuno; in ragione di essa impone, motivandole,
determinate misure di riparatorie reali del danno arrecato, valutando con un certo margine di
discrezionalita, quelle ritenute piu opportune, anche in ragione della sostenibilita economica delle
medesime, dell’eventualita che possano esserci delle compensazioni con 1 benefici comunque prodotti e
della adeguata ponderazione con le contrarie spinte alla liberta di esercizio economico; prende, infine,
atto dell’inadempienza (totale o parziale) del danneggiante e quantifica, secondo 1 criteri imposti per
regolamento, i costi sostenuti da imputare al responsabile a titolo risarcitorio per equivalente, attivandosi,
se necessario, per il ripristino.

La Corte dei conti, quindi, non accede direttamente, attraverso la propria attivita investigativa o su
segnalazione qualificata della notizia di danno da terzi (pubblici o privati), allilllecito ambientale
produttivo di danno erariale, ma avvia la ricerca delle eventuali responsabilita pubbliche emergenti
dallillecito ambientale, basandosi sulla configurazione che di tale danno le viene prospettata
dall’amministrazione procedente, secondo la lettura, che essa stessa ne fa, in relazione ai costi conteggiati
per il ripristino necessatio dei luoghi pregiudicati.

In altri termini: non ¢ tanto il fatto illecito produttivo di danno erariale commesso dai soggetti indagabili
dalla Corte dei conti e che si prospetta concausalmente connesso con il danno all’ambiente in tutta la sua
estensione pregiudizievole (temporale e fattuale) a costituire, come dovrebbe, 'oggetto d’indagine della
Corte dei conti; bensi, molto piu limitatamente (e - per come si ritiene - erroneamente), il fatto illecito
produttivo di danno erariale (imputabile a titolo di responsabilita amministrativa) valutato in relazione al
risarcimento per equivalente, dovuto per i costi da ripristino da ingiungere al danneggiante inerte o da
recuperare, se gia sostenuti dal’amministrazione.

Pertanto, la relazione fra le responsabilita pubbliche accertabili dal giudice contabile ed il fatto illecito
ambientale si depotenzia proprio in conseguenza della riduzione del momento e dello spazio d’intervento
riconosciuto alla Corte dei conti, la quale finisce con il condurre I'indagine soltanto in rapporto alle
responsabilita emergenti nel momento terminale dell’operazione rimediale al danno, cio¢ sui costi generati
dal danno (non riparato) e non sul danno in sé.

Cio innesca una duplice conseguenza.

172 Jfederalismi.it - ISSN 1826-3534 [n.16/2020



* *

* * %

La prima, investe I'oggetto della cognizione del giudice contabile e lo circoscrive, la seconda, tocca il
modo in cui avviene tale cognizione e la depotenzia: le cose sono distinte, ma interconnesse.

Dal primo punto di vista, se I'indagine della Procura contabile si basa sul danno risarcibile per equivalente,
per come determinato e conteggiato dal Ministero, e li ricerca le responsabilita connesse a fatti illeciti
commessi da soggetti legati da rapporto di impiego o servizio, da essa taglia fuori tutte quelle (eventuali)
fattispecie illecite concausalmente determinanti il danno ambientale per costi da ripristino, collegate alla
fase preventivo-precauzionale alla generazione del danno™”.

Infatti, attraverso i costi da ripristino, difficilmente il giudice contabile riesce ad estendere il proprio
sindacato a quelle precedenti condotte pubbliche (attive o omissive) funzionalmente connesse al danno
ambientale di cui si indaga, recuperando le eventuali responsabilita per fatti illeciti maturati in contesti la
cui indagine ¢ preclusa al giudice contabile, in quanto affidata alla fase amministrativa condotta dal
Ministero.

In sintest, il giudice contabile ¢ costretto ad una cognizione solo parziale del fatto illecito ambientale,
indagato solo in presenza di un danno erariale maturato in relazione diretta con i costi da ripristino,
anziche analizzato anche in rapporto al ruolo eziologico delle condotte (rispetto al danno), come la piu
accreditata lettura del significato del pregiudizio all’erario pubblico vorrebbe.

11 che, tradotto alle estreme conseguenze, equivale a dire che senza costi da ripristino non vi puo essere
indagine della Corte dei conti sul danno ambientale, come accadeva in vigenza dell’art. 18 della legge n.
349 del 1986>”.

Ma ¢ proprio la mancanza di somme pubbliche gia versate che costituisce 'elemento differenziale rispetto
al passato nell’indagine sul danno ambientale.

La dequotazione della cognizione del giudice contabile al mero danno erariale da costo da ripristino dei

210
>

luoghi danneggiati, trascina con se¢ il rischio della distinzione fra esso ed il danno ambientale
innescando la trappola del fine remoto che trascende il dato reale e sottovaluta i pericoli innescati da un

eccessivo formalismo.

