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Rifacimento di sottotetto

di immobile con diminuzione
della distanza dalla parete

di fronte

di Vittorio Santarsiere - Dottore in giurisprudenza

in materia di distanza tra parete finestrata ed altra di edificio a fronte prevale la norma delf’art. 9
del D.M. n. 1444/1968, emanato su delega dell’art. 17 della L. 6 agosto 1967, n. 765, per cui la
distanza tra pareti antistanti poste in zona diversa daila “A” {storico, artistica, di particolare pre-
gio ambientale), & di mt. 10.

Sono libere le deroghe in aumento, mentre quelle riduttive sono possibili con leggi e regolamen-
ti regionali/fcomunali solo allorché vi fosse {'esigenza di soddisfare interessi pubblici legati at go-
verno dei territorio.

It rispetto della distanza in parola si fonda sulla tutela dei frontisti all’ampia visione, alla salute
pubblica, sicurezza, buona gestione del territorio. La regolazione si sussume alla materia “ordi-
namento civile” (art. 117, comma 2, lett. |, Cost.}, mentre esorbita dai rapporti tra privati quando
concerne interessi pubblici, la cura dei quali rientra nel “governo del territorio” {art. 117, comma

3, Cost.}, materia affidata alle Regioni per “competenza concorrente”,

Nozione

La sentenza della Corte d’Appello di Milano 27
aprile 2015, n. 1800 fa il punto sulla violazione
della normativa in materia di distanza tra edifici
frontistanti e finestrati, posta in essere con opere
di recupero di un sottotetto, esteso oltre misura
verso la parete dell'immobile frontale. Furono rea-
lizzati, altresi, ulteriori ampliamenti e sopraeleva-
zioni pure invadenti la distanza di mr. 10 dalla pa-
rete di fronte. I proprietari dell’immobile adiacente
adirono il tribunale, lamentando la viclazione delle
norme in materia e domandarono la demolizione o
Varretramento dei manufatti di interesse.

Ritenuta la fondatezza della doglianza, il primo giu-
dice dichiard la illegittimita dell’avvenuto inter-
vento di recupero, allargato a distanza inferiore a
quella prescritta dalla legge. Vi fu la condanna dei
comproprietari edificatori a demolire od arretrare
le opere compiute, secondo le prescrizioni di
C.T.U., nonché a versare alla controparte una

somma di denaro, interessi legali e rivalutazione
monetaria su base indici ISTAT, somma da distri-
buirsi tra gli avversi comproprietari secondo i mil-
lesimi vantati, spese giudiziali e di C.T.U da pagar-
si anch’esse dai convenuti.

Costoro chiedono in appello la integrale riforma
della sentenza, deducendo la infondatezza delle do-
mande attoree e la non corrispondenza tra il chie-
sto ed il pronunciato.

Ora, costituiscono sicuramente pareti finestrate
quelle dorate di vedute ed aperture come porte,
balconi, finestre di ogni tipo, da cui risulti possibile
vedere all’esterno ed illuminare interno. Non v'2
unanimita di opinioni circa la parete comprenden-
te luci, regolari o meno, posta 'estraneita di esse al
sistema dei rapporti di vicinato. Le luci non sareb-
bero sussumibili al D.M. 2 aprile 1968, n. 1444.
Ma poiché la nozione civilistica di finestra (art.
900 c.c.} annovera luci e vedute, per i giudici am-

. ministrativi anche le aperture lucifere sono sogget-

te alla regola di mt. 10 di distanza (1).

{1} Cens. Stato, Sez. IV, 2 novembre 2010, n. 7731. T.A.R.
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Gli interventi di restauro e di risanamento conser-
vativo sono quelli volti a preservare P'organismo
edilizio ed assicurarne la funzionalitd mediante
opere che ne consentano destinazioni di uso com-
patibili, raggruppanti consolidamento, ripristino e
rinnovo degli elementi costitutivi dell’edificio (are.
31, L. 5 agosto 1978, n. 457). Gli strumenti urba-
nistici locali devono rispettare la prescrizione di
cui alart. 9 del D.M. dianzi cennato, che prevede
la distanza minima inderogabile di mt. 10 tra pareti
finestrate e pareti di edifici antistanti.

Norme di legge

Sotto la rubrica “Limiti di distanza tra i fabbricati”,
dispone P'art. 9 del D.M=per i Lavori pubblici, di
concerto con il Ministero dell'Interno, sentito il
Consiglio superiore dei lavori pubblici 2 aprile
1968, n. 1444 che le distanze minime tra fabbricarti
per le diverse zone territoriali omogenee sono sta-
bilite come segue: ... 2) Nuovi edifici ricadenti in
zone diverse dalla “A” (gli immobili di interesse so-
no in “B2”) & prescritta la distanza minima assoluta
di mt. 10 tra pareti finestrate e pareti di edifici an-
tistanti ...

II distacco in parola & richiesto dalla norma in mo-
do assoluto per i caso di pareti finestrate, senza di-
stinziene alcuna tra i settori di esse, che siano o
meno dotati di finestre. Codesta distinzione difetta
nella norma, che si riferisce complessivamente alle
pareti, non alle finestre, volgendo a disciplinare le
distanze tra le costruzioni.

La giurisprudenza di legittimita & univocamente
orientata nel senso che il D.M. 2 aprile 1968, n.
1444, in quanto emanato su delega dell’art. 41
quinquies, inserito nella L. 17 agosto 1942, n. 1150
(Legge urbanistica) dalla L. 6 agosto 1967, n. 765,
art. 17 (c.d. Legge ponte}, ha efficacia di legge, sic-
ché le sue disposizioni, nella materia di distanza tra
i fabbricati, prevalgono sulle contrastanti previsio-
ni dei regolamenti locali successivi, alle quali si so-
stituiscono per inserzione automatica e conseguen-
te loro diretta operativitd nei rapporti tra priva-
ti(2).

Osservato in dottrina che per la materia dei rap-
porti di vicinato, connotati da diritti soggettivi
perfetti hic et inde, la potestd normativa locale
strettamente limitata alla fissazione di distanze tra
costruzioni maggiori di quelle stabilite in sede sta-

tale (codicistica e D.M. n. 1444 del 1968) o anche
alla fissazione di distanze di tipo diverso (come
quelle dai confini), purché i loro caratteri restino
tali da non comportare deroghe alle prime (3).
Fatto notare dal giudice delle leggi che le norme
sulle distanze tra costruzioni sono giustificate dal-
Pessere preordinate alla tutela degli interessi dei
due frontisti, ad una pit ampia visione, per esigen-
ze generali tra le quali i bisogni di salute pubblica,
sicurezza, buona gestione del territorio (4).

11 d.P.R. 6 luglio 2001, n. 380 (T.U. dell’edilizia) &
stato novellato con Part. 2 bis portante la rubrica
“Deroga in materia di limiti di distanza tra fabbri-
cati”. Esso dispone che, ferma restando la compe-
tenza statale in materia di ordinamento civile, con
riferimento al diritto di proprieta e alle connesse
norme del codice civile ¢ alle disposizioni integra-
tive, le Regioni e le Province autonome di Trento
e Bolzano possono prevedere, con proprie leggi e
regolamenti, disposizioni derogatorie al D.M. 2
aprile 1968, n. 1444 ... Qui bastava dire “quando
la deroga sia giustificata dalla esigenza di soddisfare
interessi pubblici legati al governo del territorio”.
Invece rimane alla dottrina e giurisprudenza il
compito di interpretare la legge.

I riferimento costituzionale della regolazione delle
distanze tra i fabbricati, rileva la Corte costituzio-
nale, va riportato nella materia “ordinamento civi-
le”, di competenza esclusiva dello Stato (art. 117,
comma 2, lett. ). La disciplina stessa riguarda in
via primaria e diretta i rapporti tra proprietari di
fondi finitimi e trova collocazione anziturto nel co-
dice civile. La giurisprudenza costituzionale ha
chiarito che i fabbricati insistono su un territorio,
che pud avere rispetto ad altri specifiche caratteri-
stiche, la disciplina che li riguarda esorbita dai li-
miti propri dei rapporti tra privati e rocca, inoltre,
interessi pubblici, la cui cura & affidata alle Regioni
in base alla competenza concorrente sul “governo
del territorio”. E alle Regioni & consentito fissare
limiti in deroga alle distanze minime stabilite dalle
norme statali, se la deroga fosse giustificata dalla
esigenza di soddisfare interessi pubblici legati al
territorio. Vi sarebbe competenza legislativa regio-
nale rigorosamente circoscritta dal suo scopo, che
& legittima solo quanto persegue finalita di caratte-
re urbanistico (5).

Come osservato in dottrina, secondo una interpre-
tazione velata di cautela e posto il complesso in-

neto, Sez. i, 25 gennaio 2012, n. 32, www.giustizia -ammini-
strativa.it.

{2} Cass., SS.UU., 7 luglio 2011, n. 14983, in Aiv. giur. edil.,
2011, | 1200.

{3} G. Graziosi, Le distanze tra pareti finestrate. Ricostruzione
sisternatica e questioni applicative di un istituto ambiguo, in Riv.
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giur. edi., 2013, 1, 12.

8‘545) Corte cost, 18 aprile 1886, n. 120, in Giust. civ., 1996, |,
1 .

3(5) Corte cost. 23 gennaio 2013, n. 6, in Foro it., 2013, |,
73Bs.
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treccio di competenze legislative sul punto, sembra
preferibile la interpretazione, per una lettura costi-
tuzionalmente orientata della deroga agli standards
di cui all'art. 2 bis del d.P.R. n. 380/2001, che que-
sto non abbia inteso superare i livelli urbanistici ed
edilizi di cui al D.M. n. 1444 del 1968. Non & stato
interamente trasferito il potere di definirli alle Re-
gioni, ma piuttosto di rimarcare i confini del pote-
re derogatorio delle Regioni nel senso di circoscri-
verlo, di funzionalizzarlo nella prospettiva del per-
seguimento dell’interesse pubblico (6).

Altra voce dottrinale osserva che l'art. 30 del D.L.
21 giugno 2013, n. 69, c.d. “decreto del fare” con-
vertito nella L. 9 agosto 2013, n. 98, non ha attri-
buito alle Regioni il potere di dettare norme di
principio volte a sostituire gli standards nazionali
in materia di distanze. Consegue la impossibilita
che le Regioni possano dare disposizioni integrati-
ve dell’art. 873 c.c. Cid in quanto Vart. 2 bis citato
dianzi riserva allo Stato la competenza relativa alle
norme del c.c. e disposizioni integrative. Le nuove
norme sulle distanze non hanno carattere edilizio,
ma urbanistico, perché intervengono su un insieme
di edifici, appartenenti a specifiche aree territoriali.
Nei rapporti tra privati dovrebbero ancora valere
le disposizioni del D.M. n. 1444 del 1968 o quelle
dei regolamenti e piani urbanistici locali pil este-
se (7).

Ancora, il legislatore statale non ha inteso rinun-
ciare alla detenminazione degli standards urbanistici
guantitativi minimi. Pid limitatamente ha conferi-
to il potere di derogare eccezionalmente gli stan-
dards alla ricorrenza di idonea ed adeguata motiva-
zione in presenza di peculiari situazioni giustifica-
trici nell’esercizio di una discrezionalita limitata da
necessith di garantire 'ordinato assetto del rerrito-
rio ed il buon andamento della pubblica ammini-
strazione (8).

Oggetto

La controversia tra i due condomini dirimpettai
muove dal recupero del sottotetro di uno dei due
fabbricati, posti in zona B2, a discapito dell’altro
per aver esteso il manufatto e ridotra 'ampiezza del
distacco. Cid in un unico contesto con altre opere
di ampliamento e sopraelevazione in eccesso. Gli
edifici finestrati stessi ricadono in zona diversa dal-
la “A" (carattere storico, artistico, di particolare
pregio ambientale}, essi non sono riducibili a di-
stanza inferiore a mt. 10, per disposizione inderoga-

bile, neanche da regolamenti locali. Le distanze
medesime possono eludersi in aumento per il prin-
cipio di cui all'art. 873 c.c., non in diminuzione,
sicché consegue ipso iure il diritto del dirimpettaio
all’arretramento delle parti costruite in frode alla
predetta distanza. La finalita di natura pubblicistica
perseguita dal legislatore statale non permette al
giudice margine alcuno di accertamento ¢ di valu-
tazione in ordine ai pregiudizi determinati dalla
violazione delle relative norme, né, in particolare,
alla formazione di eventuali intercapedini (perico-
lose e dannose).

La viclazione delle distanze legali tra le pareti di
costruzioni frontali determina per il vicino una li-
mitazione al godimento del bene, quindi I'esercizio
di una delle facolta, che si riconnettono al diritro
di proprietd. E si osserva in giurisprudenza che il
danno & in re ipsa e Uazione risarcitoria volge a por-
re rimedio alla imposizione di una servith di farro
ed alla conseguente diminuzione di valore del fon-
do, subira dal proprietario in conseguenza della
edificazione illegittima del vicino. Codesta servitii
abusiva sul fondo a seguito di violazione della nor-
ma sulle distanze tra edifici dirimpettai comporta
per il proprietario un danno conseguenza, effetto
certo ed indiscutibile, che si traduce nella diminu-
zione del valore della proprieta (9).

La sentenza della Corte milanese non dice se il
condominio, che invase la distanza dalPedificio fi-
nestrato di fronte, si muni dj permesso di costruire
od altro titolo abilitativo. Un arresto di legittimita
spiega che la rilevanza della “licenza o concessione
edilizia” si esaurisce nel rapporto pubblicistico tra
P.A. e privato, senza estendersi ai rapporti tra i pri-
vati. Il conflitto tra proprietari interessati in senso
opposto alla costruzione deve risolversi col diretto
raffronto tra le oggettive caratteristiche dell’opera
e le norme sulle distanze legali. E irrilevante il di-
fetto di permesso di costruire o di altro titolo abili-
tativo, quando la costruzione rispondesse oggetti-
vamente alle prescrizioni del c.c. e norme speciali,
senza ledere alcun dirirto del vicino. Ma la costru-
zione conforme al permesso o titolo non esclude la
violazione di dette prescrizioni e il diritto del vici-
no alla riduzione in pristino o al risarcimento dei
danni. La normativa legittima anche i proprietari
limitrofi a denunciare le irregolarita, una volta che
il fabbricato venga allestito e il secondo frontista,
in osservanza del c.d. principio della prevenzione,
& tenuto a rispettare la distanza legale tra edifici, a

{8} M. D'Orsogna, Commento art. 2 bis D.P.R. 6 Juglio 2001
n. 380, in MLA. Sandulli {a cura di}, Testo unica dell’edilizia, Mi-
lano, 2015, 37.

{7} A. Di Mario, Standard urbanistici e distanze tra costruzio-
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2013, 11, 1128,

(8) A., E. Fiale, Diritto urbanistico, Napoli, 2015, 475 s.

{9) Cass. 10 novembre 2011, n. 23553, In Juris data.
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meno che non abbia acquisito, in base a un valido
titolo, il corrispondente diritro di servityi (10).

11 secondo motivo di appello concerne la violazio-
ne del principio di corrispondenza tra chiesto e
pronunciato in quanto il tribunale avrebbe operato
una valutazione riguardo alla illegittimita dell’in-
tervento fondato su un Iegitrimo provvedimento
amministrativo nel diferto di domanda e pronun-
ciando in materia devoluta ad altra giurisdizione.
Ora, le controversie tra proprietari afferenti alla
violazione delle distanze legali (tra costruzioni o ri-
spetto ai confini} competono al giudice ordinario.
Si tratta di cause tra privati anche se la violazione
denunciata riguardasse una costruzione realizzata
conformemente a provvedimento edilizio eventual-
mente illegittimo. All'evenienza pud il giudice or-
dinario competente, vertendosi in materia di viola-
zione di diriti soggettivi, accertare incidentalmen-
te la illegitrimita e disapplicare il provvedimento.
Notato in doterina che "art. 9 del D.M. n. 1444
del 1968, nei rapporti fra privati, va interpretato
nel senso che 'adozione da parte dei Comuni di
strumenti urbanistici, contrastanti con Ia citata
norma, comporta l'obbligo per il giudice non solo
di disapplicare le disposizioni illegittime, ma anche
di applicare direttamente la disposizione in que-
stione per inserzione automatica, che diviene parte
integrante dello strumento urbanistico, in sostitu-
zione della norma illegittima disapplicata (11).

Fondamento giuridico

La ratio della distanza tra gli edifict di cui almeno
uno finestrato volge ad evitare la realizzazione di
spazi nel mezzo, la cui ampiezza fosse insufficiente
ad assicurare condizioni di aereazione, luminosita
ed igiene minime, vivibilitd degli spazi antropici
necessari alle esigenze di vita. | vicini lesi in code-
sti benefici hanno interesse ad insorgere contro il
rilascio del tirolo edilizio, che non tenga conto del-
la legge dello Stato. Sono costoro portatori di inte-
resse giuridicamente turelato.

Come osservato in giurisprudenza, la legge statale
regola le distanze tra le pareti degli edifici che si
fronteggiano, per la finaliti di evitare tra gli immo-
bili la formazione di intercapedini nocive per colo-
ro che vi soggiornanc. Cid non assorbe o esaurisce
Pinteresse dei Comuni a tutelare anche I'assetto ur-
banistico delle zone del territorio e la densita degli

edifici in relazione all’ambiente. L'obbligo imposto
ai Comuni dalla normativa non impedisce loro,
nella formazione dei piani regolatori e regolamenti
edilizi locali, in virtd dell’autonomia riconosciuta
di dettare ulreriori regole, che rendano pitt gravosa
Pattivird costruttiva e di prescrivere un distacco tra
gli edifici che si fronteggiano maggiore di quelio
minimo fissato {12).

Rilevato in dottrina che l'istituto delle distanze tra
pareti finestrate ha assunto i caratteri di una sorta
di limite massimo legale di densita, realizzato non
mediante fa distribuzione positiva di capacita edifi-
catorie uniformi, ma con la fissazione “in negativo”
a carico delle proprietd immobiliari, di limiti gene-
rali alle trasformazioni a vantaggio di un ordinato
sviluppo del territorio. Con I'art. 9 del D.M. n.
1444 del 1968 si intende garantire al territorio un
ordine insediativo minimo, prevalente sulle inizia-
tive private, le scelte pianificatorie locali e le leggi
regionali (13).

Tutela giurisdizionale

L’art. 9, comma 1, n. 2, D.M. n. 1444/1968 costi-
tuisce un principio inderogabile in materia di di-
stanze tra le pareti finestrate di edifici frontali, La
norma prevale sia sulla potesta legislativa regiona-
le, in quanto integra la disciplina privatistica delle
distanze, sia sulla potestd regolamentare ¢ pianifi-
catoria dei Comuni, in quanto deriva da una fonte
normativa statale sovraordinata, sia, infine, sull’au-
tonomia negoziale dei privati, poiché tutela inte-
ressi pubblici, che, per la loro natura igienico-sani-
taria non sono nella disponibilita delle parti (14).

Affermata la risarcibilitd del danno da violazione
delle distanze legali, anche in mancanza di specifici
elementi probatorti, per tesi maggioritaria si indivi-
dua il pregiudizio di una deminutio patrimoniale, li-
quidabile in via equitativa, non riconducibile al
danno emergente, né al lucro cessante. Nella viola-
zione delle distanze legali, il pregiudizio alla salute
appare difficilmente configurabile, ma non pud
escludersi assolutamente la insorgenza di danni ri-
sarcibili, attinenti alla sfera esistenziale. In consi-
derazione dei molteplici livelli di gravitd, che pud
assumere l'illecito della violazione delle distanze le-

gali, sembra possibile ipotizzare la tutela ex art.
2059 c.c.{15).

{10} Cass. 30 marzo 2008, n. 7563, in Rep. Foro it., 2006, v.
Distanze legafi, n. 13, extenso in Juris dats,

{11} R.Triola, Le distanze legali nelle costruzioni, Milano,
2008, 57.

{12} Cass. 16 marzo 2006, n. 5878, in Rep. Foro it., 2006, v.
Edilizia e urbanistica, n. 320, extenso in Juris data.
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{13} Graziosi, in op. cft., 45 5,

(14) T.A.R, Lombardia-Brescia, 3 luglio 2008, n. 788, in Foro
amm. TAR, 2008, 7-8, 1967.

(16} G.Tommasini, / mezzi oi tutela contro Ia violazione delle
distanze legali, in Resp. oiv. prev.,, 2013, 1, 199 5.
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Con il gravame afferente alla non corrispondenza
tra chiesto e pronunziato la parte appellante pone
il dubbio sulla valutazione del primo giudice riguar-
do alla illegittimitd dellintervento edificatorio,
fondato su un provvedimento amministrativo, di
per sé legiteimo, nel difetto di domanda e pronun-
ciando su materia devoluta ad altra giurisdizione.
Ribadisce la Corte che le dispute relative alla vio-
lazione delle distanze legali appartengono alla giu-
risdizione del giudice ordinario, trattandosi di cau-
se tra privati, anche quando la violazione riguardi
una costruzione realizzata in conformiti ad una
concessione edilizia (permesso di costruire, altro ti-
tolo abilitativo), eventualmente illegittimo. Pud il
giudice ordinario competente, vertendosi in tema
di violazione di diritti soggettivi, accertare inciden-
talmente tale illegittimita e disapplicare il provve-
dimento.

Un’autorevole voce dottrinale scrive come, dopo
la L. n. 2248 del 1865, all. E, si ritenne che il giu-
dice ordinario non potesse annullare i provvedi-
menti amministrativi illegittimi. Cid per non inva-
dere la sfera propria delle autorita amministrative,
tuttavia, al giudice ordinario & possibile dichiarar-

ne la illegittimita, privandoli di effetto limitata-
mente al caso conerero. Cosl, il giudice civile di-
chiara una concessione edilizia illegittima onde co-
stituisce illecito Pavere costruito in modo confor-
me alla concessione, ma contrario alle norme sulle
distanze. La disapplicazione volge alla sola tutela
del diritto soggettivo dell’attore leso dal provvedi-
mento. Secondo la spiegazione oggi pit accettata,
la sentenza, che pronuncia la disapplicazione ac-
certa la illegittimitd del provvedimento ammini-
strativo, ha carattere costitutivo, in quanto priva
di efficacia il provvedimento medesimo. Si tratta
di una limitazione del potere del giudice, poiché
non incide sulla validitd del provvedimento ¢ non
ha effetto tra le parti ( 16).

La sentenza qui commentata si inserisce nella giu-
risprudenza sviluppatasi da ultimo, che rileva I'ege-
monia dell’art. 9 del D.M. su leggi e regolamenti
locali in materia di realizzazioni edilizie con spregio
delle prescritte distanze tra pareti finestrate. Deriva
I'obbligo del giudice di disapplicare le norme intro-
ducenti la riduzione del distacco minimo, in quan-
to “sostituite di diritto” dalla norma inderogabile

del D.M.

{16} M.S. Giannini, fstituzioni of diritto amministrative, Mila-
no, 2000, 480 {Agg. Mirabelli Centurions}.
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Giurisprudenza
Risarcimento del danno

Danno ad immobile

Danni da violazione delle norme
sulle distanze tra costruzioni.
lllecito permanente e illecito
iIstantaneo a effetti permanenti

Cassazione Civile, Sez. VI, 12 novembre 2014, n. 24146 - Pres. Petittj - Est. Manna - A.M. c.

sty

Il diritto al risarcimento dei danni cagionati a un immobile non costituisce un accessorio dei diritto di proprie-
ta sull'immobile stesso, trasmissibile automaticamente con Ja sua alienazione, ma ha natura personale, in
fuanto compete esclusivamente a chi, essendo proprietario del bene all’epoca dell'evento dannoso, ha subito
la relativa diminuzione patrimoniale. Ne consegue che il relativo credito, che sorge al momento in cui si verifi-
cano | danni, nen ha carattere ambulatorio, ma & suscettibile soitanto di apposito e specifico atto di cessione

ai sensi dell’art. 1260 c.c.

La clausola contrattuale che disponga che il trasferimento di un immobile avvenga neilo stato di fatto e di di-
ritto in cui si trova, con tutti gli accessorl, le pertinenze, le accessioni, le dipendenze, le servitii e le comunioni
non vale come cessione dei diritti al risarcimento dei danni subiti da tale immobile prima del trasferimento

stesso,

permanente I'lllecito che si protrae nel tempo a causa del protrarsi deli’attivita lesiva del soggetto agente,

mentre & istantaneo lillecito che uno actu perficitur,

cioé che si esaurisce in una condotta unitaria {sia in sen-

so logico che cronologico), indipendentemente dalla diacronia dei relativi effetti.
La violazione di norme sulle distanze legali costituisce illecito istantaneo a effetti permanenti,
Nel caso di illecito istantaneo a effetti permanenti 1a prescrizione decorre dalla prima manifestazione del dan-

ne.
ORIENTAMENTI GIURISPRUDENZIALS
*Conforme Sulla non trasferibilith del diritto at risarcimente del danno in difetto di specifica cessione: Cass, n. 15744/2009.
Difforme Sulf'iliecito da violazione delle distanze legali quate iflecito permanente: Cass. n, 5B31/2007; Cass. n. 685/1 982;
Trib. Modena 10 aprile 2014, n, 838,

La Corte (omissis).
Svolgimento del processo e motivi della decisione

I. - Il Consigliere relatore, nominato ai sensi dell’art.
377 c.p.c., ha depositato in cancelleria la seguente rela-
zione in base agli artt. 380-bis e 375 c.p.c.:

“1. - R.A., G. e M., comproprietarie di un fabbricato si-
to in {omissis), convenivano in giudizio innanzi al Tri-
bunale di Avellino A.M. e C., comproprietarie di un
terreno confinante, per sentirle condannare alla demokli-
zione di opere edilizie realizzate in violazione delle nor-
me sulle distanze, all’esecuzione di lavori di ripristino
della stabilita di un muro e al risarcimento dei danni.
I.1. - Resistente M. e contumace A.C., il Tribunale ac-
coglieva in parte la domands, condannando le conve-
nute al pagamento in favore delle attrici della somma di
Euro 6.000,00 oltre accessori.
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1.2. - Gravata in via principale da A.M. e in via inci-
dentale da R.A., G. e M., tale sentenza era confermata
dalla Corte d’appello di Napoli. Per quanto ancora rile-
va in questa sede di legittimitd, la Core partenopea os-
servava che le attrici dovevano ritenersi attivamente le-
gittimate. Cid in guanio le R. erano divenute proprieta-
rie del fabbricato con atto di donazione del 16.11.1985,
col quale I'immobile era stato trasferito loro nello stato
di fatto e di dirieto in cui si trovava, con tutti i relativi
diritti, aceessioni, accessori, pertinenze, dipendenze, ser-
vitd attive ¢ passive e comunioni. In tale qualied, per-
tanto, le atrrici erano 1egittimate attivamente in causa,
poiché in caso di danneggiamento di un bene esclusiva.
mente il proprietario di esso ha il potere di agire per il
ristoro dei danni.

Né aveva rilievo il fatto che i darmi fossero stati presu-
mibilmente provocati da un’attivita costrutriva inter-
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rotta prima che le R. divenissero proprietarie dell’edifi-
cio, trattandosi di un illecito permanente e come tale
produttivo di danno fino a che non si fosse provveduto
alle necessarie riparazioni. Di conseguenza era infonda-
ta 'eccezione di prescrizione del diricto al risarcimen-
to.

Infine, confermava il giudizio d'incapacith a depotre del
teste AQ., che la qualira di direttore dei lavori edili ef-
fettuati dalle convenute esponeva potenzialmente ad
un'azione di garanzia impropria da parte di queste ulti-
me. Ad ogni modo, aggiungeva, le dichiarazioni rese da
detto teste non erano confermate dall'altro restimone,
Ad.An., il quale, avendo avuto conoscenza dei fatti di
causa per aver provveduto a redigere una perizia di par-
te in favore delle attrici, aveva riferito che prima dei la-
vori intrapresi dalle convenute il muro di cinta della
proprieta R. si presentava senza alcuna lesione o distac-
co dal piazale, come invece era evidenziato dai rilievi
fotografici successivi.

2. - Per la cassazione di tale pronuncia A.M. propone ri-
COLS0.

2.1.- Resistono con controricorso te sole R.G. e A.

2.2. - RM. e A.C. non hanno svolto attivith difensiva.
3. - Tre i mezzi d’annullamento proposti.

3.1. - Col primo motivo & denunciata la violazione ¢ la
falsa applicazione dell'art. 100 c.p.c. e dell'art. 2043
c.c., in relazione all'art. 360 c.p.c., n. 3. L'azione di ri-
sarcimento del danno, afferma parte ricorrente, ha ca-
rattere personale e compete unicamente a colui il quale
risulta proprietario al momento del fatro illecito.

Nella specie, all’epoca in cui le R. acquistarono il loro
fabbricato, i pretesi danni prodotti dall’attivita edilizia
svolta dalle A. si erano gia prodotti e stabilizzati nella
loro entitd,

3.2. - Il secondo espone la violazione defl’art. 2947 c.c,,
in relazione all'art. 360 c.c.,, n. 3, in quanto, contraria-
tnente a quanto asserito dalla Corte territoriale, Villeci-
to in esame nop & permanente ma istantaneo ad effeti
permanenti.

3.3. - Col terzo motivo, infine, & dedotta la violazione
delPart. 246 c.p.c., in relazione al n. 3 (rectius, 4) del-
Vart. 360 c.p.c., perché Pinteresse che determina FPinca-
pacith a testimoniare & unicamente quello giuridico,
personale, concreto ed attuale, che comporta la legitti-
mazione principale o secondaria alla causa.

4, - I} primo motivo & fondato.

1 diritto al risarcimento dei danni cagionati ad un im-
mobile non costirnisce un accessotio del diritto di pro-
prietd sull’immobile stesso, trasmissibile automatica-
mente con la sua alienazione, ma ha natura personale,
in guanto compere esclusivamente a chi, essendo pro-
prietario del bene all’epoca dell’evento dannoso, ha su-
bito la relativa diminuzione patrimoniale (Cass. n.
15744/09). Ne deriva che il relarivo credito risarcitoric,
che sorge al momento in cui si verificano i danni (indi-
pendentemente dall'epoca in cui & stata posta in essere
Ia condotra da parte del soggetto agente), non ha carat-
tere ambulatorio in quanto non circola in virth del tra-
sferimento dell’immobile danneggiato, ma & suscettibile
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soltanto di apposito e specifico atro di cessione ai sensi
dellart. 1260 c.c.

4.1. - Nella specie, la Corte territoriale non ha ricolle-
gato i} diritto delle aterici al risarcimento del danno al
fatto che questo si fosse prodotto prima dell’acquisto
del fabbricato. Nella sentenza impugnata si parla, in-
farri di “danni presumibilmente provocari dall’ativita
costruttiva, interrotta prima che le germane R. dive-
nissero proprietarie del muro danneggiato da essa”, sic-
ché l'unico accertamento di fatto operato al riguardo
{(sia pure con una formulazione non immune da una
certa qual perplessitd) dalla Corte distrertuale concer-
ne Pinterruzione dei lavori, non Pemergenza dei refati-
vi efferti dannosi. Né tanto meno ha accertato che il
credito in questione sarebbe stato oggerto di apposita e
specifica cessione.

Al contrario, ha erroneamente dedotto la legittimazione
ad agire da un lato dalla circostanza che I'atto col quale
il fabbricato era stato donato alle R. conteneva la clau-
sola per cui I'immobile doveva intendersi trasferito nel-
lo stato di fatro e di diritro in cui si trovava, con rutti
ghi accessori, le pertinenze, le accessioni, le dipendenze,
le servitd e le comunioni; e dall’altro dal fatto che solo
it proprietario della res &, in quanto tale, titolare del di-
ritto al risarcimento del danno arrecato ad essa.

5. - Anche il secondo motivo & fondaro.

E permanente Tillecito che si protrae nel tempo a causa
del procrarsi dell'attivitd lesiva del soggetto agente,
mentre & istantaneo U'illecito che unico actu perficitur,
ciod che si esaurisce in una condotia unitaria (sia in
senso logico che cronologico), indipendentemente dalla
diacronia dei relativi effetti {(cfr. Cass. n. 9711/13). E
nel caso di illecito istantaneo ad effetti permanenti, la
prescrizione decorre dalla prima manifestazione del dan-
no (cfe. Cass. S.U. n. 23763/11).

5.1. - Nella specie, la Corte territoriale ha confuso la
permanenza degli efferti dannosi con la permanenza
delV'illecito, e cosi ha mal governato Papplicazione del-
Fart. 2947 c.c.

6. - ’accoglimento dei suddetti motivi, imponendo la
cassazione con rinvio della sentenza impugnata, per
Paccertamento sia della legittimazione attiva alla do-
manda, sia della prescrizione del diritto, determina Vas-
sorbimento del terzo mezzo.

&.- Pertanto, si propone la decisione del ricorso con or-
dinanza, nei sensi di cui sopra, in base all’arc. 375 c.p.c.,
n. 5"

I1. - La Corte condivide la relazione.

L.a memoria contraria di parte controricorrente non co-
glie minimamente i due rilievi contenuti nella relazio-
ne.

Non quello inerente alla legitimatio ad causam. Pro-
prio perché nella sentenza impugnata tale condizione
dell’azione & collegata alla propriera dell'immobile
danneggiato, & evidente l'errore in cui & incorsa la
Corte territoriale, il diritto di credito {id est, quello al
risarcimento del danno) non potendo circolare quale
accessorio del diritto reale (la proprieta del fondo dan-
neggiato).
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Non quello riguardante la prescrizione del diritro
stesso, La confusione concerttuale tra illecito perma-
nente ed illecito istantaneo ad efferti permanenti
non determina, nella specie, la necessita della mera
correzione della sentenza, ai sensi dell’arr. 384 c.p.c.,
u.c., poiché modifica, retrodatandolo, il dies a quo
della prescrizione del credito risarcitorio, mutando i
presupposto dell’accertamento di fatto operato nella
sentenza.

L. - Pertanto la sentenza impugnata va cassata con rin-
vio ad altra sezione della Corte d’appello di Napoli, che
nel decidere il merito si atterr3 ai principi di diritto sopra
esposti, e provvedere inoltre sulle spese di cassazione.
PQM.

La Corte accoglie i primi due motivi di ricorso, assorbi-
to il terzo, cassa la sentenza impugnata con rinvio ad al-
tra sezione della Corte d'appello di Napoli, che provve-
dere inoltre sulle spese di cassazione.

iL COMMENTO

ai Sebastiano Cassan/

La decisione in commento offre I'occasione per svolgere alcune riflessioni in merito al diritto al
risarcimento dei danni cagionati a un immobile per mancato rispetto delle norme edilizie in ma-
teria di distanze nelle costruzioni e al dies @ quo da cui decorre il termine prescrizionale di cui al-

fart, 2947 c.c.

#l caso

Nel 1985 il proprietario di un fabbricato donava
lo stesso a tre persone. Nell’arto di donazione ve-
niva pattuito che I'immobile veniva trasferito nel-
lo stato di fatto e di diritto in cui si trovava, con
tutei i relativi diritti, accessioni, accessori, perti-
nenze, dipendenze, serviti: attive e passive e co-
munioni.

Successivamente i tre donatari del fabbricato ci-
tavano i proprietari di un terreno confinante
avanti il tribunale di Avellino al fine di ottenere
la demolizione di opere edilizie realizzate da que-
sti ultimi in violazione delle norme sulle distan-
ze, il ripristino della stabilitd di un muro e il ri-
sarcimento del danno. Al riguardo & importante
rilevare che le opere edilizie richiamate erano
state realizzate e ultimate dai proprietari confi-
nanti prima che il fabbricato fosse donato agli at-
tori.

La vicenda processuale vedeva il tribunale di Avel-
lino accogliere parzialmente le domande attoree
con condanna dei convenuti al risarcimento dei
danni. La sentenza veniva impugnata e la corte
d'appello di Napoli confermava la decisione di pri-
mo grado.

La decisione veniva impugnata avanti la S.C. da
uno degli originari convenuti.

L'azione di ripristino e risarcitoria per
mancato rispetto delle norme di edilizia

Lazione & indubbiamente da qualificare come azio-
ne di ripristino e risarcitoria ex art. 872, comma 2,
c.c.

Tale norma offre al soggetto danneggiato una du-
plice tutela: il diritto di agire ex art. 2043 c.c. per
ottenere il risarcimento del danno provocato dal
comportamento contra legem del vicino e quello di
domandare il ripristino del rispetto delle distanze
qualora la violazione riguardi le norme in materia
di distanze delle costruzioni di cui agli artr. 873 ss
ce. (1)

Le azioni aventi titolo nell’art. 872 c.c., pur tra lo-
ro cumulabili, sono infatti due distinte e indipen-
denti (2): quella risarcitoria & un’azione personale
volta a far valere una responsabilitd extracontrat-
tuale ex art. 2043 c.c.; quella ripristinatoria & un’a-
zione reale, qualificata come ipotesi particolare di
azione negatoria (3).