208 Molto chiaramente, sul punto, Corte conti, Sez. giur. Regione Lombardia, n. 137 del 2016, cit., che evidenzia la
rilevanza, si fini della corretta verifica delle responsabilita amministrative, di tutte quelle “pluriennali inerzie
plurisoggettive nell’assumere fattive iniziative interdittive” rispetto al danno per costi da ripristino reclamato dalla
Procura, facendo presente che detta inerzia ¢ “I’essenza comportamentale (omissiva) del cagionato danno ambientale
reclamato dalla Procura”, ma che non sempre 'organo inquirente pubblico estende il giudizio a tutti i responsabili rimasti
“inerti” nella fase precedente alla causazione del danno risarcibile.

209 Netta in questo senso Corte conti, Sez. giur. Regione Molise, 19 novembre 2007, n. 148: il Pubblico Ministero
contabile ¢ legittimato ad agire non per il danno ambientale, ma per il ripristino dei luoghi reso necessario da tale danno,
quindi se "amministrazione pubblica non provvede al ripristino dei luoghi - e, quindi, non sopporta alcuna spesa a tale
fine — non ¢ configurabile alcun danno patrimoniale e non ¢ neppure ipotizzabile I’azione di rivalsa prevista dall’art. 22
del d.P.R. n. 3 del 1957 richiamato dall’art. 18, comma 2, della legge n. 348 del 1986

210 Vedi, ma in modo critico, Cass. Sez. Un. 21 maggio 2014, n. 11229.
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Dal secondo punto di vista, poi, I'accesso al danno ambientale per il tramite dei costi da ripristino, riduce
in modo drastico 'autonomia investigativa del giudice contabile, che si trova davanti un campo d’indagine
gia parzialmente indagato, anche sugli aspetti piu discrezionali, per il tramite della via amministrativa.
Ne costituisce una indiretta riprova il fatto che, nel disegno legislativo, I'indagine contabile ¢ subordinata
alla trasmissione, unitamente al Rapporto, del fascicolo istruttorio formato dal Ministero: ad esso la
Procura deve attingere per avviare la ricerca dei profili di responsabilita dei soggetti di sua competenza.
La contrazione dell’autonomia del giudice contabile genera due effetti negativi sulla tutela offerta.

Da un lato, la limitazione del suddetto danno ai costi da ripristino, costringe le procure contabili regionali
ad attenersi all’esito delle risultanze istruttorie ministeriali, uniformandosi alla quantificazione delle poste
di danno secondo i criteri indicati dal Ministero o, ancor piu semplicemente, trasferendo in ambito
contabile i conteggi effettuati dal Ministero, sulla base del materiale istruttorio disponibile.

In tal modo la Corte dei conti abdica ad una consistente fase dell’istruttoria propria, che si riduce
all'indagine in ordine alle condotte ed al nesso causale su cui costruire la fattispecie illecita dannosa per
I’erario pubblico.

Peraltro, 'espressa esclusione legislativa, per il Ministero, di servirsi dei vecchi criteri di quantificazione
del danno nella definizione dei costi da ripristino, ha eliminato una opportunita in pit a cui poteva
attingere la procura contabile.

Resta il dubbio circa Iutilizzabilita, da parte del giudice contabile, del criterio equitativo®" in presenza di
una impossibilita concreta della Procura regionale di rifarsi ai vigenti parametri ministeriali, calibrati per
il calcolo det costi da ripristino dei luoghi danneggiati.

Il che potrebbe accadere nei rari casi in cui il danno erariale, declinato come danno ambientale,
ricomprenda fattispecie illecite maturate al di fuori di questi ultimi, seppur funzionalmente connesse ad
essl.

Dall’altro lato, infine, la quantificazione del risarcimento per equivalente contenuta nel Rapporto del
Ministero, presuppone che I'amministrazione statale abbia gia effettuato I'accertamento delle
responsabilita in capo al danneggiante, provvedendo a ricostruire il fatto illecito, il titolo di imputazione
ed il nesso causale al soggetto, poi risultato sottoponibile alla giurisdizione contabile.

Al momento della trasmissione del fascicolo istruttorio, la Procura ¢ sottoposta, suo malgrado, ad un

condizionamento inevitabile, quanto meno per le risultanze dell'indagine condotta sulla ricostruzione

211 Sull’ammissibilita di tale criterio decisionale anche in ambito di danno erariale in connessione con il pregiudizio
all’ambiente, vedi Corte conti, sez. giur. Regione Molise, 26 gennaio 2017, n. 3, chiamata pero ad operare una
quantificazione equitativa del pregiudizio sofferto dall’erario in conseguenza di comportamenti pubblici illeciti
determinanti un pregiudizio all’ambiente, per vicende risalenti ad un’epoca anteriore all'ingresso del nuovo art. 314 Cod.
Amb.
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degli elementi della responsabilita e per la sussistenza della medesima.