Dal tenore della decisione emerge che il caso ri-
guarda la sola azione di risarcimento del danno,
Punica accolta dal tribunale e oggetto delle impu-
gnazioni successive.

Le questioni di diritto decise dalla S.C. riguardano
in modo particolare la legittimazione attiva all'a-
zione risarcitoria nel caso in cui il bene sia ceduto
da un soggetto a un altro soggetto e la data da qua-

(1) Per un quadro generale si veda E. Mazzoletti - G. Rup-
nik, Le distanze legali, in Trattato Gambaro-Moreflo, |, 2008,
590 ss.
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(2} Siveda ampiamente e specificaments sul punto Cass.
13 otiobre 1899, n, 11525, in Urb, e app., 2000, 156 gs.
{3} E. Mazzoletti - G. Rupnik, Le distanze fagaii, cit., 504,
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le decorre il termine di prescrizione applicabile alla
pretesa risarcitoria stessa.

La legittimazione attiva all’azione
risarcitoria

Secondo la S.C. il diritto al risarcimento del danno
non costituisce un accessorio della proprieta e, di
conseguenza, & trasmissibile solo ove venga perfe-
zionata una cessione del relativo credito; in difecto
di tale cessione, detto diritto resta in capo a chi
era proprietario dell'immobile al tempo in cui si &
verificato 'evento dannoso, quale soggetto che ha
subito la relativa diminuzione patrimoniale. Secon-
do la decisione in commento, la corte d’appello ha
sul punto erroneamente dedotto la legittimazione
attiva, da un lato ritenendo trasferito il diritto al
risarcimento del danno in uno con la donazione -
che, lo si ricorda, conteneva la clausola per cui
'immobile doveva intendersi trasferito nello stato
di fatto e di diritto in cui si trovava, con tutti gli
accessoti, le pertinenze, le accessioni, le dipenden-
ze, le servitll e le comunioni -, dalPaltro lato affer-
mando il principio che solo il proprietario (e par-
rebbe la corte d’appello si riferisca a quello che &
tale alla data della domanda di risarcimento) &, in
quanto tale titolare del diritto al risarcimento del
danno arrecato all'immobile.

Le censure mosse dalla S.C. sono entrambe piena-
mente condivisibili.

11 diritro al risarcimento del danno non pud certo
essere trasferito in difetto di una specifica cessio-
ne (4) e tale cessione non pud certo intendersi in-
clusa nella generica clausola di stile sopra richia-
mata.

Allo stesso modo Il principio secondo il quale al
solo proprietario competa il diritto al risarcimento
del danno & errato se non viene riferito a chiunque
sia stato e sia proprietario dalla data in cui la co-
struzione & stata realizzata sino alla data in cui la
violazione & stata eliminata e quindi anche ai pro-
prietari successivi all'vltimazione della costruzione.
11 riferimento a questo secondo principio offre 'oc-
casione di approfondire il tema della legittimazione
attiva,

Un vicino che costruisca un immobile violando la
normativa sulle distanze cagiona un danno al pro-
prietario finitimo,

Va perd chiarito come si concretizzi questo danno,
in particolare in rapporto alla condotta del vicino.
L’attivitd di quest’ultimo, a prima vista, parrebbe
limitarsi all’aver realizzato la costruzione o all’aver
consentito che la stessa fosse realizzata sul suo fon-
do. Terminato tale lavoro, lattivita illecita sem-
brerebbe essersi conclusa.

(Questa ricostruzione & tuttavia parziale, poiché a
ben vedere sino a quando la costruzione non sia
stata rimossa o modificata nel rispetto della norma-
tiva sulle distanza, il fatto illecito prosegue e il
danno si produce non solo nei confronti di chi era
proprietario al momento dell’ultimazione della co-
struzione abusiva, ma anche di chi diviene proprie-
tario successivamente a tale ultimazione.

Cid & tanto vero che l'azione ex art. 872 c.c. pud
essere esperita nella sua pienezza non solo da chi
era proprietario durante i lavori di costruzione e ul-
timazione del manufatto, ma anche dai nuovi pro-
prietari e sarebbe gravemente contraddittorio con-
cedere al soggetto leso il rimedio ripristinatorio nei
confronti dei nuovi proprietari del fondo finitimo
su cui insiste la costruzione abusiva e negare allo
stesso il rimedio risarcitorio contro gli stessi.
Queste considerazioni rendono necessario svolgere
alcune riflessioni in merito al danno.

In via generale il danno pare nascondere sempre
un’antinomia: da un lato una volta prodotrosi &
sempre irrimediabile poiché il quadro fattuale non
potra mai tomare quello di prima; dall’altro & sem-
pre rimediabile, anche se non ogni volta in forma
specifica certo lo & sempre per il tramite del risarci-
mento per equivalente. (5) Ogni danno quindi pa-
re da un lato puntualizzarsi temporalmente in un
momento, dall’altro perdurare per un periodo piti o
meno ampio.

Nel caso di specie & tuttavia innegabile che il dan-
no trovi uno svelgimento temporale nel quale non
si limita a sussistere ma si incrementa.

La costruzione che tolga vista e luce a un immobile
cagiona un danno che si aggrava col passare del
tempo e che depaupera non solo il primo proprie-
tario del fondo leso, ma anche i successivi proprie-
tari che appunto non si sono potuti giovare - ingiu-
stamente - della vista e della luce rolte dalla co-
struzione abusiva.

{4) Si veda specificamente Cass. 3 luglio 2009, n, 15744, in
Mass. Giust. civ., 2009, 7-8, 1040.

(5} Si veda M. Franzoni, // danno risarcibile, in Trattato della
responsabilita civile diretto da Massimo Franzoni, It ed., Milano,
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2010, B, 901 ss.; M. Franzoni, Dei fatti ilfeciti, art, 2043 - 2058,
in Commentario del codice civile Scialoja-Branca, Bologna-Ro-
ma, 1293, 107 ss.
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I} primo proprietario chiedera quindi il risarcimen-
to di un primo danno, mentre i successivi chiede-
ranno quello di un altro danno.

Queste riflessioni ci consentono di passare alla di-
stinzione tra illecito permanente ¢ illecito istanta-
neo a effetti permanenti, che trova il proprio pun-
to focale nell’eziclogia del danno.

La distinzione tra illeciti permanenti
e illeciti istantanei ad effetti permanenti

La distinzione tra illeciti permanenti e illeciti
istantanei a effetti permanenti rileva in particolar
modo per determinare il dies a quo da cui decorre il
termine prescrizionale previsto dalla legge e appli-
cabile al rimedio risarcitorio.

In giurisprudenza & consolidato l'orientamento se-
condo cui listantaneiti o la permanenza del fatto
illecito extracontrattuale debba essere accertata
non con riferimento al danno, bensi al rapporto
eziologico tra questo e il comportamento contra
ius dell'agente, qualificato dal dolo o dalla colpa.
Mentre nel fatto illecito istantaneo tale comporta-
mento si esaurisce con il verificarsi dell’evento
dannoso, pur se P'esistenza di questo si protragga
poi autonomamente (c.d. fatto illecito istantaneo
con effetti permanenti), nel fatto illecito perma-
nente il comportamento contra ius, oltre a produrre
evento dannoso, lo alimenta continuamente per
tutto il tempo in cui questo perdura, avendosi cosi
coesistenza dell'uno e dell’altro (6).

Si ha quindi illecito permanente qualora la con-
dotta dannosa non si esaurisca in un solo momen-
to, ma si rinnovi costantemente nel tempo (7).
Pertanto, la condotta del responsabile produce un
evento dannoso che si rinnova per tutto il tempo
in cui permane P'azione lesiva, avendosi coesistenza
della condotta lesiva e del danno permanente.

Per la sussistenza della permanenza sono necessarie
tre condizioni: (i} il carartere continuativo dello
stato dannoso o pericoloso derivante dalla condot-
ta del soggetto; (ii} il rapporto di causalita tra il
protrarsi dello stato dannoso o pericoloso e la con-
dotta del soggetto la quale prosegue senza interru-
zione dopo la realizzazione del fatto, da cui il dan-
no o il pericolo ha origine e (i) la possibilita per

il responsabile di porre fine alla situazione danno-
sa {8).

Invero, la natura permanente del fatto esprime una
qualita della condotta che non cessa quando si pro-
duce nella sfera della vittima, ma perdura fino a
che I'autore non desiste oppure fino a che Vautore
non compie un atto ulteriore e idoneo a ridurre in
ripristino gli effetti dell’azione lesiva (9).

A titolo esemplificativo la giurisprudenza di legitti-
mit? ha ritenuto che ricorresse una iporesi di illeci-
to permanente nel caso di innalzamento da parte
del comune della pavimentazione stradale oltre i li-
miti del piano di calpestio dell’abitazione (10).

Di converso si definiscono illeciti istantanei quelli
fondati su comportamenti la cui efficacia causale si
esaurisce nel momento {rectius, nell’unico momen-
to) in cui vengono tenuti o, qualora si tratti di
comportamenti la cui realizzazione richiede un cer-
to tempo, nel momento in cui il comportamento
pud dirsi compiutamente realizzato.

E altresi pacifico, sia in doterina sia in giurispru-
denza, che non rilevi la circostanza che Pevento
dannoso si verifichi in un momento eventualmente
successivo a quello in cui il comportamento @ stato
tenuto, o & stato compiutamente realizzato, purché
il nesso causale che lega I'evento dannoso al com-
portamento illecito appaia riferibile - ictu oculi - al
momento in cui il comportamento medesimo & sta-
to tenuto (o compiutamente realizzato).

Si parla di illeciti istantanei a carattere permanen-
te qualora l'illecito istantaneo produca effetti (rec-
tius, i danni) che si protraggono nel tempo, seppur
la condotta iflecita sia riferibile esclusivamente a
un unico ¢ antecedente momento. In altre parole,
lillecito istantaneo con effetti permanenti & carat-
terizzato da un'azione che uno actu perficitur, la-
sciando peraltro permanere gli effetti nel tempo.

A titolo meramente esemplificativo la giurispru-
denza ha ritenuto che ricorresse una ipotesi di ille-
cito istantaneo a effetti permanenti nel caso di (i)
deposito sul terreno altrui di una massa di detriti
pietrosi che ha determinato il calo di produttivits -
ripetuto negli anni - del terreno (11); (i) abusiva
occupazione di una stradella altrui mediante la co-
struzione di un edificio {12); (iii) presentazione di

{B) Siveda Cass. 7 ottobre 1980, n. 5383, in Mass. Giust.
civ., 1980, 10.

{7} Siveda Cass. 6 febbraio 1982, n, 685, in Aiv. giur. edili-
2z, 1983, 179; e in Foro padfano, 19886, I, 37.

(8) Siveda Cass. 22 aprile 2013, 9711, in Foro i, 2013, 7.1,
2180 {s.m.}. In via generale si fa riferimento a Cass., $5.UU,,
22 luglic 1988, . 463, in Mass. Giust. civ., 1988, 1692,

(8} Siveda M. Franzoni, Dei fatt/ ifleciti, ¢it., 107 ss.
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(10} Siveda Cass. 13 marzo 2007, n. 5831, in Resp, civ.
prev., 2007, 9, 1868 ss., con nota di Greco, Mecito permanente
e decorrenza della prescrizione.

{11) Si veda Cass. 9 febbraio 1991, n. 1346, in Mass. Giust.
civ., 1881, 2,

{12) Siveda Cass. 26 gennaio 1981, n. 578, in Resp. civ. &
prev., 1981, 704,
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una istanza di fallimento (infondata) che ha deter-
minato un danno (protrattosi nel tempo) consi-
stente nella riduzione e nella cancellazione di fidi
e crediti da parte di banche e fornitori (13); (iv)
infiltrazione di prodotti petroliferi nel sottosuolo
del fondo altrui che aveva determinato un danno
consistente nell'inquinamento delle acque di alcu-
ni pozzi utilizzate per l'irrigazione del fondo mede-
simo {14); {v) danno da inquinamento. Con parti-
colare riferimento all'ipotesi di danno da inquina-
mento, la 5.C. (15} - relativamente alla richiesta
di risarcimento del danno dei danni subiti in con-
seguenza della mancata bonifica di una zona colpi-
ta dagli efferti inquinanti di un disastro ambientale
{c.d. caso Seveso) - ha affermato che la condotta
lesiva si era esaurita in un unico fatto, a prescinde-
re dalla eventuale diacronia degli effecti.

La qualificazione dell'iliecito di cui
alla decisione

L'illecito oggetro della decisione in commento solo
in apparenza potrebbe essere qualificato come
istantaneo, ossia come illecito che uno actu perfici-
tur concretatosi nella realizzazione di una costruzio-
ne, che indubbiamente & un’attivith che seppur si
svolge in un arco temporale ha una sua individuali-
th e unicitd determinata.

Questa qualificazione pare perd erronea.

Le norme relative alle distanze vincolano infarti il
proprietario danneggiante non solo nel momento
in cui ha realizzato la costruzione ma anche succes-
sivamente. E cib & tanto vero che, se detto proprie-
tario vendesse il bene a un terzo acquirente, il vici-
no che fosse stato leso ai sensi dell’art. 872 c.c. po-
trebhe ben invocare la tutela ivi prevista - sia ripri-
stinatoria sia risarcitoria - anche nei confronti di
tale nuovo proprietario.

Alla luce di queste considerazioni, il fatto illecito
per cui & causa appare quale illecito indubbiamente
permanente proprio perché Vinerzia del proprieta-
rio finitimo continuamente alimenta il danno.

Sul punto la posizione della S.C. non pud quindi
essere condivisa.

L’attivitd di costruzione non esaurisce il fatto ille-
cito.

1l proprietaric di un fondo nei cui confronti siano
state violate le distanze, pud esperire i rimedi di
cui all’art. 872 c.c. sia nei confronti del proprieta-
rio finitimo che abbia realizzato la costruzione abu-
siva sia - indubbiamente - nei confronti dei succes-
sivi proprietari della costruzione stessa (16). Chi
infatti acquista un fondo su cui insista una costru-
ziohe realizzata in spregio alle norme sulle distanze
& comungque tenuto a rispettare le stesse e la sua
inerzia (come quella del proprietario originario che
abbia ultimato I'opera) indubbiamente alimenta
'evento dannoso attraverso un perdurante nesso di
causalita (17).

Il decorso del termine di prescrizione

11 principio generale in tema di decorrenza della
prescrizione stabilito dall’art. 2935 c.c. (“la prescri-
zione comincia a decorrere dal giomno in cui il di-
ritto viene fatto valere”) viene poi chiarito e speci-
ficato (per lillecito aquiliano)} dalla successiva di-
sposizione di cui all’art, 2947 c.c. (“il diritto al ri-
sarcimento del danno derivante da fatto illecito si
prescrive in cinque anni dal giomo in cui il fatto si
& verificato™}.

Con riferimento alla nozione di “fatto”, dottrina e
giurisprudenza (18} sono giunte a spostare il dies a
quo da cui calcolare il decorso della prescrizione
dal verificarsi del fatto all'esternalizzazione del dan-
no. Nell’evoluzione giurisprudenziale la S.C. (19)
ha altresi chiarito il significato da attribuire all’e-
spressione “verificarsi del danno” specificando che
il danno si manifesta all’esterno quando diviene
oggetrivamente percepibile e conoscibile anche in
relazione alla sua rilevanza giuridica.

Pertanto, secondo il prevalente orientamento giu-
risprudenziale (20) il fatto rilevante ai fini della de-
correnza del termine di cui all’art. 2947 c.c. non
pud individuarsi nella semplice condotta (azione

(13) Si veda Cass. 8 febbraio 1890, n. 875, in Mass. Giust.
civ., 1990, 2; e in Fall., 1990, 604.

{14) Si veda Cass. 1° febbraio 1985, n. 1156, in Mass. Giust.
civ., 1985, 25,

(15} Siveda Cass. 22 aprile 2013, n. 8711, cit,

(16} Interessante al riguardo la motivazione di Trib, Modena
10 aprile 2014, n. 838, in Giur. Locale Modena, Milano, 2014,

{i7) in giurisprudenza si vedano in particolare Cass. 13
marzo 2007, n. 5831, in Resp. oiv. e prev., 2007, cit.,, con nota
di Greco, flecito permanente e decorrenza della prescrizione; e
Cass, 6 febbraio 1982, n. 685, in Aesp. civ. e prev., 1983, 118
8.
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{18} Seppur risalente, si veda in particolare Cass. 24 marzo
1978, n. 1718, in Mass. Glust. ¢iv., 1879, 3; e in Giust. civ.,
1979, 1440.

{19} Sivedano: Cass. 29 agosto 2003, n. 12666, in Adass,
Giust. civ., 2003, 7-8; Cass. 28 luglio 2000, n. 9827, in /l civili-
sta, 2008, 4, 81 {s.m.}, con nota di Valerini; Cass. 10 giugno
1999, n. B701, in Mass, Giust. oiv., 1899, 1313,

(20) Sivedano tra le molte: Cass. 21 febbraio 2003, n.
264b, in Giur, it,, 2004, 285, con nota di Bona; Cass, 28 luglio
2000, n. 9827, cit; App. Milanc 21 marzo 2008, n. 718, in
Resp. civ. prev., 2007, 645, Conira si veda Cass, 28 gennaic
2004, n. 1847, in D&G, 2004, 10, 46, con nota di Rossetti,
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od omissione illecita) del soggetio responsabile, ma
deve ritenersi esteso anche all’eventus damni, ciod
comprensivo anche del verificarsi del danno. In al-
tre parole, il termine prescrizionale decorre non
dal momento in cui & stato posto in essere I'illeci-
to, benst quello - eventualmente diverso - in cui in
concreto si & verificato e rilevato 'evento pregiudi-
zievole.

Cid premesso, con riferimento al caso di specie, sia
in dottrina sia in giurisprudenza (21) & consolidato
I'orientamento secondo cui in tema di prescrizione
del diritto al risarcimento del danno da fatto l'ille-
cito, nel caso di illecito istantaneo a effetti perma-
nenti la prescrizione comincia a decorrere con la

prima manifestazione del danno. Nel caso, invece,
di illecito permanente - quale 2 quello di cui alla
decisione in commento -, protraendosi la manife-
stazione dell’evento in ogni momento della durata
del danno e della condotta che lo produce, 1a pre-
scrizione ricomincia a decorrere ogni giorno suc-
cessivo a quello in cui il danno si 2 prodotio la pri-
ma volta, fino alla cessazione della predette con-
dotta dannosa. In altre parole, in caso di illecito
permanente il diritto al risarcimento del danno
sorge in modo continuativo via via che il danno si
produce e in modo continuativo si prescrive se
non viene esercitato entro cinque anni dal giorno
in cui si verifica,

{21} Sivedano: Cass. 22 aprile 2013, n. 8711, cit.; Cass.
marzo 2013, n. 7139, in Fore it., 2013, 5, I, 1480; Cass. 14 no-
vembre 2011, n. 23783, in Mass. Giust. civ., 2011, 11, 1808;
Cass. 24 agosto 2007, n. 17985, in Mass. Giust, oiv., 2007, 7-8;
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Cass. 2 aprile 2004, n, 6512, in Mass. Giust. civ., 2004, 4: Cass.
17 febbraio 1997, n, 1439, in Mass. Giust. civ., 1997, 257: &
Cass. 6 febbraio 1982, n. 685, cit,
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Distanze

Standard urbanistici e distanze
tra costruzioni tra Stato
e Regioni dopo il “decreto del fare”

di Alberto Di Mario

It "decreto del fare’ ha introdotto la possibilita per le Re

RRp— i,

(UES——— e A o

gioni di derogare agli standard urbanistici ed alle di-

stanze tra le costruzioni previsti dal D.M. n. 1444 del 1968. L'articolo affronta il problema interpretativo della
norma, proponendo una lettura che, alla luce di quanto affermato dalla Corte costituzionale, individua | limiti
del potere di deroga nella necessita di ridefinire ambiti specifici del territorio comunale e, per quanto riguar-

daled

L’art. 30 del D.L. 21 giugno 2013 n. 69 {cd. decre-
to del fare), convertito con modificazioni dalla L. 9
agosto 2013, n. 98, ha introdotto rilevantissime
modifiche alla disciplina edilizia, tra le quali spicca
Ia disciplina del nuovo art. 2-bis del Testo unico
delPedilizia.

Questa disposizione, rubricata deroghe in materia di
limiti di distanza tra fabbricati, stabilisce che, «fer-
ma restando la competenza statale in materia di or-
dinamento civile con tiferimento al diritto di pro-
prietd e alle connesse norme del codice civile e alle
disposizioni integrative, le regioni e le province
autonome possono prevedere, con proprie leggi e
regolamenti, disposizioni derogatorie al D.M. 2
aprile 1968, n. 1444, e possono detrare disposizioni
sugli spazi da destinare agli insediamenti residenzia-
li, a quelli produttivi, a quelli riservati alle attivita
collettive, al verde e ai parcheggi, nell’ambito della
definizione o revisione di strumenti urbanistici co-
munque funzionali a un assetto complessivo e uni-
tario o di specifiche aree territoriali».

Ii tenore della norma ed il suo inserimento nell’am-
bito delle disposizioni generali sull’artivitd edilizia
ha posto subito il problema di capire se la disposi-
zione sia tale da permettere di superare l'intero si-
stema degli standard urbanistici e la distanza di 9
metri tra pareti finestrate, trasferendo in sostanza il
potere di definime il contenuto alle Regioni, oppu-
re se nella norma sia possibile desumere qualcosa di
piti di una semplice deroga. ’
Prima di affrontare Pesegesi della norma occorre
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istanze, nellimpossibilita per le Regioni di sost

ituire Y'art. 9 del D.M. n. 1444 de! 1968,

riepilogare per sommi capi gli orientamenti dottri-
nali e giurisprudenziali in materia di standard edilizi,
in modo tale da inserirla nel quadro normativo e
interpretativo che gli si addice.

La posizione della giurisprudenza
prima della riforma

Gli standard sono previsti dal penultimo e ultimo
comma dell'art. 41-quinquies della L. 17 agosto
1942, n. 1150, introdotto dall’art. 17 della L. 6 ago-
sto 1967, n. 765 (cd. Legge ponte) (1). Questa nor-
ma ha introdotto un vincolo al pianificatore comu-
nale, tanto in sede di formazione di nuovi strumen-
ti urbanistici, quanto in sede di revisione di quelli
esistenti, imponendo la suddivisione del territorio
comunale in zone territoriali omogenee e preveden-
do rapporti minimi fra spazi per insediamenti priva-
ti e spazi pubblici 6 comunque a fruizione colletti-
va, quantificati in ragione del peso insediativo. Ol-

Nota:

(1) Art, 41-guinguies L. n. 1150 del 1842, ultimi due commi: «ln
tutti § Comuni, ai fini delia formazione di nuovi strumenti urbani-
sticl o della revisione di quelli esistenti, debbono essere osser
vati fimiti inderogabili di densita edilizia, di altezza, di distanza tra
1 fabbricati, nonché rapporti massimi tra spazi destinati agli inse-
dismenti residenziali e produttivi e spazi pubblici o riservati alle
atiivita collettive, a verde pubblice o a parcheggi. | imiti e | rap-
porti previsti dal precedente comma sono definiti per zone terri-
toriali omogenee, con decreto del Ministro dei laveri pubbfici di
concerto con quello delfinterno, sentito i Consiglio superiore
dei lavori pubblic. In sede di prima applicazione della presente
legge, tale decreto viene emanato entro sei mesi dall'entrata in
vigore della medesiman.
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tre a disciplinare la distribuzione dei servizi sul ter-
ritorio in connessione con i caratteri delle singole
zone insediative (cd. standard urbanistici) la norma
ha previsto anche standard edilizi, da osservare nelle
costruzioni, tra i quali in particolare le distanze.
Questi standard sono stati poi quantificati dal D.M.
n. 1444/1968.

La giurisprudenza ha sempre ritenuto che gli standard
utbanistici stano il fulcro della disciplina del suolo
ed ha attribuito ad essi importanza fondamentale.

In primo luogo si & affermata l'inderogabilita in
peius di tali disposizioni sia ad opera del pianificato-
re sia ad opera del legislatore regionale (2). In par-
ticolare, a seguito della riforma costituzionale intro-
dotta dalla legge costituzionale n. 3 del 2001, la
giurisprudenza ha chiarito che gli standard urbanisti-
ci costituiscono livelli essenziali dei diritti civili che
debbono essere assicurati su tutto il territorio nazio-
nale ¢ che le leggi regionali in contrasto con essi
sono illegittime (3).

In secondo luogo le localizzazioni di funzioni e ser-
vizi pubblici sono fonte di vincoli preespropriativi
che, secondo la corte costituzionale, hanno durata
quinquennale e possono essere reiterati motivata-
mente una sola volta previo indennizzo {4).

Per quanto riguarda poi le norme in materia di di-
stanze dettate dall’art. 9 del D.M. in questione, il
problema & complicato dal fatto che la materia del-
le distanze & disciplinata anche dal codice civile
che, all'art. 873, prevede il limite di 3 metri tra le
costruzioni su fondi finitimi, permettendo pero alla
normativa locale di stabilire una distanza maggiore.
La giurisprudenza ha affermato che la disciplina pub-
blicistica sulle distanze, in cormispondenza alla pro-
pria natura, ha carattere inderogabile perché & posta
a tutela dell'interesse pubblico alla salubrita ed alla
salute e quindi ha effetto direttamente conformativo
della proprieta ed integra ex lege la disciplina pianifi-
catoria (5). Ha poi affermato che P'art. 9 del D.M.
in questione prevale sulla diversa disciplina locale,
integrando direttamente il codice civile (6).

Da ultimo la Corte costituzionale ha riconosciuto
che tale disciplina & inderogabile anche nei con-
fronti della legislazione regionale, in quanto nelle
materie di competenza esclusiva statale, qual & l'or-

Note:

{2} ’orientamento giurisprudenziale & ormai risalente e sempre
osservato: v. Cons, Stato, sez. V, 31 maggio 1983, n. 201, In
dottrina N. Assini, Diritto urbanistico, Padova, 2003, 186.

(3} Ls discipline degli standard potrebbe essere ricondoj(ta alfla
determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni di cui all'art.
117, comma 2, lett. m} Cost. secondo M. A, Sandulli, Effettivita
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e semplificazioni nel governo del territorio: spunti problematici,
in Dir. Amm., 2003, 507 ss,, essento di competenza statale
«I'imposizione i standard rminimi generali di dotazioni infrastrut-
turalin: cost 5. Amorosine, It “governc del territorio’ tra Stato,
Regioni ed Enti locali, n Riv. Giur. Edil., 2003, 77 ss., il quale ri-
chiama conformi orientament! di Stella Richter & di Cerulli irelli}.
In questa medesima prospettivs, altro autorevole giurista ha re-
centemente rifevato che «la determinazione dei livelli essenziali
dei servizi & competenza esclusiva statale non oggetto solo di
principi fondamentali |...]. Si tratta, in breve, di assicurare per
tutto il territoric nazionale nuovi standards minimi gia a suo tem-
po previsti dal D.M. n, 1444 del 1968» (P. Urbani, La riforma ur-
banistica, Relazione at convegno "'Dall’'urbanistica al governo del
territorio”, Firenze, 19 aprile 2004, consuitabile on line su
waww,pausiania.it), cosi F. Gigliotti, Possibilita di intervento {e i
miti} della competenza legislativa regionale in materia di stan-
dards urbanistici. Riflessioni de iure condito e prospettive de iu-
re condendo {con uno sguardo all'esperienza regionale calabre-
sef, in www.dirittiregionali.org, v. anche P.L. Portalun, Le dise-
guaglianze sostenibili nell'urbanistica, in Le diseguaglianze so-
stenibili nei sistemi autonomistici multilivelfo, Torino, 2006. Nel
senso che «la responsabilita costituzionale assegnata allo Stato
di garantire i livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti
civili e sociali per tutto if territorio nazionale, comporta che nella
proposta sia comunque fissato un limite minimo complessivo
per le stesse dotazionis: Istituto Nazionale di Urbanistica, Princi-
pi fondamentali del Governo del Ferritorio - Proposta di legge, in
WwWW.INUL i,

{4} Corte cost, 20 maggio 1999, n. 179, in www.gilurcost.it.

{5} T.AR. Lombardia, Milano, sez. |l, 26 aprile 2007, n. 1991: Iz
normativa in questione, mirando ad evitare la creazione di inter-
capedini in grado di impedire ia Hbera circolazione dell’aria, co-
me tali produitive di insalubrita olireché riduttive di luminosita e
dungue non autorizzabill per motivi igienico-sanitari {Cons. Stato,
sez. V. 19 ottobre 1998, n. 1565; T.A.R. Catania, 27 oltobra
1984, n, 2373), risponde ad esigenze pubblicistiche che sovra-
stano gk interessi dei singoli, per soddisfare interessi generali, &
non & pertanto suscettibile di deroghe pattizie ... il decreto mini-
steriale nella parte in cui disciplina le distanze tra fabbricati ha
carattere inderogabile, trattandosi di materia inerente all'ordina-
mento civile e rientrante, come tale, nella competenza legislati-
va esclusive dello Stato {cfr, Corte cost. 16 giugno 2008, n.
232).

{B) Cass. civ., Sez. Un., 7 luglio 2011, n. 14953 In tema di di-
stanze tra costruziont, 'art. 9 comma 2 D.M. 2 aprile 1968 n.
1444, essendo stato emanato su delega dell’art. 41-guinguies L.
17 agosto 1942 n, 1180 {cd. fegge urbanistica), aggiunto dall'art.
17 L. 6 agosto 1967 n. 768, ha efficacia di legge dello Stato, sic-
ché le sue disposizioni in terma di limiti inderogabili di densita, al-
{ezza e distanza tra | fabbricati prevalgone sulle contrastant pre-
visioni dei regolamenti locali successivi, ai quali si sostituiscono
per inserzione automatica, Ne consegue che I'art. 62 delle nor-
me tecniche di attuazione del PRG del comune di Viareggio -
che irnpone il rispetto della distanza minima di dieci metri tra pa-
reti finestrate soltanto per i tratti dotati di finestre, con esonero
di quelhi ciechi - & in contrasto con le previsioni del citato art, 9 e
deve, pertanto, essere disapplicato.

T.AR. Lombardia, Milano, sez, ¥, n. 1412 del 7 giugno 2011: K
D.M. 2 aprile 1968 n, 1444 - emanato in virth dell'art. 41-guin-
quies L. n. 1150 del 1842 introdotto a sua volta dall’art. 17 L. 6
agosto 1967 n, 765 {cd. legge Ponte) - ripete dal rango di fonte
primaria della norma delegants la forza di legge, suscettibile di
integrare con efficacia precettiva il regime delie distanze dalle
costruzioni di cui all'art. 872 {rectivs 873) c.c.: la regola della di-
stanza di 10 metri tra pareti finestrate o pareti di edifici antistanti
vincola anche | comuni in sede di formazione e di revisione degli
strumenti urbanisticl, con Ia conseguenza che ogni previsione
regolamentare in contrasto con Vanzidetto limite minimo & ille-
gittirma & va disapypiicata, essendo consentita alle amministrazio-
ni locali solo 1a fissazione di distanze superiori.
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dinamento civile, le norme degli strumenti urbani-
stici debbono rispettare sia le leggi che le normati-
ve statali di livello regolamentare che, come tali,
sono vincolanti anche per le Regioni (7).

La discussione aperta in dottrina

Il sistema degli standard urbanistici introdotei dal
D.M. n. 1444/1968 & stato considerato per diverso
tempo una pietra miliare dell’urbanistica modema
italiana (8). Prima del D.M. in questione, infatti,
non esisteva alcuna regola di dettaglio sui contenu-
ti del PRG, per cui tutto era lasciato alla disciplina
dei piani regolatori locali (9).

Era la risposta, un po’ tardiva, all'urbanesimo sel-
vaggio delle grandi cittd italiane nel dopoguerra,
caratterizzato dalla creazione di immensi agglomera-
ti periferici privi di servizi e di spazi pubblici, veri e
propri dormitori, ben lungi da costituire luoghi ido-
nei allo sviluppo della persona umana e alla soddi-
sfazione dei bisogni individuali.

La fissazione di un rapporto predeterminato tra po-
polazione e spazi pubblici e servizi ha costituito un
indubbio salto di qualitd nella pianificazione, fina-
lizzato a garantire la vivibilitd degli spazi antropici.
Per tale ragione in dotwrina e giurisprudenza & stata
pin volte proposta una lettura “costituzionale” degli
standard che li ha elevati a prestazioni relative ai
diritti civili e sociali che lo Stato deve assicurare in
modo omogeneo su tutto il territorio nazionale, ai
sensi dell’art. 117 della Costituzione.

Alla lunga, perd, il sistema degli standard disegnato
nel 1968 ha mostrato rutti i suoi limiti, dati dal fatro
che essi sono legati ad uno specifico modello di pia-
nificazione comunale, fondata sulla zonizzazio-
ne (10}, e che non sono mai stati aggiomati. Una
parte della dotrina li eritica e li ritiene superati per-
ché hanno carattere solo quantitativo e non qualita-
tivo, ciog sono disegnati sulla base di fabbisogni teo-
rici che non tengono conto delle esigenze concrete.
A cid si aggiunge che essi sono calcolati sulla base
della popolazione teorica residente e non tengono
conto della popolazione che effettivamente utilizza il
territorio. La terza critica ad essi rivolta riguarda il
fatto che essi vengono a disegnare un assetto urbano
connesso ad una visualizazione del rerritorio per
funzioni che non corrisponde all'effettiva complessi-
ta delle relazioni che si instaurano sul territorio e
che richiedono spazi per la loro esplicazione.

La critica pit insistente & poi quella secondo la
quale gli standard sono solo teorici perché, una vol-
ta disegnati sul territorio, essi difficilmente riescono
ad essere realizzati sia perché 'amministrazione non
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ha i soldi per acquistare le aree, sia perché non ha
la disponibilitd economica per realizzarki. La loro
previsione ¢ inoltre fonte di vincoli che alimentano
un ampio contenzioso e che aggrava la spesa pub-
blica per gli oneri risarcitori ad essi connessi, senza
che la collettivitd ne abbia un vantaggio perché i
servizi non vengono attivarti.

Una parte della dottrina ha affermato che in base al-
Vart. 117 della Costituzione, cosi come modificato a
seguito della riforma costituzionale del 2008, le regio-
ni sono sicuramente vincolate dal principio in base
al quale va mantenuto un equilibrato 1apporto tra in-
sediamenti, residenziali e produttivi, e spazi pubblici
© a uso collettivo; al di Ia di tale principio, pers, fut-
ta la materia contenuta nel suddetto D.M. sarebbe
oggi nella disponibilita del legislatore regionale (11).

La deroga agli standard urbanistici

La possibilic, introdotta dalla norma, di derogare
agli standard urbanistici dettati dalla normativa sta-
tale sta, come ho detto, alimentando una discussio-
ne, di cui si vedono le prime avvisaglie (12), sul su-
peramento degli standard, della pianificazione fun-

Note:

{7 Corte cost. 16 giugno 2005, n. 232 con commento di A,
Roccella, Governo del territorio; rapporti con la tutela dei beni
culturali & f'ordinamento civile, in www.giurcost.it e di L, Macca-
fi. A proposito i un nuove Intervento della Corte costituzionale
sulla disciplina delle distanze fra costruzioni alla Juce del titolo V
della Costituzions, in Riv. Giur, Edil, 2008, 1, 23; Corte cost.,
ord. 19 maggio 2011, n. 173; Corte cost., 23 gennaio 2013, n.
6, con cormnmenti di L. Brunetti, Ordinamento civile, governo del
ternitorio e distanze tra gif edifici, e G. Di Cosimo, Se una legge
vale meno di un decreto ministeriale, in wwaw.giurcost.it, sulla
diversa prospettiva in cui si & posta la Corte costituzionale ri-
spetio ai giudici di merito ed alla Cassazione v. G, Grazioni, Le
distanze tra pareli finesirate, Ricostruzione sisternatica e que-
stioni applicative di un istituto ambiguo, in Riv. Giur. Edil, |
2013, parts lIl, 5, nota 8.

(8} Da ultimo P. Stella Richter, Evolyzione dells legislazione ur-
banistica postunitaria, in Riv. Giur. Edil,, vol, VI, parte i, 313 ss.:
il secondo punto qualificante dells legge del 1967 ¢ costituito
dal'introduzione dei cosiddetti standard urbanistici. Si tratta del-
la forma pil significativa di disciplina del potere di pianificazione,
che, se non assicura senz'altro la realizzazione di tutti i servizi e
le infrastrutture pubblici, assicura almeno Iz riserva del relativo
presupposto necessario: lo spazio per poterli realizzare.