Cio non significa che I'accertamento della responsabilita amministrativo contabile si confonda e si fonda
con le responsabilita rilevate dal Ministero, ma non esclude che la prodromica perimetrazione del fatto
dannoso compiuta dall’amministrazione, possa influenzare I’azione della Procura contabile.

11 rischio della mediazione del filtro amministrativo ¢ quello di non riuscire a provare, in sede di giudizio

contabile, gli elementi costituitivi dell’ipotesi di responsabilita*?.

8.5 I vincoli per la decisione contabile

I risultati dell’analisi condotta ci inducono a ripensare in modo piu approfondito il rapporto fra la via
amministrativa e esercizio della funzione giurisdizionale della Corte dei conti.

Gia da quanto rilevato emerge abbastanza chiaramente che non vi sia una frattura netta fra le due distinte
vie e neppure possa escludersi un condizionamento della seconda nei confronti della prima.

Cio impone quanto meno una rilettura della esclusivita riconosciuta alla giurisdizione contabile ed
all’azione di responsabilita da essa esperita®”.

L’eventuale superamento del vincolo formale dell’obbligo dellinvio del rapporto del Ministero, che apre
la strada ad un ingresso della giurisdizione contabile scevro dall’obbligo del rispetto del richiesto
presupposto di procedibilita, rischia, infatti, di infrangersi contro i condizionamenti sostanziali che da
esso derivano.

Ma la delimitazione dello spazio e del modo di intervento della Corte dei conti, non sono gli unici elementi
che contribuiscono alla costruzione di una giurisdizione contabile speciale, fortemente tipicizzata rispetto
al modello di funzionamento ordinario**.

Che si sia in presenza di una specialita contabile rinforzata, lo si ricava dalla contrazione dei poteri
decisionali implicitamente imposti al giudice contabile.

Una tale lettura non € unanimemente condivisa; vi €, infatti, chi ritiene che I'innesto della Corte dei conti
nella fase finale della via amministrativa, chiuda quest’ultima in modo netto, lasciando cosi impregiudicati
i poteri generali del giudice contabile*”.

Muovendo, invece dalla opposta prospettiva, si colgono alcuni indizi interessanti in cio che pare essere

212 Di recente ¢ stata esclusa, per difetto probatorio relativo all’elemento della colpa, la configurazione del danno erariale
connesso al danno ambientale prospettata dal Procuratore contabile in base agli elementi contenuti nel Rapporto del
Ministero, Corte conti, Sez. giur. Lazio, 21 maggio 2019, n. 232.

213 Proprio esclusivita, secondo E. SANTORO, I/ nunovo danno ambientale, cit., p. 224, caratterizza I'ingresso del giudice
contabile nel Codice dell’ambiente ed a seguito della abrogazione dell’art. 18 della legge n. 349 del 1986.

214 In tal senso vedi M. ATELLI, Prime note sul danno ambientale nel nnovo codice dell’ ambiente, in La Resp. Civile, 20006, p. 669.
215 In tale direzione sembra otientato F. FRACCHIA, I procedimenti amministrativi in materia ambientale, in A CROSETTI - R.
FERRARA - F. FRACCHIA - N. OLIVETTI RASON (a cura di), Diritto dell'ambiente, Laterza, Bari, 2008, p. 213
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precluso al giudice contabile, sia in relazione all’esito conclusivo dell’istruttoria del procuratore regionale,
sia in relazione all’esito conclusivo del giudizio.

Quanto al primo punto, stando al dato normativo, non si puo affermare con sufficiente certezza che il
procuratore contabile investito della notizia del fatto illecito ambientale commesso da soggetti legati ad
un rapporto di pubblico impiego o servizio, possa concludere I'indagine con l'archiviazione.

11 legislatore tace sul punto.

A favore della soluzione negativa militano alcuni elementi, alcuni di carattere sistematico, altri di carattere
logico.

Trovandosi in presenza di una specialita contabile rinforzata, si ritiene che il procuratore contabile, per
procedere con l'archiviazione, avrebbe avuto bisogno di un fondamento legislativo, anche implicito,
tenuto conto che la logica complessiva della norma fa propendere per una soluzione negativa.

Inoltre, se si tiene conto, non solo che al Ministero ¢ precluso di proseguire nella via amministrativa in
presenza di responsabili pubblici, ma anche che I'intervento della Corte dei conti nel rimedio al torto
ambientale costituisce una ipotesi di giurisdizione “esclusiva”, diviene difficile credere che soggetti le cui
responsabilita ambientali sono state accertate, vadano indenni da una responsabilita amministrativa per il
nocumento alle pubbliche finanze generato dal medesimo fatto illecito dannoso.

Sembra, quindi, remota la circostanza che il procuratore contabile chiamato a ricercare responsabilita
finanziarie per gli agenti pubblici responsabili di danno ambientale, possa, al termine dell’istruttoria
condotta anche con l'ausilio delle risultanze dell’attivita procedimentale svolta dal Ministero, non ritenere
sussistenti gli elementi necessari ad avviare il giudizio di responsabilita per danno erariale emergente dal
danno all’ambiente.