{9) P. Stella Richter, Riforma urbanistica da dove cominciare, in
Riv. Giur, Urb., 1996, 463, citato da £, Boscolo, Dalla zonizzazio-
ne alfa perequazione urbanistica (If caso det PRG df Regyio Emi-
fiak in Riv. Giur, Urb., n. 1/2000.

{10) £. Boscolo, cit. nota 74

(11} Urbani, Civitarese Mattevcci, Diritto wrbanistico: organizza-
zione e rapporti, Torino, 2010, 94, citato in P. Cerbo, commento
all'art. 41-guinquies L. 17 agosto 1942 n. 1150 in S, Battini, L.
Casini, G, Vesperini, C. Vitale, Codice dall'Ediliziz e dell'Urbarn/-
stica, Torino, 2013, 348,

{12) D. Antonucei, Deroghe locali per le distanze, in Il Sole 24
Ore, 16 settembre 2013, p.13.
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zionale e sulla possibilitd di eliminare 'obbligo del
privato di contribuire alla realizzazione della cittd
pubblica.

La norma si presta a diverse letture. Secondo una
prima possibile lettura, conforme all'indirizzo giuri-
sprudenciale preesistente, le deroghe ammesse dalla
norma possono essere solo migliorative o ampliative
degli standard esistenti (13). Questa tesi ha il pregio
di ribadire che gli standard cd. quantitativi sono es-
senziali e che I'attivit edilizia non consiste esclusi-
vamente nel costruire ma nel creare spazi a misura
d'uomo, nei quali oltre ai pieni occorrono anche i
vuoti. A cid si aggiunge che, benché questi stan-
dard siano stati disegnati in connessione con la pia-
nificazione a zone, ormal in parte superata, essi
svolgono una funzione fondamentale ed inelimina-
bile in qualsiasi tipo di pianificazione, trattandosi
di riservare spazi per servizi.

Essa tuttavia finisce per escludere la portata innova-
tiva della noma, che risulta tamguem non esset.
Scartata Yopzione piti conservatrice, occorre rico-
noscere che la norma artribuisce alle Regioni anche
il potere di ridurre e di sostituire gli standard stata-
li.

Circa i limiti di questo potere, ritengo che la norma
non si presti ad una lettura radicale che sostenga il
superamento degli standard quantitativi previsti.

In primo luogo perché la norma non pud definirsi
norma di principio. Essa, infatti, non contiene quei
principi, necessariamente assertivi, in cui consiste
la norma comice Ia cui emanazione rientra nei po-
teri dello Stato nelle materie di competenza con-
corrente qual & il governo del territorio.

In secondo luogo perché la norma permette di det-
tare disposizioni derogatorie al D.M. 1444, confer-
mando cost, con la previsione di un potere di creare
eccezioni per situazioni particolari (14), che gli
standard previsti dal D.M. in questione costituisco-
no norme di principio.

In terzo Juogo I'abbandono da parte del legislatore
statale della quantificazione degli standard urbani-
stici significherebbe la rinuncia a} compito di detta-
re quei livelli essenziali dei diritti civili che devono
essere garantiti in modo uniforme su tutto il territo-
rio nazionale.

Dallalero lato non pud neppure sostenersi una let-
tura cosi restritriva che limiti il potere di deroga in
peius alla sola materia della distanza tra fabbricati,
secondo la lettera della rubrica dellarticolo, in
quanto la norma si presenta di contenuto sicura-
mente pil: ampio.

Una possibile interpretazione della nuova norma &
allora quella di considerarla non tanto I'abrogazione
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del principio generale della necessitd che Pattivitd
costruttiva sia accompagnata della riserva di spazi
per la realizzazione dei servizi indispensabili ad un
ordinato sviluppo del territorio, quanto Pespressio-
ne di un'atrenuazione della rigiditd dell’elencazione
e delle modalitd di applicazione degli standard sta-
tali, al fine di conformali alle reali esigenze dei ter-
ritori (15).

Ne consegue che alle Regioni non spetra un potere
di ridefinire in generale gli standard urbanistici, pre-
vedendo ciascuna regole specifiche ed autonome,
quanto la possibilita di derogare alle regole generali
stabilite dal D.M. 1444 solo in presenza di peculiari
situazioni giustificatrici, nell’esercizio di una discre-
zionalitd che trova il suo limite nella necessita di
garantire ['ordinato assetto del territorio ed il buon
andamento della pubblica amministrazione (art. 97,
comma I, Cost.) ed il cui vaglio di costituzionalith
non pud che passare attraverso una valutazione di
ragionevolezza della scelta operata dal legislatore.
La norma, in particolare individua i limiti della ne-
cessaria intermediazione dei piani urbanistici (nel-
Pambito della definizione o revisione di strumenti
urbanistici) e la necessit che le nuove regole siano
comungue «funzionali a un assetto complessivo e
unitario o di specifiche aree temitoriali». I termini
usati dal legislatore sono del turto generici, ma una
letrura che voglia comunque attribuire alla norma
un contenuto precettivo non pud che valorizzare il
riferimento alla specificith delle aree interessate, ri-
tenendo il termine “o” un errore, e la necessiti che
di tale assetto in deroga sia data idonea e adeguata
motivazione.

Resta perd sempre possibile un'interpretazione pit
radicale che, facendo leva sul fatro che gli standard
urbanistici sono livelli delle prestazioni civili e so-
ciali che debbono essere garantiti su tutto il territo-
rio nazionale (come tali inderogabili in peius), e sul-
la mancanza di principi direttivi nella norma in
questione, sostenga la radicale illegittimith della
norma.

Note:

{13} In giurisprudenza si discute esclusivamente sulla sussisten-
za di un dovere di motivazione dell'ampliarmento: Cons. Stato,
Ad. Plen. 22 dicernbre 1999, n. 24; Cons. Stato, sez. IV, 30 giu-
gno 2005, n. 352, 22 maggio 2000, n. 2934,

{14} La deroga si ha guando una nuova norma sostituisce, ma
solo per specifici vasi, la disciplina prevista dalfa norma prece-
dente, che continua perd ad essere applicabile a witt gii altri ca-
si {lex specialis posterior derogat general). A. Torrente, P,
Schlesinger, Manuale & diritto privato, Milano, 2004, 34.

{15} Nel senso che «rispetto agli standards, i principali problemi
che si sono posti riguardano la loro eccessiva figiditd»: v. Bosco-
lo, ¢it.

Urbanistica e appalti 11/2013



La deroga alle distanze prima
e dopo il “decreto del fare”

Il problema della deroga ai 9 metri tra pareti fine-
strate era gia stata affrontara dalla giurisprudenza
prima della nuova norma. Infatti I'ultimo comma
dell’articolo prevede che «sono ammesse distanze
inferiori a quelle indicate nei precedenti commi nel
caso di gruppi di edifici che formino oggetto di pia-
ni particolareggiati o lottizzazioni convenzionate
con previsioni plano volumetriche».

Tale disposizione & stata letta dalla Corte costitu-
zionale, nella sentenza n. 232 del 2005, ripresa dal-
la sentenze successive, nel senso che «Pordinamen-
to statale consente deroghe alle distanze minime
con normative locali, purché perd siffatte deroghe
siano previste in strumenti urbanistici funzionakl ad
un assetto complessivo ed unitario di determinate
zone del territorio».

It Consiglio di Stato (16) a sua volta ha riconosciu-
to che l'ultimo comma dell’art. 9 apre uno spazio
alla legislazione regionale, ritenendo manifestamen-
te infondata Peccezione di illegittimita costituziona-
le dell'art. 23 della LR. Venew n. 61/1985, in
quanto «da un lato non costituisce principio della
legislazione statale in materia di distanze la misura
fissata nel decreto interministeriale n. 1444/1968
che integra un valore valido in generale ma che &
suscettibile di deroga nei casi come quello in esame
in cui le condizioni di fatto di determinate aree
non consentano il rispetto di tale limite sia con
prescrizione di Piano Regolatore Genemale che, a
maggior ragione, con legge regionale, da altra ango-
lazione la particolarita della conformazione fisica di
alcune aree, riconosciuta correttamente dalla Re-
glone Veneto con riguardo all’isola di Pellestrina,
richiede una diversitad di trattamento per situazioni
che non sono in farto né identiche né comparabili
nel che si sostanzia l'esercizio corretto dei poteri Je-
gislativi “concorrenti “di cui ha fatto uso la Regio-
ne Veneto con la L. n. 61/1985».

La giurisprudenza civile ed amministrativa hanno
poi sia pur sommariamente tratteggiato i limiti di
questa deroga, riassumibili nella possibilith di detta-
re disposizioni di dettaglio mediante piani attuativi,
secondo uniformi criteri planovolumetrici, organici
e funzionali, che siano adeguari alla specificitd dei
singoli settori urbani (17).

Venendo ora all'analisi della nuova norma, & chiara
I'analogia con le sentenze della Corte costituzionale
che hanno interpretato la deroga contenuta nel-
Part. 9 del D.M. 1444: la norma richiama espressa-
mente il limite della competenza statale in materia
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di ordinamento civile con riferimento al dirirto di
proprieta e alle connesse norme del codice civile e
alle disposizioni integrative {che sono quelle in ma-
teria di distanze) e fa riferimento all'assetto com-
plessivo e unitario di specifiche aree territoriali, che
evoca Passetto complessivo ed unitario di determi-
nate zone del territorio del quale parla la sentenza
della Corte.

Mi pare chiaro quindi che la norma & stata conce-
pita come un tentativo di rivitalizzare la deroga alle
distanze prevista dall'art. 9 del D.M. 1444, SPesso
disconosciuta nell’applicazione giurisprudenziale e
comunque riconosciuta dalla Corte costituzionale,
come conferma anche la rubrica dell’art. 30 del
“decreto del fare”.

QQuesta lettura risulta confermata dal fatto che la
Corte costituzionale, nell'ultima sentenza, la n. 6/
13 (18), ha elevato Pultimo comma dell’art. 9 del
DM. n. 1444 del 1968 a punto di equilibrio tra la
competenza legislativa statale in materia di «ordi-
namento civile» e quella regionale in materia di
«governo del territorio», con una vera e propria let-
tura del sistema costituzionale alla luce della norma
di grado inferiore e non viceversa, come dovrebbe
CS5€re.

Ne consegue che, benché Ia norma non sia pi in-
derogabile, e quindi le Regioni possano andare oltre
la deroga ammessa dall'ultimo corama dell’art. 9 del
D.M. 1444, ¢ chiaro che difficilmente le Regioni
potranno superare la vecchia sintesi tra competenze
incrociate prevista dal comma citato.

Cercando di ricostruire i limiti del potere di deroga
regionale previsto dalla norma, occorre rilevare in
primo luogo che le distanze imposte dal D.M. 1444
attengono ai rapporti tra proprietid confinanti isola-
tamente considerate ¢, dunque, appartengono prin-
cipalmente all'ordinamento civile, secondo la lettu-
ra data dalla Corte costituzionale. Sebbene, infatti,
la giurisprudenza civile ed amministrativa sotcolinei
sia la natura pubblicistica della norma che lo scopo
pubblicistico, 1a Corte costituzionale ha tracciato
una ripartizione delle competenze normative in ma-
teria di distanze che & legato non a tali element

fNote:

{16} Cons. Stato, sez. V, 21 ottobre 2003, n. 6500 v. A. Manda-
rano, Le distanze tra edifici tra norme statall, regionali e comu-
nalf, in guesta Rivista, 2008, 2, 231.

{17) Cass., sez, {1, 7 gennaio 2010, n. 56; Cass,, sez. ||, 19 gen-
naio 2012 n. 741 in Giust. Civ,, 2012, &, |, 1228. In merito all'ap-
plicazione della nortma v. Fampia ricerca di G. Graziosi, Le di-
stanze tra pareli finestrate. Ricostruzione sistematica e questio-
nj applicative df un istituto ambiguo, cit., parte lll, 3 ss.

{18} Punto 3.2 della motivazione.
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ma all'oggetto della norms, che pud essere i singoli
edifici oppure 'assetto complessivo di un’area, attri-
buendo cosi alla deroga contenuta nelf’art. 9 rilievo
costituzionale.

Ne consegue che le Regioni non possono dettare
norme sostitutive dell’art. 9, in quanto invadereb-
bero P'ambito dei rapporti tra privati. Mi pare allora
confermata la tesi secondo la quale Vart. 30 del
D.L. 21 giugno 2013 n. 69 non ha attribuito alla
Regioni il potere di dettare una normativa di prin-
cipio sostitutiva degli standard nazionali anche in
materia di distanze.

Ne consegue che neppure & possibile che le Regioni
possano dettare disposizioni integrative dell’art. 873
c.c. per due ragioni. In primo luogo perché Part. 2-
bis del D.P.R. n. 380/01 riserva allo Seato la compe-
tenza relativa alle norme del codice civile e alle di-
sposizioni integrative. In secondo luogo perché il li-
mite della funzionalith delle norme «a un assetto
complessivo e unitario o di specifiche aree territo-
riali» comporta che le nuove disposizioni sulle di-
stanze non hanno carattere edilizio, come le norme
dei regolamenti integrativi del codice civile, ma ur-

banistico, in guanto intervengono su un insieme di
edifici appartenenti a specifiche aree territoriali.
Nell'ambitc dei rapporti tra privati dovrebbero
quindi ancora valere le disposizioni dell’art. 9 del
D.M. in questione o quelle dei regolamenti o piani
urbanistici locali piu estese.

In sostanza leggendo la norma alla luce delle pro-
nunce della Corte costituzionale, i contomi costitu-
zionalmente rilevanti di questa deroga sembrano es-
sere i seguenti: a) Poperativitd della deroga legislati-
va alla recezione negli strumenti urbanistici funzio-
nali ad un assetto complessivo ed unitario di derer-
minate zone del territorio; b) Pimpossibilita di di-
scipline legate a cipi di interventi edilizi singolar-
mente considerati (quali ad esempio le ristruttura-
zioni edilizie o le sopraelevazioni ed il recupero di
sottotetti); c) 'impossibilith di disciplinare i rappor-
ti di vicinato, neppure con norme integrative {cosi
in modo esplicito la norma in commento), con
conseguente possibile divaricazione tra le distanze
civilistiche e quelle pubblicistiche che, invece, Fin-
derogabilita dell’art. 9 del D.M. del 1968 aveva so-
stanzialmente evitato.
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Volumi tecnici e distanze: natura e caratteristiche

I volumi tecnici degli edifici sono esclusi dal calcolo della volumetria a condizione che non assumano
le caratteristiche di vano chiuso, utilizzabile e suscettibile di abitabilitd. Nel caso in cui un intervento
edjlizio sia di altezza e volume tafe da poter essere destinato a locale abitabile, ancorché designato in
progetto come volume tecnico, deve essere computato a ogni effetto, sia ai fini della cupatura
autorizzabile, sia ai fini del calcolo delf'altezza e delle distanza ragguagliate afl'aitezza. Lo stabilisce if
T.A.R. Campania, 2 luglio 2015, n. 3490.

a cura della Redazione
Il T.A.R. napoletano puntualizza la nozione di volume tecnico a fini urbanistici.

La sentenza in esame, riallacciandosi ai precedenti giurisprudenziall in materia, indica che per volumi
tecnici, ai fini dell'esclusione dal calcolo della volumetria ammissibile, devono intendersi i locali
completamente privi di un'autonomia funzionale, anche potenziale, in quanto destinati a contenere
impianti serventi di una costruzione principale, per esigenze tecnico-funzionali della costruzione
stessa (Cons, di Stato, Sez. IV, 4 maggio 2010, n. 2565; T.A.R. Sicilia Palermo, Sez. I, 9 luglio 2007,
n. 1749; T.A.R, Lombardia Milano, Sez. II, 4 aprile 2002, n. 1337) e, in particolare, quei volumi
strettamente necessari a contenere e a consentire I'ubicazione di quegli impianti tecnici indispensabili
per assicurare il comfort degli edifici, che non possano, per esigenze tecniche di funzionalita degli
impianti, essere inglobati entro il corpo della costruzione realizzabile nei limiti imposti dalle norme
urbanistiche.

Per {identificazione della nozione di volume tecnico, va fatto riferimento a tre ordini di parametri. It
primo positivo, di tipo funzionale, dovendo avere un rapporto di strumentalitd necessaria con 'utilizzo
delia costruzione. Il secondo e il terzo negativi, ricollegati: - all'impossibilitd di soluzioni progettuali
diverse, nel senso che tali costruzioni non devono essere ubicate all'interno della parte abitativa; - a
un rapporto di necessaria proporzionalitd che deve sussistere fra i volumi e le esigenze edilizie
completamente prive di una propria autonomia funzionale, anche potenziale, in quanto destinate a
contenere gl impianti serventi di una costruzione principale stessa,

In virtd di tale ricostruzione si & riconosciuto che i volumi tecnici degli edifici sono esclusi dal calcolo
della volumetria a condizione che non assumano le caratteristiche di vano chiuso, utilizzabile e
suscettibile di abitabilita. (T.A.R. Puglia Lecce, Sez. III, 15 gennaio 2005, n, 143; T.A.R. Puglia Bari, n.
2843 del 2004),

Nel caso in cui un intervento edilizio sia di altezza e volume tale da poter essere destinato a locale
abitabile, ancorché designato in progetto come volume tecnico, deve essere computato a ogni effetto,
sia ai fini della cubatura autorizzabile, sia ai fini del calcolo deli'altezza e delle distanza ragguagliate
alfaltezza. {T.A.R. Puglia Bari, n, 2843 del 2004).

Non possono essere considerati volumi tecnici, ad esempio, i sottotetti degli edifici, quando sono di
altezza tale da poter essere suscettibili d'abitazione o d'assolvere a funzioni complementari, quale
quella ad esempio di deposito di materiali (T.A.R. Puglia Lecce, Sez. III, 15 gennaio 2005, n. 143), le
soffitte, gli stenditori chiusi e quelli «di sgombero», nonché il piano di copertura, impropriamente
definito sottotetto, ma costituente in realta, come nella specie, una mansarda in quanto dotato di
rilevante altezza media rispetto al piano di gronda (Cons. di Stato, Sez. V, 4 marzo 2008 , 1. 918), un
vano scala finalizzato non all'installazione ed all'accesso a impianti tecnologici necessari alle esigenze
abitative, ma a consentire {'accesso da un appartamento ad una terrazza praticabile (T.A.R. Campania
Napoli, Sez, 111, 25 maggic 2010, n. 8748).