Sul contrario fronte della soluzione positiva, 'archiviazione diverrebbe la soluzione piu corretta nei casi
in cui, nelle more della via amministrativa, sia subentrato un ripristino tardivo dei luoghi ad opera del
danneggiante responsabile.

Se I’esclusione in radice dell’esistenza di costi di ripristino da ingiungere si ¢ verificata in un momento
successivo all’avvio dell’indagine contabile, il provvedimento di archiviazione da parte della procura
contabile si configura come strumento corretto, ma anche necessario.

Cio, tanto piu se si tiene conto che la mancanza di tale possibilita per il procuratore si tradurrebbe
nell’obbligo del giudice contabile di adottare una pronuncia a contenuto negativo per ragioni non inerenti

alla mancanza di elementi della responsabilita finanziaria®°.

216 Si pensi al caso in cui la pronuncia del giudice contabile non puod che essere negativa nel merito, ma non tanto per
difetto degli elementi della responsabilita in ordine al risarcimento per equivalente del costo di ripristino, quanto perche
tale pretesa non aveva ragion d’essere, stante la perduranza dell’azione di ripristino e, quindi, la mancanza di danno
ambientale, vedi Corte conti, Sez. centr. App., 21 dicembre 2018, n. 733.
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Quanto evidenziato conduce al secondo profilo problematico, che concerne il limite di estensione del
contenuto della decisione adottabile dal giudice contabile.

In proposito, la strada tracciata dal legislatore ¢ piuttosto rigida: il giudice contabile che abbia verificato
ed accolto la sussistenza dei presupposti di responsabilita®’, per come prospettati nelle richieste
procuratorie, deve provvedere a condannare il responsabile per le poste di danno comprovate, secondo
1 criteri ed 1 metodi indicati dal decreto del Ministero in relazione al calcolo dei costi da ripristino.

La soluzione imposta ingenera alcune perplessita.

Viene innanzi tutto da chiedersi se la condanna al risarcimento per equivalente sia I'unica risposta
possibile per il giudice contabile e, di conseguenza, se essa precluda la possibilita di ordinare la rimessione
in pristino.

La probabile soluzione positiva ad entrambe le questioni non risolve le criticita maturate sullo sfondo.
Che il provvedimento di condanna del giudice contabile assuma il contenuto necessario di una condanna
a risarcire per equivalente pecuniario il danno arrecato dal dipendente pubblico in relazione ai costi per il
relativo ripristino dei luoghi, ¢ difficilmente confutabile.

Lo si desume, innanzi tutto, dal tenore formale della norma, che nella risposta ripristinatoria non ha
espunto il richiamo al risarcimento per equivalente sostituendolo con la diversa formula impiegata in
precedenza, ma, la contratio, su di esso ha fondato I'ingresso del giudice contabile”.

Secondariamente, andando il risarcimento per equivalente a riguardare 'ordine di corresponsione delle
somme corrispondenti al ripristino inevaso, ¢ logico ritenere che la possibilita di ordinare la rimessione
in pristino facesse parte della precedente operazione amministrativa, sulla quale I’azione contabile viene
ad inserirsi in un momento cronologicamente successivo.

Il limite indicato, conforma altresi il contenuto della decisione contabile, escludendo che essa possa
contenere anche un ordine di ripristino a carico dei danneggianti pubblici.

Di piu ardua soluzione si prospetta, infine, 'ammissibilita dell’impiego del potere riduttivo dell’addebito
del giudice contabile nelle ipotesi di danno erariale — ambientale.

In assenza di indicazioni di diritto positivo ¢ difficile costruire una specialita interpretativa di una

217 Vedi Corte conti n. 154 del 2015 cit. che ricorda come “affinché una responsabilita civile /o amministrativo-
contabile per danno ambientale da “ripristino dello stato dei luoghi” sia ipotizzabile, quest’ultimo: a) deve essere
concreto e quantificabile, b) i responsabili debbono essere individuabili; ¢) deve essere possibile accertare il nesso di
causalita tra il danno e I'attivita del responsabile.

218 Al riguardo, infatti, ¢ interessante notare come I'impiego della formula “risarcimento per equivalente”, espunta quasi
ovunque, permanga al comma 6 dell’art. 313; in proposito, gia I'art. 311 che apre la sezione dedicata al risarcimento
ambientale, ¢ stato riformulato sia in rubrica, con I'esclusiva indicazione dell’azione risarcitoria in forma specifica, che
nel corpo del testo, dove l'alternativa necessitata alla mancata riparazione del danno mediante ripristino, viene indicata
come “pagamento delle somme corrispondenti”.
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giurisdizione speciale ed escludere un potere tipico di questo organo giurisdizionale™”.

Occortre pero riflettere sugli effetti generati dalla scelta del giudice contabile di ricorrere alla funzione
mitigatoria dell’addebito in tale ambito.