Allo stesso modo non pud considerarsi un volume tecnico un locale sottotetto che abbia una rilevante
altezza media rispetto al piano di gronda che sia collegato agli altri locali mediante una scala interna,
dotato di una ampia finestra di aerazione e di una ulteriore apertura per accedere ad un terrazzo
calpestabile (T.A.R. Sicilia Palermo, Sez. I, 9 luglio 2007, n. 1749) e locali complementari
all'abitazione, tra cui la mansarda (nonché la soffitta, gli stenditoi chiusi o di sgombero, ecc.) (Cons. di
Stato, Sez. V, 13 maggio 1997, n. 483).

Esito: rigetta il ricorso.

htﬁp::’lp!uris-cedam.utetgiuridica.itfcgi-binfDocPrEnt?MODE=open&TEMPLATE=quoty&FULTIPD=5&KEYO=%2733051(}00139230%27&__X_0PNAME=QL1.. 12



14/5/2016 Quotidiano Giuridico s

Precedenti giurisprudenziali richiamati in materia di volumi tecnici: Cons. di Stato, Sez. 1V, 4
maggio 2010, n. 2565; T.A.R. Sicilia Palermo, Sez. I, 9 luglio 2007, n. 1749; T.A.R. Lombardia
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» Immobili ante 1967 29-9-2015

Effettiva commerciabilita di un immobile costruito ante '67 ed effettive garanzie
dell’acquirente sulla conformita urbanistico-edilizia dello stesso

Conseguenze e rimedi sulla questione delfa commerciabifitad di un immobile i cui favori di costruzione
siano iniziati antecedentemente al 1 settembre 1967 ma la cui realizzazione denuncia una difformita
essenziale rispetto alf'originaria licenza di costruzione,

di Antonio Testa - Notaio in Monza - Componente effettivo della Commissione Studi Amministrativi
presso il Consiglio Nazionale del Notariato

I presupposti normativi

La norma contenuta nel comma 2, ultima parte deli'art. 40 L. 28 febbraio 1985 n. 47 sancisce che,
per gli immobili i cui lavori di costruzione abbiano avuto inizio in data antecedente il giorno 1
settembre 1967, F'atto di trasferimento di diritti reali & ricevibile da parte del notaio, e non espone
quindi il notaio ad alcuna responsabilitd professionale, civile e penale, e neppure deontologica, a
condizione che, per dichiarazione resa dalla Parte venditrice, previamente resa edotta dal Notaio
medesimo, al sensi degli artt. 3 e 6 D.PR. n. 445 del 2000 circa le conseguenze penali cui potrebbe
andare incontro, in caso di dichiarazioni false 0 mendaci, questa attesti "che i lavori di costruzione
dell'unita immobiliare in contratto siano stati realizzati in data antecedente il giorno 1 settembre
19677,

La valenza di tale dichiarazione & unicamente collegata alla tutela della formale commerciabiiita del
bene per il quale, apparentemente, non si pongono problemi di sorta conseguenti a dichiarazioni non
rispondenti a realta ma rese, in buona o mala fede, da parte del soggetto cedente. Tuttavia, occorre
comprendere, come la salvezza meramente formale del negozio giuridico ceda il passo alla propria
invaliditad succedanea che potrebbe scaturire da una dichiarazione mendace o comu nque reticente. In
che senso.

I possibili casi concreti
Supponiamo due distinti casi:

a) che limmobile sia stato realizzato mediante lavori iniziati (non prima, ma) dopo Iz data del
1° settembre 1967, L'apparente piena commerciabilita formale del bene resta caducata da una
sopravvenuta incommerciabilita sostanziale del bene stesso conseguente alla dichiarazione
mendace, Occorre, in questo caso, procedere con apposita procedura di querela di falso a far
appurare la falsitd della dichiarazione resa in atto dalla parte venditrice e quindi, in
conseguenza di cid, pervenire alla declaratoria di nullitd dell'atto che diviene "tamguam non
esset” e che implica il risarcimento di tutti i danni patiti dall'acquirente, sia in termini di "danno
emergente”, che in termini di "lucro cessante",

Per inciso, nel caso in esame, vi sarebbe anche ia possibilitd di un coinvolgimento di responsabilitd
professionale del Notaio qualora si riuscisse a provare che il notaio fosse stato perfettamente
consapevole defla "novita" delia costruzione, certamente non risalente a data anteriore al 1°
settembre 1967,

b} che immobile sia stato realizzato effettivamente mediante impiego di opere i cui interventi
siano iniziati in data antecedente al 1° settembre 1967 ma, tuttavia, lintervento risulta
"abusivo” in quanto effettuato in assenza di autorizzazione abilitativa (licenza edilizia o nulla-
osta edilizio}, oppure in totale o parziale (ma rilevante) difformita rispetto alla stessa.

Il caso in questione trovera soluzioni non univoche, a seconda delle tre sotto-ipotesi contemplate:
1) INTERVENTO IN ASSENSA DI TITOLO ABILITATIVO EDILIZIO:

E' da premettere che, fino al momento dell'introduzione delia Riforma del Titolo V della Costituzione,
la materia urbanistico-edilizia era di integrale competenza dello Stato.

Il tegislatore introduce, per la prima volta in Italia, un organico intervento normativo della materia
urbanistica, attraverso le previsioni della L. 17 agosto 1942 n. 1150, Fino a quel momento, in buona
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sostanza, l'iniziativa edilizia privata era pressoché libera, sia che si trattasse di interventi su fondi
facenti parte del perimetro urbano, sia che si trattasse di interventi su fondi ubicati in ambiti extra-
urbani. L'art. 31 L. n. 1150 del 1942, invece, sancisce che <<Chiungue intenda eseguire nuove
costruzioni edilizie, ovvero ampliare guelle esistenti o modificarne la struttura o l'aspetto nei centri
abitati ed, ove esista if P.R. comunale, anche dentro le zone di espansione di cui al n. 2 defl'art. 7,
deve chiedere apposita licenza al Podesta del Comune. ".

Ora, il fatto che la stessa legge defio Stato demandi ai Piani Regolatori Comunali |2 possibilita di
derogare alla norma principale, con la possibilitad di introdurre Piani regolatori e Regolamenti che
sanciscano la necessita di ricorrere alla licenza abilitativa edilizia anche per realizzazioni da effettuarsi
fuori dai centri abitati, rende alguanto discutibili alcune conclusioni cui @ pervenuta la giurisprudenza
amministrativa presso alcuni T.A.R. per {a guale la normativa statale, di competenza esclusiva, non
potesse essere derogata da regolamenti attuativi locali che avessero esteso l'obbligo di richiesta del
titolo abilitativo edilizio anche per costruzioni da realizzare al di fuori del perimetro dei centri abitati.

E' del tutto pacifico, infatti, che pur alfinterno di una precisa gerarchia delie fonti normative, al tempo
prevedente una esclusiva competenza della norma statale in materia urbanistico-edilizia, il fatto che
quella stessa norma abbia delegato ad uno strumento locale (Il P.R.C., oppure il regolamento)
Fintroduzione di norme che potessero vincolare Finterventore alla richiesta di apposita licenza, anche
quando lintervento fosse operato al di fuori del perimetro strettamente urbano, pone un
inconfutabile principio per i quale, al di la delle sentenze giurisprudenziali amministrative sopra
richiamate, vi & una competenza di natura attuativa a favore dei Comuni, coperta costituzionalmente
dalla tutela della gerarchia delie fonti, in dipendenza di quanto come sopra affermato dallo stesso art.
31L.n. 1150 del 1942,

A questo punto, il problema che si pone & quello di appurare se esisteva, o meno, al tempo della
realizzazione edilizia un Regolamento comunale che prevedesse, anche per le realizzazioni effettuate
fuori dai centri abitati, il necessario ricorso alio strumento abilitativo. Se la risposta & positiva, & ovvio
che Ia realizzazione effettuata, sia pure prima del 1° settembre 1967, costituisce, urbanisticamente,
una realizzazione abusiva,

Ma v'é di pits. La norma pit volte richiamata, di cui all'art. 31 L. n. 1150 del 1942, fa riferimento
letterale, per guanto attiene alle ubicazioni territoriali per il cui sfruttamento edificatorio debbasi
richiedere una Hcenza edificatoria, non allo specifico termine "zona urbanizzata” o "contesto urbano"
(nel prosieguo della storia legislativa sull'urbanistica e sull'edilizia pitt volte utilizzato dal legistatore),
ma esclusivamente al concetto di "centro abitato”. Ora, devesi ragionevolmente convenire che, al di
I3 delfesistenza di un regolamento edilizio comunale e al di & della contestata valenza di tale
regolamento rispetto alla norma statale, in dipendenza di un assunto problema di costituzionalita
nella gerarchia delle fonti, risulta ovvio che la genericita della terminologia utilizzata dal richiamato
art. 31 L. n, 1150 del 1942 con riferimento al centro abitato, non pud escludere come, tale
riferimento non valga affatto ad escludere e a tenere estraneo da tale concetto, la frazione di un
Comune, concetto pil volte richiamato per giustificare I'assenza del titolo abilitative all'edificazione.
Per consolidata dottrina e giurisprudenza amministrativa, la "frazione" & costituita da quella porzione
del territoric comunale che, pur staccata ed autonoma dal centro aggregativo di una forma di
urbanizzazione principale, € pur sempre caratterizzata da una, sia pure limitata, forma di
aggregazione abitativa, si da rispondere comungue al concetto di "centro abitato”, quale considerato
dal legislatore del '42 come quel sostrato per il quale, nell'ottica delle funzioni essenziali della novelia
legge urbanistica che si leggono nell'art. 1 della legge medesima, si rende necessario un controllo
dell'assetto urbanistico e della sua evoluzione incrementativa.

Quanto sin qui sostenuto conferma la perfetta liceitd della licenza eventualmente rilasciata e la
necessitd, pertanto, che la realizzazione edilizia risulti, pena l'accertata abusivita, perfettamente
conforme al progetto di cui a tale rilasciata licenza.

2) INTERVENTO IN TOTALE DIFFORMITA'

Allorché, da ricostruzioni documentali reperibili presse ghi Uffici Comunali di competenza, non di si
trovasse in presenza di un caso di costruzione realizzata in assenza di licenza edificatoria ed in tal
caso, in gquanto non sanabile (e non sanata attraverso l'utilizzo dei diversi Condoni che si sono
succeduti a partire dal'entrata in vigore (17 marzo 1985) della L, 28 febbraio 1985 n, 47),
suscettibile di soggiacere addirittura alla sanzione della demolizione, sibbene dinanzi ad una
realizzazione edilizia effettuata in totale difformita rispetto al rilasciato titolo abilitativo edilizio, le
conclusioni deducibili non potranno discostarsi da quelle sopra esaminate,

3) INTERVENTO IN PARZIALE DIFFORMITA'

L'intervento in parziale difformita determina una irregolarita edilizia che, pur non rendendo immaobile
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formalmente incommerciabile {in quanto la commerciabilitda formale dello stesso & tutelata dalla
dichiarazione sostitutiva deli'atto di notorieta di cui & parola nel comma 2 dell'art. 40 L, 28 febbraio
1985 n. 47, peraitro tutt'ora in vigore), determina comunque l'esistenza di un abuso (ed & irrilevante
se lo stesso costituisce "abuso primario” o "abuso secondario"!) che obbliga it dante causa a risarcire,
allavente causa, i danni a questi derivanti per |a regolarizzazione (ove possibile) dell'abuse, necessaria
a salvaguardare, per il futuro, non solo la formale commerciabilitd delfimmobile, ma, altresi, la
commerciabilitd sostanziale dello stesso derivante dall'obiettiva possibilitd che alcuno non voglia (e
legittimamente!) acquistare un immobile che sia non in regola con le disposizioni urbanistico-edilizie.

In altri termini, se come si diceva all'inizio, la validita formale dell'atto di trasferimento del'immobiie &
fatta salva dalla presenza della cd. "dichiarazione ante '67", come in gergo viene definita, cid non
toglie che l'abuso commesso possa e debba aprire altri spiragli di lagnanza giudiziale, nell'ottica di un
risarcimento del danno conseguito alla necessitad di regolarizzare, quanto in buona fede acquistato
nella convinzione della piena regolarita urbanistico-edilizia dello stesso, senza che questa corrisponda
a realta,

N¢é vale a difesa del dante causa, 'affermazione dell'avvenuto rilascio, al tempo della fine dei favori, da
parte del competente Comune, della certificazione di abitabilitd. Al tempo, infatti, tale certificazione
veniva rilasciata dal Comune ad avvenuto controllo di elementi esclusivamente attinenti ai profili
igienico-sanitari, e dietro accertamento pressoché esclusivo, dell'inesistenza di cause di insalubritd dei
locali da Hicenziare (sul punto si veda Angiuli, Ancora sui rapporti tra licenza di abitabilitad e violazioni
edilizie in Riv. Giur. Edil, 1980, II, 169 ss.).

Tale giudizio, poi, senza voler entrare nel merito della questione, che sarebbe di esciusiva competenza
del giudice, potrebbe comportare, ad onta di una piena formale validita ed efficacia del trasferimento
realizzato dall'atto notarile, alla risoluzione del contratto per "aliud pro alio" allorché la difformitd fosse
di tale peso, da determinare l'avvenuta traslazione di un bene avente natura diversa da quella che
Pacguirente si era prospettato acquisire al proprio patrimonio.

La rilevanza degli abusi succedanei al primo settembre 1967 commessi su immobili
edificati in data antecedente

Fin qui la rilevanza degli abusi commessi in tempo coevo alla originaria realizzazione.

Andiamo a valutare quale possa essere, invece, lincidenza di una difformita, totale o parziale, e
dunque {'incidenza di un abuso edilizio, commesso in un'opera "ante '67" dopo 'ultimazione dei lavori,
Sul punto, vale considerare che, secondo reiterata giurisprudenza della Suprema Corte, ai fini della
validita formale deli'atto, nelle ipotesi di edifici (o loro parti) i cui lavori di costruzione siano stati iniziati
in data antecedente il giorno 1 settembre 1967, non basta la dichiarazione resa dalla parte venditrice
ai sensi del secondo comma, ultima parte, dell'art, 40 L. 28 febbraio 1985 n. 47, ma -in coerenza con
la ratio delf'intero impianto delle normative sulla validita degli atti di trasferimento sotto il profilo della
regolaritd urbanistica-edilizia di un bene immobile- occorre altresi che la medesima parte venditrice
dia atto, con apposita dichiarazione in tal senso che, successivamente alla data del 1° settembre
1967, non siano stati effettuati ulteriori interventi edilizi per i quali fosse necessario ricorrere al
rilascio di ulteriori licenze, concessioni, D.I.A,, permessi di costruire e quant'altro necessario alla luce
delle normative urbanistiche vigenti al tempo defi'effettuato intervento.

Ora, sotto quest'ultimo aspetto, vale la pena anzitutto rammentare che la mera mancanza materiale
di una dichiarazione di tal fatta, non comporta, da sola, la nuliitd dell'atto. Stante, infatti, che nel
nostro ordinamento la nullita deve essere espressamente prevista da una norma statale, il semplice
orientamento giurisprudenziale che tale menzione richieda, non & sufficiente, in assenza della stessa,
a condurre ad una declaratoria di nullitd deil'atto che assumerebbe le vesti di una "nullita virtuale”
fortemente contrastata dalla giurisprudenza di merito e di legittimita,

b

Ma qui si e ancora su un piano meramente formale, e, ancora una voita, non sostanziale. Infatti,
qualora, a prescindere dalla dichiarazione ulteriormente richiesta dalla giurisprudenza e dalla dottrina
notarile, si fosse accertato che {'immobile oggetto di trasferimento abbia subito modificazioni
successive al completamento dell'opera originaria e tali modificazioni non fosserp state utiimente
autorizzate, l'agguato delf'abuso edilizio torna in essere, con conseguenziali possibili richieste di
declaratoria di nullitd per avvenuto trasferimento di un immobile totalmente o parzialmente abusivo.

A questo punto entra, tuttavia, in gioco Fannosa questione, mai definitivamente e ufficialmente
risolta, della distinzione tra "abuso primario” e "abuso secondario”. Si afferma comunemente che,
nellipotesi di "abuso secondario”, non vi & spazio per un'assunta incommerciabilitd del bene,
trattandosi, appunto, di una tipologia di abuso assolutamente sanabile e che, comunque, per effetto
di quanto anche disposto dalla Circolare Ministero Lavori PP. 17 giugno 1995 n. 2241/U1 e dalle
conclusioni di diversi studi del Consiglio Nazionale del Notariato, non pud comportare la sanzione della
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nullitd sostanziale dell'atto {(tale intendendosi guella nullita che non possa ascriversi ad una
responsabilita notarile per omissione di alcuna delle menzioni previste dalla legge, a pena di nullitd).
L'abuso secondario comporta esciusivamente l'obbligo, a carico del dante causa in mala fede, di
risarcire Favente causa, per le eventuali spese sostenute, in ragione della regolarizzazione delf'unita
immobiliare colpita dal’abuso.

Nel diverso caso deli™abuso primario”, invece, I'incommerciabilitd del bene, pur non derivando da
alcuna omissione redazionale o professionale del notaio, deriva dal fatto che, in base ai principi
generali, non sono suscettibili di trasferimento a nessun titolo, immobili che siano stati realizzati in
totale o parziale difformita o che abbiano subito interventi non correttamente abilitati quando, da tall
interventi, sia scaturita l'essenzialitd del'abuso che fa, di questo, un "abuso primario”.

Come si accennava poc'anzi, invero, non esiste una disciplina legale che abbia avuto modo di
discernere, in maniera chiara ed univoca, quando I'abuso possa determinarsi come "primario” e
quando, lo stesso, sia da considerarsi "secondario”. Occorre, pertanto, rifetirsi alle ricostruzioni che, in
tale materia, hanno avuto modo di elaborare, sia la dottrina, che la giurisprudenza.

E qui, anzitutto, & necessarioc sgombrare il campo da un facile equivoco: il concetto di "abuso
primaric” nulla ha a che vedere con il concetto di immobile costruito in assenza o in totale difformita
al provvedimento abilitativo edilizio. E' ovvio che un tale caso determini un presupposte talmente
"nesante", da generare l'identificazione della "primarietd" dell'abuso, ma cid non esclude che, anche
quando lintervento sia soltanto parzialmente difforme dal provvedimento abilitativo edilizic, non vi sia
spazio per gli estremi della "primarietd" dell'abuso. Cosi come, d'altro canto, & possibile che un
intervento effettuato in assenza di un provvedimento autorizzativo, non concreti, per cid stesso, un
abuso di primaria importanza. Sicché 'assenza o la totale difformita dell'opera, rispetto al nulla-osta o
alla licenza all'edificazione, costituisca unicamente un indizio per valutare I'abuso commesso, come
"abuso primario”,

Neif caso in cui 'unita immobiliare in oggetto, successivamente alla data del primo settembre 1967,
abbia subito interventi sostanziali in assenza di alcuna autorizzazione edilizia, occorrera valutare
I'ampiezza di tali interventi sotto il profile di rilevanza urbanistico-edilizia.