A prescindere dalla sussistenza di valide e puntuali motivazioni addotte dal giudicante, si assiste ad un
allentamento delle maglie della tutela, rimettendo alla discrezionalita del giudice la possibile decurtazione
dellimporto risarcitorio proprio nei casi di maggior disvalore del danno, in cui, peraltro, sarebbe difficile
rinvenire anche una solida ragione giustificatrice di utilizzo.

Preferibile ragionare al contrario e ritenere, allora, che I'esistenza di una responsabilita ambientale come
ipotesi sui generis della responsabilita pubblica, escluda che, in mancanza di indicazione contraria, i poteri

del giudice contabile tornino ad espandersi.

9 Nuove prospettive di tutela ambientale attraverso il potenziamento della giurisdizione
contabile

Al termine dellindagine condotta, 'idea che I'esistenza della Corte dei conti nella reazione al torto
ambientale predisposta dall’ordinamento sia non solo opportuna, ma addirittura necessaria, esce
rafforzata.

Sotto il primo aspetto, a sostegno della convenienza al mantenimento di un ruolo attivo della Corte dei
conti, milita la considerazione che I'affidamento dell’esercizio dell’azione ad un organo dotato di terzieta
ed imparzialita rispetto a qualunque profilo soggettivo del danneggiante e 'obbligatorieta dell’attivazione
in presenza di una notitia dammi specifica, ingenerino 'idea di un maggior controllo e di una maggiore
vigilanza —anche preventiva — sui rischi di pregiudizi ambientali; oltre, naturalmente, alla garanzia di una
risposta adeguata alla fattispecie illecita configurata.

Sotto il secondo profilo si ritiene che la magistratura contabile costituisca un indispensabile
completamento di tutela per ipotesi di danno ambientale altrimenti non perseguibili, neppure attraverso

220

il danno indiretto™, dal momento che, a seguito dell’abrogazione dell’art. 18 della legge n. 349 del 1986

221

e, con esso, dell’esplicito collegamento fra 'azione di rivalsa ed il danno ambientale™, diverrebbe arduo

219 Tale potere ¢ confermato anche nel Codice del processo amministrativo: vedi, in questo senso, Corte Conti, Sez. giut.
Campania, 24 marzo 2017, n. 112; id., Sez. di Appello per la Sicilia, 14 luglio 2017, n. 87; come chiarito da tempo dalle
Sezioni Riunite (SS.RR. 6 giugno 1990 n. 671), implica I'esistenza di una motivazione necessaria e puntuale al momento
del suo utilizzo, rimanendo la medesima facoltativa ove il giudicante ritenga di non esercitare il richiamato potere.

220 In posizione contraria S. BOCCHINT, La Corte dei Conti ed il risarcimento, cit., p. 308, che auspica una riconduzione della
cognizione della Corte dei conti sul danno ambientale al danno indiretto, con conseguente estromissione di tale giudice
dalla giurisdizione sulla responsabilita ambientale per incompatibilita della funzione della tutela offerta dal giudice
contabile con la tutela imposta dalla reazione al torto ambientale.

221 Con lart. 318, co. 2, lett. a) si dispone, infatti, 'abrogazione dell’art. 18 (con esclusione del comma 5) della legge n.
349 del 1986.
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ricomprendervi al suo interno ipotesi di responsabilita amministrativa funzionalmente connesse a
quest’ultimo.

Fanno, pero, da contraltare alla spinta positiva, elementi che rischiano di trasformare il giudice contabile
in “attore non protagonista’.

La contrazione del ruolo della magistratura contabile entro gli angusti parametri tracciati dal legislatore
ne depaupera l'utilita, esponendo lattivita della Corte dei conti al rischio di vanificazione della propria
funzione, oltre che a dubbi circa la tenuta costituzionale del modello di tutela predisposto.

Nella prospettiva evidenziata, rimane difficile comprendere, in relazione al rafforzamento dell’effettivita
della tutela offerta, la logica della limitazione operativa del giudice contabile, chiamato obbligatoriamente
ad inserirsi soltanto nelle maglie conclusive della tutela amministrativa del Ministero e con poteri
tipicizzati.

Si riscontra, infatti, gia una prima contraddizione sul piano generale di sistema, con la limitazione
dell'intervento del giudice contabile alla fase ingiuntivo-ordinatoria della corresponsione di una misura
risarcitoria per equivalente, relativa alla richiesta di pagamento dei costi di ripristino, quantificabili
secondo parametri e criteri predefiniti in astratto.

Muovendo a ritroso da quest’ultimo aspetto, ¢ giusto il caso di ricordare che l'ingresso di elementi
sanzionatoti** in un modello di risposta tisarcitoria puo essere tollerato se genera effettiva utilita.
Riparare il danno monetizzando il costo del rimedio all’illecito ambientale, calcolato attraverso parametri
certi e ad applicazione uniforme, imponendone giudizialmente la corresponsione rappresenta, di sicuro,
un importante punto di svolta, in termini di garanzia.

Ma rischia di generare un effetto opposto se al giudice contabile viene sottratto il potere di effettuare una
autonoma valutazione del danno, della misura di ripristino piu idonea e, infine, del costo riparatorio da
richiedere o da addebitare all’agente pubblico.

Infatti, anche laddove la Procura contabile abbia avuto modo di ricostruire in modo approfondito la
fattispecie illecita anteriormente all'invio del Rapporto ministeriale, il vantaggio conquistato si infrange
contro il limite della non imponibilita del ripristino primario.

Comprimere I'intervento del giudice contabile alla fase applicativa di un gia predefinito rimedio residuale
rispetto al prioritario criterio del ripristino, implica costringere il giudice contabile ad agire sovvertendo

la rigidita con cui € impostata la logica del sistema™.

222 In particolare sul punto vedi F. SATTTA, Le sanzioni amministrative nel Codice dell ambiente: profili sistematici e riflessioni critiche,
in Rev. Giur. Amb., 2009, 1, p. 41.

225 Al riguardo, la Cassazione sia civile che penale concorda nel ritenere che il danno ambientale non puo in nessuncaso
essere tisatcito "per equivalente” pecuniatrio, ma solo con le previste misure di riparazione, salvo che esse tisultino
omesse, incomplete o difformi; nel qual caso sara solo il Ministro dell'ambiente e della tutela del tetritorio e del mare a
determinare i costi delle attivita necessarie a conseguirne la completa e corretta attuazione, per poi agire nei confronti
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Sullo sfondo resta sempre attuale il monito della dottrina che ci invita a ricercare I'effettivita delle forme
di tutela e nelle forme di tutela®*.

Leffetto piu grave di tale ribaltamento ¢ il riflesso generato sul grado di tutela conseguito.

La preclusione per il giudice contabile di poter intervenire in un momento anteriore, anticipando
I'indagine sulla responsabilita dei soggetti sottoposti alla sua giurisdizione, alla decisione sulla
predisposizione della misura risarcitoria in forma specifica pit opportuna da imporre e valutando, in caso
di successivo inadempimento, adeguati costi del risarcimento “secondario” da corrispondere, si traduce
in un accesso tardivo e mediato al fatto illecito, a danno gia consumato e consolidato.

Cio taglia fuori la Corte dall'indagine su tutte quelle condotte pubbliche (attive o omissive) prodromiche
al generarsi del danno ambientale o immediatamente successive alla generazione del medesimo e
impedisce al giudice contabile di formarsi la propria idea sulla formazione dell’evento dannoso.

Si riduce anche I'intensita dell'indagine.

La cristallizzazione della cognizione del giudice contabile entro il perimetro delle gia calcolate somme da
corrispondere per il ripristino, costringe la Corte dei conti a retrocedere la propria cognizione alla ricerca
del danno ambientale indiretto, unico strumento disponibile per recuperare quei pregiudizi erariali
generatori di danno ambientale, risalenti anche ad un momento anteriore alla causazione del danno.
Non ¢ un caso che proprio in questa direzione si sia sviluppata la giurisprudenza del giudice contabile
dopo il formale ingresso della Corte dei conti nella reazione al danno ambientale.

Cio ha indotto parte della dottrina ad escludere che con I'attuale assetto legislativo possa patlarsi di uno
spazio per il risarcimento del danno ambientale diretto in capo al giudice contabile™.

11 che, oltre a far dubitare della necessarieta della sua esistenza, restringe le possibilita per questo giudice
di perseguire un gran numero di fattispecie illecite.

Da ultimo, non puo tacersi del rischio di una possibile concorrenza fra poteri diversi.

Nella piu evidente delle ipotesi, puo accadere che si profilino elementi atti a configurare una responsabilita

amministrativa nell’esercizio del potere di ordinanza dell’amministrazione?: in tal caso la Corte dei conti

non va incontro ad alcun limite nell’esercizio della propria funzione giurisdizionale, ma ci si trova

del soggetto obbligato per ottenere il pagamento delle somme cottispondenti (Cass. SS.UU. civ., n. 1912 ¢ 1913/2015).
Tale residualita del criterio risarcitotio tispetto a quello ripristinatorio (vedi Cass. pen., Sez. III, n. 36818/2011).

224 Sul complesso tema della effettivita della tutela e della scelta legislativa degli strumenti idonei al relativo
conseguimento, sia sul piano sostanziale che su quello processuale, sempre attuale 1. Pagni, Tutela specifica e tutela per
equivalente, Milano, 2004.