E' pacificamente confermato che, allorché lintervento ediiizio si sia limitato ad una "alterazione"
interna della costruzione {come, ad esempio, modifiche della distribuzione degit spazi interni, riduzione
o aumento dei locall igienico-sanitari, realizzazione di soppalchi che non abbiano alterato l'altezza
complessiva del colmo esterno del tetto, etc.), i problemi possono riferirsi all'impossibilita di accedere
al rilascio della certificazione di agibilita, comunque necessaria a' termini di legge.

Pitt complesso il caso in cui fe opere in concreto realizzate, abbiano determinato:

1} un cambio di destinazione d'uso con opere (il quale, sebbene di suo, non comporta
necessariamente un abuso primario, guande accompagnatoe dalle caratteristiche seguenti, lo
determina);

2) un conseguenziale aumento della volumetria originariamente assentita e da un paralielo
aumento della s.l.p.;

3) una alterazione della sagoma esterna dell'edificio, determinatasi a seguito di chiusura di
alcuna delle aperture sulla faccata, dallo spostamento dell'ingresso in facciata, dalla
trasformazione di finestra, in porta-finestra, etc...

Quanto realizzato, in tal caso, non potra, tecnicamente parfando, non costituire un "abuso primario”
in quanto gli elementi considerat] conducono senz'altro a quei presupposti concettuali che la dottrina
e la giurisprudenza hanno nel tempo elaborato per individuare la "primarieta" del'abuso il quale, a
fronte di una tale tipologia di interventi (soprattutto con riferimento agli aumenti volumetrici
sfruttabili per la destinazione abitativa) corrono ii rischio di trasformare il mero abuso edilizio,
addirittura in un abuseo urbanistico, laddove si faccia caso al fatto che proprio la costituzione di nuove
superfici utilt (ancor pitt che I'aumento volumetrico in altezza) in gquanto consente un incremento
abitativo dello stabile anche in dipendenza della modifica di destinazione d'uso, {per esempio da
artigianale ad abitativo), & uno degli indici essenziali che manifesta il ricorso del caso tipico
delfaumento di carico urbanistico, E tale mutazione & senz'altro riconosciuta sotto il profile di una
totale difformitd (come definita dall'art. 7 L. n. 47 del 1985) o di variazione essenziale (come definita
dall'art. 8 lett, a) e b) della medesima, citata legge (sul punto appare del tutto chiaro quanto scritto
da Gian Carlo Mengoli in "Manuale di Diritto Urbanistico”", 2003 pagg. 42 e ss.).

In definitiva, per quanto sin qui detto, I'immobile, ancorché commerciabile, sotto il profilo formale con
riferimento agli interventi abusivi perpetrati in eta coeva alla realizzazione originaria, obbliga il dante
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causa al risarcimento dei danni patiti dall'avente causa in conseguenza delle pratiche necessarie a
sanare la situazione pregressa,

Mentre lo stesso immobile, se considerato sotto I'aspetto di quegli interventi che siano stati compiuti,
successivamente ed in assenza di provvedimenti autorizzativi edilizi di sorta, e che dolosamente
fossero stati taciuti, dal venditore all'acquirente, seppure suscettibile di condurre -almeno di principio-
ad una sanatoria, attraverso l'utilizzo del cosiddetto sistema conosciuto come "accertamento di
conformita", o "sanatoria a regime"”, (ex art. 36 D.PR. n. 380 del 2001), a condizione che l'intervento
sia soggetto a farsi rientrare nei casi-presupposti della suddetta procedura, qualora invece non sia tale
da potere essere sanaio, potrd senz'altro condurre ad un'azione risarcitoria conseguente alla
declaratoria di nullita dell'atto promossa dall'acquirente. Una tale nullita, sebbene non sia rivendicabile
sotto l'aspetto formale, in quanto salvaguardata da quel vero e proprio "salvacondotto" che &
rappresentato dal disposto del comma 2, ultima parte, dell'art, 40 L. 28 febbraio 1985 n. 47, tutt'ora
vigente, resta una nullita ascrivibile agli aspetti sostanziali delfoggetto della negoziazione costitu ito, in
tale ipotesi, da un immobile sostanzialmente privo dei requisiti per la sua commerciabilita.

Ovviamente Fammontare dei danni da risarcire, sard determinato nell'ambito della stessa procedura
giudiziale di richiesta risarcitoria con una definizione, qualitativa e quantitativa, a cui dovra provvedere
il giudice nel merito, sulla scorta di quanto evidenziato dal CTU.
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- Osservatono in sintesi -

propria giurisdizione - I'appaltatore ha proposte i regola-
manto preventivo, deciso con Fordinanza in commento. A
dire dell’appaltatore, il G.A. sarebbe sfornito di giurisdizio-
ne sulla parte di domands oggetic dell’eccezione compen-
sativa posto che, sulta giurisdizione in materia di esecuzio-
ne di contratti di cui é parte una P.A,, Ia cognizione delle
domande riconvenzionali non sussiste, essendo la giurisdi-
zione esclusiva in materia di appalti {(art. 133, comma 1,
fett. e, n. 1, D.Lgs. n. 104/2010), limitata alle sole contro-
versie per le procedure di affidamento: solo in tali casi, il
G.A. vede estesa la propria giurisdizicne anche ai diritti
soggettivi toccati dagli atti assunti fine &l momento di
emissione del provvedimento d'aggiudicazione. Di contro,
ad avviso del ricarrente, dopc la stipulazione del contratto,
la P.A. & in posizione paritetica con il privato sicchg ogni
profifo attinente l'esecuzione compate alla giurisdizione or-
dinaria, con la sola eccezione della fattispecie disciplinata
dali‘art. 133, comma 1, lett. &, n, 2, D.Lgs. n. 104/2010,
che demanda alla giurisdizione esclusiva del G.A. la revisio-
ne prezzi e i relativo provvedimento net contratti ad esecu-
zione periodica e continuata, mentre le domande di com-
pensazione e di inadempimento propaste nella specie dai
Servizi Sanitari spettanc al giudice ordinacio.

La resistente ASL replica sostenendo che le proprie ecce-
zioni - oggetto del prospettato difetto di giurisdizione - so-
no proposte perché volte a ridimensionare il cradito vanta-
to dall'aggiudicataria, sicché ben potrgbbe it TAR esami-
narie al fine di poterne ravvisare una c.d. “compensazione
atecnica”, ossia indipendente da domanda o eccezione ri-
convenzionale, in attuazione dei canoni d'effettivita deila
tutela e di economia processuale, anche in ragione del fat-
to che le poste passive decurtano it credito preteso.

La Procura generale ha chiesto I'accoglimento del ricorso e,
cosi, la declaratoria di sussistenza defla giurisdizione ordinaria.
L.a Corte regolatrice - disattendende le domande del ricor-
rente e le conclusioni del Procuratore generale - non ha ri-
tenuto sussistere, quanto alle domande dell'ASL, ia giuri-
sdizione ordinaria.

Osserva a tat fine che il contratto di cui & causa, perché an-
teriore at D.Lgs. n. 163/2008, ricade nelia disciplina di cui
al D.Lgs. n, 157/1885 e della L. n. 724/1994 {arit. 44, com-
mi 4 e 19) a norma dei guali | contratti a esscuzione perio-
dica o continuata devono recare una clausola di revisione
pericdica dei prezzo, operata sulia scorta di un’istruttoria
cendoetta dai dirigenti responsabili dell'acquisizione di beni
e servizi. Tale norma, recepita all’art. 33 de} D.Lgs. n.
80/1998 novellato {a seguito di declaratoria di incostituzio-
nalitd} dall'art. 7 L. n. 205/2000, devolve alla giurisdizione
esclusiva del G.A. le controversie in materia di pubblici ser-
vizi, tra cui "in particolare” quelle (¢fr. comma 2, lett. b}
“tra le amministrazioni pubbliche e i gestori comungue de-
nominati di pubblici servizi”, e (id., lett. e): "riguardanti le
attivitd e le prestazioni di ogni genere, anche di natura pa-
trimoniale, rese neil'espletamento di pubblici servizi, ivi
comprese guelle rese nell'ambito del Servizio sanitario na-
zionale”,

A tal proposito, le Sezioni Unite qui richiamano i loro pre-
cedenti (nn, 14090/2004; 4463/2009; 8016 ¢ 19567/2011,
7176 e 12063/2014) seconde i quall, in tema di revisione
prezzi, la posizione dell'appaltatore - a fronte alla facoltd
della P.A. di concederla, ricorrendone i presupposti giuridi-
¢i - ha natura di mero interesse lagittimo, tutelabile dinanzi
al giudice amministrativo.

Una previsione capitolare confarme a tali canoni non pud
costituire, di per sé, un "diritto soggettivo” dell'appalitatore,
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in ragione del fatto che st versa ancora in una fase antece-
dente al riconoscimento revisionale, perché fa P.A. ancor
deve esprimerg il propric potere autoritative in punto: con
il che, sussiste giurisdizione armministrativa anche in inote-
si di mancata risposta dell'ente pubblico alia richiesta del-
l'appaltatore. La posizione delfappeltatore, in questa fatti-
specie, non concerne il quantum ma I'an debeatur sicché
essa non si pone affatto su base paritetica, pur essendo
stato it contratto di appalio gt stipulato, secondo un mo-
delto confermato dali'art. 115 & dall'art. 244, comma 3, del
Codice dei contratti pubblici {Sez. Un,, n. 9152/2009) e da
quello del processo amministrative (art. 133, comma 1,
iett, e).

Net limiti ora riferiti, la domanda prospettata in via d'scce-
zione compensativa dall’ASL non & disancorata alia giuri-
sdizione amministrativa, posto che - da un lato - essa attie-
ne a una fase del rapporio in cui deve essere ancora accer-
tata I'ammissibilitd della pretesa revisionale e - dall‘altro -
nor modiica la posizione soggettiva sulla revisione prezzi
Tatta valere innanzi al TAR la difesa del'ASL che mira a
contrastare detto petiturm sostanziale con la prospetiazione
di contrapposti fattl impeditivi ¢ estintivi, aventi a oggetto
linterpretazione de! contratto d'appalto nelia sua fase ese-
cutiva {da valere come criterio di soluzione per 'esame dei-
la fordatezza del predetio petitum) e non come criterio at-
tributivo della giurisdizione su tali fattt, che non infiuiscone
sulla giurisdizione, ma sul merito della domanda dell’im-
presa ricorrente avardti it TAR.

CQuesta conclusione, chiosano e Sezioni Unite, costituisce
il corollaric delta proptria pronuncia n. 2806/2010 {ribadita
da Sez. Un., n. 14260/2012), che, rivisitando I'crientamento
risalente alla pronuncia n. 27168/2007 afferma (anche alla
luce della dirstiiva n. B6/2007 CE, attuata con D.Lgs. .
53/2010) l'attrazione del rapporto costituito con laggivdica-
zione dell'appaito nella giurisdizione del giudics istituzional-
mente competente a conoscere della progedura di affida-
mento, sulla considerazione che le situazioni soggettive
¢he viveno nel rapporte paritetico conseguone ad atti della
P.A. anche successivi alfaggiudicazione, che pud infatti es-
ser revocata in via di autotutela.

- EDILIZIA E URBANISTICA

Cassazione civile, Sez, 1l, 11 novembre 2014, n. 24013 -

Pres. Piccialli - Rel. Migliucci

in materia di distanze fra costruzioni, I'art. 9 D.M. 2
aprile 1968, n. 1444 ha efficacia di legge deilo Stato, es-
sendo stato emanato su delega dell’art. 21-quinguies L.
17 agosto 1942, n. 1150 {c.d. legge urbanistica), come
novellato dall’art. 17 della [.. 6 agosto 1967, n. 765 (c.d.
legge ponte). In ragione di cid, poiché tale articolo di-
spone l'inderogabilita dei limiti di densita edilizia, di al-
tezza e di distanza tra i fabbricati, i Comuni sono obbli-
gati - in caso di redazione o revisione dei propri stru-
menti urbanistici - a non discostarsi dalle regole fissate
da tale norma, le quali comunque prevaigono ove i re-
golamenti locali siano con esse in contrasto.

Sorge, fra due privatl, una controversia che investe Fappli-

Tazione delle distanze di cui all’art, 9 D.M. n. 1444/1868 -
norma posta a tutela di un interesse d'igiene pubblica - a
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mente della quale nel centri urbani, le distanze minime fra
pareti finestrate di edifici antistanti non pud essere inferiore
diect metri.

il Tribunale civile condannava la parte convenuta allarre-
tramento del fabbricato di metri cingue dal confine. I giudi-
ce d'appello, in parziale riforma, dimidiava la distanza. Per

quanto qui-interessi, la.Corte di merito affermd che la, norj:

ma in esame - diretta ai Comuni nelia redazione degli stro
menti urbanistici= non Kd immediata efficacia.nei:confronti
dei privati e opera esclusivamente parirégelameant! adilizi
successivi-all'entrata in vigore del decreto stesso, avvenuta
in dafa 17 aprile 1968,
Neilla fattispecie, ail'epoca delia costruzione realizzata dalla
convenuta, era in vigore il preesistente.regolamento:edili-
“i7io, che préscriveva una diversa & infericre distanza dal
confine (di metri 2,50).
La questione giunge all’'esame della Cassazione, che agco-
~glie-il:ricorso.osservando che in tema didistanze tra‘costru-
zioni;Vart. 9'del M2 aprite’ 1968, n. 1444 ha efficacia di
lagge: dello: Stato; essendo statd emanate s deleg?ﬂ%l-
I'art. 21-guinguies delia L. 17 agosto 1942, n. 1180 {c.d.
legge urbanistica); come noveliato dall! art A7 della L. 6
agosto 1967, n. 765 (¢ d iaggs pontel’

In ragiane di ¢i¢, poiché tale articolo dlSpOne %‘mderogabl -

1 deilimiti.di densita editizia; di; dltazza &.di
fabbrlcati i Comuni.song obbhgatl in'caso
Fevisiona dei Bropri strumenti trbanistici - & non dascostarsa

dalle regole fissate da tale norma, Je quali. c munque pre-;
._..valgono Dve l regolamentl Iocah siano:Con esse in contra:
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_ ESPROPRIAZIONE PER P =

CONSEGUENZE DELL OCCUPAZIONE D URGENZA NON
SEGUITA DA PROVWEDIMENTO D! ESPROSRIO

Cassazione civile, Sez. I, 7 novembre 2014, n. 23874 -
Pres. Salvago - Rel. Giancola

Nelf'ipotesi di occupazione d'urgenza autorizzata per
I'esecuzione di opera pubblica, non seguita da decreto
di esproprio, non ricorre alcun illecito civile poiché il
mero fatte che durante il suo corso non sia stato emes-
so il provvedimento ablative non vale a far considerare
illegittima ab origine I'occupazione, trattandosi di pro-
cedimenti {quello di espropriazione e quello di occupa-
zione legittima) distinti e autenomi, sebbene coordinati
e finalizzati alla realizzazione dei medesimo scopo di
pubblica utilita.

L'indennita per il periode di occupazione autorizzata il
quale ha, per definizione, carattere dij legittimita ed &
quindi improduttive di danni, mirando unicamente a
compensare, per la durata dello stato di temporanea in-
disponibilita del bene, il mancato suo godimento, ossia
la perdita reddituale che, essendo diversa dalla perdita
della proprieta del cespite, postula un compenso sepa-
rato.

Un privato convenne, avanti il Tribunale civile, alcune Am-
ministrazioni deducendo di aver acquistato net 1977 alcuni
appezzamenti di terreno per la cui edificazione era stato ri-
lasciato, ai propri danti causa, un titolo abilitativo ancor va-
lido al momenta della vendita e, con essa, traslato in capo
alattore. In forza di ci¢ egli inizid I'edificazione ma il Co-
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mune dispose la sospensione dei lavori in ragione del fatto
che i terreni erano interessati dalla realizzazione di una
strada per la quaie - al termine del 1877 (dopo il rilascio del
titole edilizio) - fu approvato il progetio esecutivo, compar-
tante dichiarazione di p.u. La costruzione della strada era
stata affidata in concessione, alla Provincia, autorizzata al-
.l'eccupazione d'urgenza dei terreni deli'attore per una dura-
ta di cinque anni, L'immissione in possesso deil'area av-
venne sofo nel 1980 e allo scadere del periodo per i quale
fu autorizzata I'cccupazione la Provincia non aveva ancora
sseguitc alcuna opera sui terreni appresi, né aveva dato
corso ali'espropriazione.
Sulla scorta di tali premesse, I'attore chiese al Tribunale
che ta Provincia e 'Agenzia per o sviluppo nel Mezzogior-
no, finanziatrice dell'opera, fossero condannate alla restitu-
zione dei terreni, al pagamento dell'indennita d' occupazio-
ne legittima e al risarcimento dei danni causati da quella il-
legittima. Ancora, che il Comune fosse condannato at risar-
cimento dei danni causati dall'ilegittimo provvedimento di
sospeansione dei favori.
Il Tribunale, con sentenza parziale, rigettava le demande
attoree verso Comune e Agenzia, disponendo istruttoria
quanto alla domanda contro Iz Provincia che, ali'esito del
... giudizio era condannata al pagamento di una somma per
:occupazione legittima e di altri importi per occupazicne ifle-
gittima, oltre a importi per maggior costo di costruzicns e
mancatc godimento delf'immobile, con rivalutazione mona-
taria fino alla data delle sentenza e interessi sino al soddi-
sfo.
La sentenza fu gravata dalia Provincia, censurando che i
Tribunale avesse attribuito af private un risarcimente per i
maggior costo di produzione deitimmaebile e al suo manca-
t¢ godimento, malgrado non fosse stata dimostrata né la
possibilita di ulttmazione del fabbricata nel termineg di vali-
dita det titolo abilitativo edilizio, né che egli avesse perdute
possihilita di utilizzazione del bene. Ancora, fu censurata
I'acritica recezione delle conclusioni del CTU nel computa
dell'indennitd da occupazione illegittima (computata anche
nel periodo in cui nessuna occupazione era stata operata
dali'appellante) e, infine, che il danno da mancato godi-
mento dell'immobiie, fosse stato stimato con parametri
ipotetici. Soprattutto, fu cggetto di doglianza i fatte che la
domanda ¢i liquidazione dellindennita da occupazione le-
gittima fosse stata esaminata dal Tribunale nonostante es-
sa rientri neilla competenza funzienale delta Corte d"appel-
fo. Seguireno, infine, altre censure, tanto in rito, quanto sul
computo dell’indennita,
La Corte territoriale accolse parzialmente if gravarme, deter-
minando in misura ridotta I'indennita di occupezione legitti-
ma e riducendo il risarcimento per occupazione illegittima.
Quanto al resto, la Courte osservd che l'opera pubblica via-
ria, realizzata dalla Provingia, non aveve interessato i terreni
dell'attore, per cui non ricorreva alcuna acquisizione in pro-
priatd per “accessione invertita”. Sicché al privato poteva
esser riconosciuta solo un'indennitd per accupazions legit-
tima quinguennale e un risarcimento di indole aguiliana
per ie perdite patrimoniali determinate de mancata disponi-
bilita dei terreni stessi nel periodo d'occupazione iegitt-
ma. Non spstiava, di contro, alcun risarcimento per la per-
dita (non verificatasi) del diritto di proprieta.
Ritenendo la propria competenza funzionale per la determi-
nazione deflindennitd da occupazione legittima essa - sul
presupposto che la relativa domanda era stata riproposta -
si pronuncié determinandola in misura corrispondente a
una percertuaie dell'indennizzo espropriativo, i'occupazio-

————
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H A Y Kluwe, .
Pluris . Wolters Kluwer Cassazione
Civile
Cass. civ. Sez. II, Sent., 16-05-2014, n. 10852
Fatto Diritto  P.Q.M.