225 In particolare M. PERIN, I/ risarcimento del danno ambientale, cit. p. 5.

226 Ia necessita che le scelte amministrative in ordine alla misura disposta per il ripristino ambientale primario in capo
ad un soggetto pubblico siano ben motivate in relazione ai costi da sopportare per 'amministrazione, ¢ messa
nitidamente in luce da G. COLOMBINI, (In)adegnatezza dell'attnale sistema, cit. p. 176, che ricorda come ogni decisione
pubblica sia guidata da criterio che tenga conto del bilanciamento fra i principi di precauzione e prevenzione e quelli di
proporzionalita e ragionevolezza di sostenibilita dei costi.
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nell’assurda situazione in cui oggetto di indagine divenga proprio I'attivita amministrativa prodromica al
radicamento del potere giurisdizionale della Corte dei conti in ambito della responsabilita per danno
ambientale®’.

Nel caso piu insidioso, il giudice contabile che sta accertando la responsabilita amministrativa dell’illecito
commesso da agenti pubblici in materia ambientale, valuta autonomamente quanto accertato nel
procedimento della via amministrativa, ma non puo riesaminarlo: in altri termini, il giudice contabile deve
mantenersi entro i confini della propria funzione, per non pervenire ad un improprio impiego dei poteri
giurisdizionali conferiti per valutare le componenti dell’illecito amministrativo causativo di danno
finanziario per Peratio pubblico™.

La parzializzazione della funzione del giudice contabile all’azione per la corresponsione delle somme
imputate a titolo di costo di ripristino, trascina con s¢ I'idea che il risarcimento si leghi al valore di scambio
riconosciuto al bene-ambiente e non al valore d’uso del medesimo™.

Ma, come ha avuto modo di precisare la Corte di Cassazione™, il costo di ripristino non coincide mai
con il valore perduto del bene danneggiato, né puo ritenersi che soddisfi a pieno I'esigenza di una tutela.
E’ noto anche che per una parte della dottrina civilistica ¢ accolta I'idea che la misura di riparazione del
danno sia distinta dalla restaurazione della situazione lesa®".

Ancora valido rimane il monito della Consulta ad intendere, per danno ambientale risarcibile, la perdita
subita, indipendentemente sia dal costo della rimessione in pristino, sia dalle sue ricadute sulle risorse
finanziarie pubbliche.

Contrarre la priorita della misura ripristinatoria in forma specifica, oggi eletta a criterio guida della

227 In generale, per un rapporto fra attivita provvedimentale illegittima e responsabilita amministrativa, sui punti di
convergenza ¢ divergenza fra giudizio contabile e giudizio amministrativo nell’ottica del contrasto alla mala
amministrazione, vedi S. CIMINI, Cattiva amministragione da attivita provvedimentale illegittima e responsabilita amministrativa, in
M. ANDREIS — R. MORZENTI PELLEGRINI (a cura di), Cattiva amministragione, cit. p. 63.

228 Detto rischio ¢ evocato ed analizzato da M. Perin, I difficili rapporti tra la giurisdizione amministrativae quella di
responsabilita amministrativa, in in www.lexitalia.it , n. 8 del 2007, con specifico riferimento alla concorrenza fra la
giurisdizione amministrativa e contabile sulla medesima fattispecie, ma non ¢ improbabile che possa configurarsi anche
in questo caso, stante il valore attribuito alla via amministrativa ed alla alternativita con la via giurisdizionale.

229 Sulla base della differente funzione del risarcimento ¢ stato osservato che ‘“Tattribuzione al danneggiato della scelta
tra il risarcimento in forma specifica e il risarcimento per equivalente costituisce la presa d'atto da parte del legislatore
dei diversi interessi che muovono il danneggiato in sede di tutela. Mentre il risarcimento in forma specifica mira alla
soddisfazione dell'interesse del danneggiato alla fruizione in natura del bene leso (c.d. valore d'uso); il risarcimento per
equivalente tende al soddisfacimento dell'interesse meramente economico raggiungibile tramite lo scambio (c.d. valore
di scambio)”, cosi A. MONTANARL, I/ 7isarcimento in forma specifica ¢ la rilevanza ginridica dell attivita di compensazione del danno,
in Europa e dir. priv., 2013, 505, qui 521.

230 Tanto che non ¢ stata dalla Cassazione considerata una duplicazione di tutela la contestuale condanna alla misura
ripristinatoria primaria ed alla misura risarcitoria per equivalente, vedi Cass., sez. 111, 17 aprile 2008 n. 10118, in Giur.
it., 2008, 2708.

231 Su tale distinzione operata in ambito civilistico da parte della dottrina, C. SALVI, La responsabilita civite, 11 ed., in Tratt.
dir. priv., (a cura di) IUDICA-ZATTI, Milano, 2005, p. 269, ma anche C. CASTRONOVO, La nunova responsabilita, cit., p. 741.
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reazione al danno ambientale®

, significa trasformare la Corte dei conti in un “attore non protagonista”
nella reazione al danno ambientale.

Le conseguenze dello scarso coraggio legislativo nella reintroduzione di una giurisdizione contabile piena
e diretta sul danno ambientale, oltre a tradursi nella scarsita di pronunce sul danno ambientale, denotano
la timidezza del giudice contabile a sfruttare I'apertura legislativa verso tale danno, finendo, come
evidenziato, per ripercorrere le vecchie strade gia consolidate per il danno ambientale indiretto, in tal
modo non sfruttando uno strumento idoneo a reagire con adeguatezza al disvalore del danno provocato
all’'ambiente da condotte attive o omissive di pubblici agenti, alleggerendo il peso sopportato dalla fiscalita
generale.

La cautela mostrata dai giudici contabili rappresenta, forse, il risvolto negativo delle troppe incertezze
legislative, ma costituisce anche la spia di una occasione mancata per consentire a questo giudice speciale
di collaborare in modo costruttivo verso un nuovo modello di tutela ambientale, oggi impegnato ad
offrire risposte realmente effettive in relazione al pregiudizio generato, anticipando il momento
dellintervento alla fase precauzionale™”.

Del resto, la principale battaglia giuridica del legislatore in questo campo, si gioca proprio nell’elaborare,
attraverso gli strumenti della responsabilita, stimoli disincentivanti per il futuro™, volti a scongiurare che
un possibile evento ambientale infausto generabile da condotte umane si produca o si rifletta su assetti
futuri di intere generazioni®”.

Prevedere e volere I'ingresso, nell’operazione rimediale avverso il pregiudizio ambientale, di determinati
organi giurisdizionali proprio in ragione dell’utilita che gli stessi possono generare al potenziamento della
tutela offerta, acquista un senso a due condizioni: che si consenta alla loro specificita di operare a pieno

regime e che si coordini tale specificita con il livello di tutela che il sistema stesso intende assicurare al

bene inciso, attraverso gli strumenti messi in campo.

232 Per la verita parte della dottrina con un significativo sforzo interpretativo lo aveva gia desunto dallo stesso art. 18
della legge n. 349 del 1986, vedi S. MAZZAMUTO, Osservazioni sulla tutela reintegratoria di cui all'art. 18 legge n. 349/ 1986, in
Riv. Crit. Dir. priv., 1987, p. 699 ed anche M. COMPORTI, Tutela dell’ambiente ¢ tutela della salute, in Riv. Giur. Amb., 1990, p.
207; del resto, 11 condizionamento dell'impianto normativo della legge n. 349 del 1986 sulla nuova prospettiva assunta
dalla responsabilita civile per danno ambientale confluita nella versione vigente del Codice ambiente del 2006 ¢
impalpabile ma determinante, sia sotto un profilo interpretativo, sia sotto quello applicativo; in termini vedi U.
SALANITRO, I/ danno ambientale, Aracne, Roma, 2009.

233 Su tale profilo, vedi M. Renna, Le misure amministrative di enforcement del principio di precauzione per la tutela
dell’ambiente, in Jus, 1, 2016.

234 La sensibilizzazione dei potenziali danneggianti verso la necessaria prevenzione di fenomeni altamente pregiudizievoli
a cui non sempre gli strumenti del diritto riescono a reagire in modo satisfattivo ed adeguato in rapporto all’entita del
problema creato, secondo V. SALANITRO, Tutela dell ambiente e strumenti di diritto privato, in Rass. Dir. Cip., 2009, p. 472, ¢
uno degli obiettivi a cui dovrebbe tendere il meccanismo rimediale della responsabilita per danno materia ambientale
235 In termini vedi W. GIULIETTL, La sostenibilita dello sviluppo nella prospettiva della responsabilita per danno ambientale, in A.
ASTONE, F. MANGANARO - A. ROMANO TASSONE - F. SATTTA (a cura di), Cittadinanza e diritti delle generazion: future, Atti
del Convegno di Copanello, 3-4 luglio 2009, Catanzaro, 2010, p. 97.
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In caso contrario, alla presenza necessaria ed esclusiva del giudice contabile in materia di responsabilita
per danno ambientale, non corrisponde piu una ampiezza della giurisdizione che assicuri una piena
cognizione del fatto indagato, cioe dello stesso danno di cui si chiede 'accertamento della responsabilita.
In conclusione, ridurre accesso al danno all’ambiente ad una indagine sulla responsabilita amministrativa
per costi da ripristino ambientale, vuol dire rinnegare le ragioni stesse di esistenza del giudice contabile
Iauspicio finale ¢ quello di una futura armonizzazione del ruolo del giudice contabile con la logica del
sistema in cui necessariamente ed esclusivamente ¢ chiamato ad operare.

Solo una significativa revisione normativa di poteri e condizioni di intervento della giurisdizione contabile
puo scongiurare che la Corte dei conti, da preziosa alleata nella reazione al pregiudizio ambientale, si
trasformi in un combattente a cui sono state sottratte le armi piu incisive per scongiurare il rischio di
maggiore impunita per tutte quelle ipotesi di illeciti ambientali perpetrate a danno della collettivita da quei

soggetti precipuamente preposti alla tutela di interessi della collettivita.
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