COMUNIONE E CONDOMINIO

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
LA CORTE SUPREMA DI CASSAZIONE
SEZIONE SECONDA CIVILE
Composta dagli Iil.mi Sigg.ri Magistrati:
Dott. PICCIALLI Luigi - Presidente -
Dott, MIGLIUCCI Emilic - Consigliere -
Dott. PETITTI Stefano - rel, Consigliere -
Dott. CARRATO Aldo - Consigliere -
Dott. FALASCHI Milena - Consigliere -
ha pronunciato la seguente:
sentenza
sul ricorso proposto da:

S.F. ((OMISSIS)), rappresentata e difesa, per procura speciale a margine del ricorso, dall'Avvocato
CELI LUIG], elettivamente domiciliata in Roma, via Latina 5 7/i, presso lo studio dell'Avvocato Carmelo
Raimondo;

- ricorrente -
e SI.Ro.; TB.A,;
- intimati ~

per la cassazione della sentenza defla Corte d'appello di Messina n. 312 del 2007, depositata in data 1
giugno 2007;

Udita la relazione della causa svolta nella pubblica udienza del 12 dicembre 2013 dal Consigliere
relatore Dott. Stefano Petitti;

udito Avvocato Carmelo Raimondo;

udito if Pubblico Ministero, in persona del Sostituto Procuratore Generale Dott. CERONI Francesca, che
ha chiesto la dichiarazione di inammissibilita 0, in subordine, il rigetto de! ricorso.

Svolgimento del processo

Con citazione notificata il 13 maggio 1998, S.F., premesso che era proprietaria di una unita
immobiliare in un edificio sito in (OMISSIS); che Si.

R., proprietario di un'altra unitd immobiliare del medesimo edificio, aveva installato un ascensore
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esterno a servizio della propria unita immobiliare; che il Si. ed altra condomina, T.B.A., avevano
mutato la destinazione d'uso delle proprie unita immobiliari da, rispettivarente, albergo e abitazione,
a comunita terapeutica assistita; che le modifiche attuate avevano determinato immissioni nocive ed
erano illegittime trattandosi di innovazioni non debitamente autorizzate dall'assemblea condominiale,
che determinavano un uso illegittimo delle parti comuni dell'edificio, ne alteravano il decoro
architettonico e pregiudicavano la proprieta di essa attrice; tanto premesso, la 5. conveniva in
giudizio, dinnanzi al Tribunale di Barcellona Pozzo di Gotto, il Si. e la T.B. chiedendo che fossero
condannati ad eliminare le opere e le innovazioni Hlegittimamente realizzate e al risarcimento dei
danni.

Si costituivano entrambi i convenuti, contestando le domande e chiedendone i rigetto.

L'adito Tribunale, istruita la causa a mezzo c.t.u.,, con sentenza depositata il 13 maggio 2004,
rigettava le domande, ritenendo legittime le opere e le modifiche attuate dai convenuti.

Avverso questa sentenza S.F. proponeva gravame; nella resistenza degli appeliati, la Corte d'appelio di
Messina, con sentenza depositata in data 1 giugno 2007, rigettava I'appelio.

Quanto al primo e al secondo motivo di gravame (erronea valutazione delle risultanze obiettive della
c.t.u., a prescindere dalla non condivisione di alcune valutazioni espresse dall'ausiiiario; non corretta
qualificazione giuridica della domanda, travisamento dei fatti ed erronea interpretazione delle norme
di legge applicabili al caso), la Corte distrettuale rilevava che I'appellante si era limitata a richiamare il
riconoscimento, da parte del c.t.u., della sussistenza oggettiva delle opere e delie modifiche
denunziate con l'atto di citazione, senza tuttavia opporre conducenti argomentazioni contrarie a
quelle contenute nella sentenza impugnata, tutte orientate nel senso della legittimita delie opere e
delie modificazioni attuate daghi appellati.

La Corte d'appello ricordava, quindi, che il Tribunate aveva rilevato, con approfondita motivazione; che
la instaliazione delllascensore esterno all'edificio, in quanto eseguita a spese esclusive del condominoc
Si., non richiedeva, ai sensi degli artt. 1120 e 1121 c.c,, autorizzazione del Condominio, rientrando
nella previsione di cui all'art. 1102 c.c.; che la detta innovazione doveva essere considerata legittima
in quanto insisteva su parte comune del'edificio, non incideva sull'uso degli altri condomini su tale
parte comune, non pregiudicava la stabilita dell'edificio, comportava una modifica legittima del muro
perimetrale, senza alterare negativamente il decoro architettonico dell'edificio; che nella specie era
applicabile la L. n. 13 del 1989, art. 3, prevedente deroga all'obbligo del rispetto delle distanze dalle
vedute; che il mutamento di destinazione delle unitd immobiliari dei convenuti non era vietato dal
regolamento condominiale; che non sussistevano immissioni illegittime. E tali motivazioni, ad avviso
delia Corte d'appello, non avevano formato oggetto di specifiche censure ai sensi dell'art. 342 c.p.c..

Quanto al terzo motivo, concernente la condanna dell'appellante alle spese, la Corte d'appello riteneva
sussistenti giustl motivi per compensare per meta tra le partl sia le spese del primo grado che quelle
dei grado di appelio,

Per la cassazione di questa sentenza ha proposto ricorso S. F. sulla base di tre motivi.

Gli intimati non hanno svolto difese.

Motivi della decisione

1. Con il primo motivo la ricorrente denuncia violazione e falsa applicazione delf'art, 132 c.p.c, n, 4,
in relazione ail'art. 360 c.p.c., n. 5, evidenziando il difetto di motivazione della sentenza impugnata,

In particolare, la Corte d'appello, ad avviso della ricorrente, si sarebbe limitata a fare propria la
motivazione della sentenza di primo grado, cosi omettendo di rispondere adeguatamente alle censure
proposte. Con il primo motivo, infatti, si era fatto rilevare al giudice del gravame che linstallazione
dell'ascensore e le opere relative costituivano innovazioni, in quanto non previste nei progetti originari
dell'immobile; che i convenuti non avevano rispettato le distanze legali dalle vedute dei balconi sui
prospetti nord ed est di essa ricorrente, con conseguente violazione delia privacy; che il fabbricato
aveva subito un radicale cambiamento nella sua struttura e nella sua destinazione d'uso; che le
denunciate immissioni di esalazioni nocive ed inquinanti costituivano molestia e turbativa, come |
rumori provenienti da quella parte dell'edificio, destinata dai convenuti a CTA prima, e a ricovero per
anziani poi;

che T'uso dell'ascenscore da parte dei fruitori aveva determinato una perdita del valore commerciale
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della sua unitd immobiliare. Con # secondo motivo, poi, essa ricorrente aveva evidenziato il
comportamento illegittimo e arbitrario degli appellati, risultando chiaramente dagl atti di causa che
tutte le opere e le modificazioni erano state poste in essere esclusivamente a vantaggio delie unita
immobiliari degli appellati e in suo danno. Non risponde quindi al vero che le censure svolte nell'atto di
appelic non fossero specifiche; sicché la sentenza impugnata, motivata sostanzialmente per
relationem a quella di primo grado, risulta viziata, non rinvenendosi nella motivazione elementi tali da
indurre a ritenere che il giudice del gravame abbia esaminato e valutato i motivi di impugnazicne,

2. Con il secondo motivo la ricorrente denuncia "violazione e falsa applicazione delf'art. 1102 c.c, ;
violazione degli artt., 1121, 1122 e 1120 c.c.; mancata applicazione della norma, motivazione
omessa: art. 360 c.p.c,, nn. 3 e 5; erronea valutazione delle risultanze processuali: violazione dell'art.
116 c.p.c., in relazione all'art, 360 c.p.c., nn. 3 e 5; motivazione omessa, comunque non idonea e
contraddittoria circa un fatto controverso e decisivo per if giudizio®.

La ricorrente ricorda che con I'atto di appello aveva censurato la sentenza di primo grado perché non
aveva apprezzato nella oggettivita risultante dagli accertamenti del ct.u. la illegittimitd della
installazione dell'ascensore, vera e propria innovazione vietata e non giustificata neanche dalla legge
sull'abbattimento delle barriere architettoniche,

Ad avviso della ricorrente, Fintervento in questione non poteva in alcun modo essere ricondotto
nell'ambito di applicazione dell'art. 1102 c.c., atteso che era risultata alterata Ia destinazione della
cosa comune e ne era stato impedito agli altri condomini, e segnatamente ad essa ricorrente, di farne
parimenti uso. Del resto, il c.t.u. aveva qualificato I'installazione deli'ascensore come innovazione, in
quanto non prevista dai progetti originari; aveva accertato che erano state violate le norme in tema
di distanze legali dalle vedute dei balconi ; che era risultato occupato uno spazio comune, sottratto
alla utifizzazione degll altri condomnini quale area di parcheggio; che la detta instaliazione aveva
consentito il mutamento di destinazione delle unitd immobiliari dei convenuti, dalle quali provenivano
immissioni dannose proprio in considerazione della utilizzazione dell'ascensore consentita ai fruitori
della struttura a qualsiasi ora.

In tale contesto, sostiene la ricorrente, la Corte d'appello non avrebbe potuto condividere le
motivazioni del Tribunale, essendo evidente che le modificazioni apportate dagli intimati avevano
implicato alterazioni della consistenza e della destinazione della cosa comune, pregiudicando i diritti di

. uso e di godimento degli altri condomini, e che quindi le stesse integravano una innovazione vietata
ai sensi delf'art. 1120 c.c.. Ed ancora, erronea si rivelava la motivazione della sentenza impugnata
quanto al mancato riconoscimento, nella descritta situazione di fatto, di ulteriori elementi di
ilegittimita: a) I'occupazione dello spazio comune del condominio ad opera dell'ascensore, che aveva
altresi impedito la utilizzabilita dei detti spazi e di quelli circostanti come parcheggio; b) la installazione
dell'ascensore aveva certamente alterato il profilo architettonico dell'edificio cosi come il mutamento
di destinazione era avvenuto illegittimamente; in proposito, la ricorrente si duole del fatto che Ia
Corte d'appello avrebbe omesso ogni motivazione sulle ragioni per cui gli interventi complessivamente
posti in essere, ivi compreso il mutamento di destinazione, non sarebbero stati illegittimi; e ¢id tanto
pili in quanto daifa installazione dell'ascensore e dalle altre innovazioni non era derivata alcuna utilita
per gli altri condomini; c) la installazione dell'ascensore aveva determinato Ia costituzione di servitls a
carico dell'appartamento di sua proprieta.

A conclusione del motivo la ricorrente formula it seguente quesito di diritto: "Se l'ascensore, installato
all'esterno di un edificio preesistente, sia pure a spese di un singolo partecipante alla comunione, che
serva soltanto le unita immobiliari di questi e non consente if "pari uso” aghi altri condomini; che muti
o radicalmente trasformi la destinazione originaria dell'edificio; che ne alteri it decorg architettonico;
che occupi suolo comune destinato a parcheggio, a tal fine rendendolo inservibile: che non rispetti e
distanze legali dalle vedute come progettate originariamente e come esistenti, e che crei abusive
servitll, ed immissioni moleste, in danno di unita immobiliari di altri condomini; costituisca fattispecie
inquadrabile nella previsione dell'art. 1102 c.c. o non costituisca, piuttosto, innovazione vietata ai
sensi deil'art. 1120 c.c., comma 2".

3. Con il terzo motivo la ricorrente lamenta "erronea interpretazione della L, 9 gennaio 1989, n, 13;
falsa applicazione dell'art. 3, e delle altre norme riferentisi aile opere per il superamento delle barriere
architettoniche nei complessi condominiali privati; mancata applicazione dell'art. 907 €.c., in relazione
alfart. 360 c.p.c,, nn. 3 e 5; insufficiente e contraddittoria, quando non omessa, motivazione circa
fatti controversi e decisivi per il giudizio”.

Ad avviso della ricorrente, la Corte d'appelio avrebbe errato nel ritenere applicabile, nel caso di specie,
la L. n. 13 del 1989, art. 3, trattandosi di convincimento contrastante con quanto affermato dal
c.t.u., il quale aveva rilevato che la installazione delia piattaforma era stata realizzata a distanza
inferiore a quella minima consentita dalle norme del codice civile nel caso di esercizio di vedute,
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Inoltre, non poteva esservi dubbio sul fatto che non esisteva alcuna deliberazione assembleare sul
punto della installazione dell'ascensore; circostanza, questa, erroneamente non apprezzata dalla
Corte d'appelio che, come il Tribunale, la ha ritenuta del tutto irrilevante. Ed ancora, la L. n, 13 del
1989, art. 3, opera con riferimento alla costruzione o ristrutturazione di interi edifici, mentre nel caso
di specie si era in presenza di una innovazione apportata nell'interesse esclusivo di un condomino,
rispetto alla quale non poteva contestarsi I'applicabilitd dell'art. 907 c.c..

A conclusione del motive la ricorrente formula il seguente guesito di diritto: "a) Se linstallazione, ai
fini dell'abbattimento delle barriere architettoniche, di un ascensore esterno ad un edificio
preesistente, possa essere inguadrata neila previsione defla L. 9 gennaio 1989, n. 13, art. 3, o non
piuttosto nella ipotesi di cui all'art. 2, della predetta legge; b) Se la L. 9 gennaio 1989, n. 13, art, 2,
comma 3, prevede che, pur quando l'assemblea condominiale abbia autorizzato le innovazioni da
attuare negli edifici privati dirette ad eliminare le barriere architettoniche, debba restare fermo quanto
disposto dall'art. 1120, comma 2",

4. 1 ricorso, i cui motivi possono essere esaminati congiuntamente, & infondato.

Escluso che sussista la denunciata carenza assoluta di motivazione, posto che dalla sentenza
impugnata si evincono le ragioni poste a fondamento della decisione, deve rilevarsi che in tema di
installazione di un ascensore nei'ambito di edificio condominiale, guesta Corte ha avuto di recente
occasione di affermare che "in tema di condominio, linstallazione di un ascensore, al fine
deill'eliminazione delle barriere architettoniche, realizzata da un condomino su parte di un cortile e di
un muro comuni, deve considerarsi indispensabile ai fini dell'accessibilita dell'edificio e della reale
abitabilita dell'appartamento, e rientra, pertanto, nei poteri spettanti ai singoli condomini ai sensi
dell'art. 1102 c.c., senza che, ove siano rispettati i limiti di uso delle cose comuni stabiliti da tale
norma, rilevi, la disciplina dettata dall'art. 907 c.c., sulia distanza delle costruzioni dalle vedute,
neppure per effetto del richiamo ad essa operato nella L. 9 gennaio 1989, n, 13, art. 3, comma 2,
non trovando detta disposizione applicazione in ambito condominiale” (Cass. n. 14096 del 2012).

In applicazione di tale principio, nella citata occasione questa Corte ebbe a cassare la sentenza
impugnata che aveva ritenuto comungue operanti le norme sulle distanze, In motivazione si e
chiatito che nella valutazione del legislatore, quale si desume dall'art. 1 delia legge n. 13 del 1989
(operante a prescindere dalla effettiva utilizzazione degli edifici considerati da parte di persone
portatrici di handicap: Corte cost. n. 167 del 1999), linstallazione dell'ascensore o di altri congegni,
con le caratteristiche richieste dalla normativa tecnica, idonei ad assicurare P'accessibilita, 'adattabilita
g la visitabilitd deqli edifici, costituisce elemento che deve essere necessariamente previsto dai
progetti relativi alla costruzione di nuovi edifici, ovvero alla ristrutturazione di interi edifici, ivi
compresi quelli di edilizia residenziale pubblica, sovvenzionata ed agevolata, presentati dopo sei mesi
dal'entrata in vigore della legge. Da tale indicazione si desume agevolmente che, nella valutazione del
legislatore, I'ascensore o i congegni similari (ma negli edifici con pit di tre livelli fuori terra, solo
I'ascensore) costituiscono dotazione imprescindibile per I'approvazione dei relativi progetti edilizi; in
altri termini, l'esistenza dell'ascensore pud senz'altro definirsi funzionale ad assicurare la vivibilita
dell'appartamento, sia cioé assimilabile, guanto ai principi voiti a garantirne la installazione, agli
impianti di luce, acqua, riscaldamento e similari. Vero ¢ che tale qualificazione & dal legislatore
imposta per i nuovi edifici o per la ristrutturazione di interi edifici, mentre per gli edifici privati esistenti
valgono le disposizioni di cui alla L. n. 13 del 1989, art. 2; tuttavia, la assolutezza della previsione di
cui all'art. 1 non pud non costituire un criterio di interpretazione anche per la soluzione dei potenziali
conflitti che dovessero verificarsi con riferimento alla necessita di adattamento degli edifici esistenti
alle prescrizioni deff'art. 2.

In questo senso - si & ulteriormente precisato - non vi & ragione per escludere, in via di principio,
I'operativitd, anche riguardo alfascensore, del principio secondo cui negli edifici condominiali
I'utilizzazione delle parti comuni con impianto a servizio esclusivo di un appartamento esige non solo il
rispetto delle regole dettate dalf'art. 1102 c.c., comportanti il divieto di alterare la destinazione della
cosa comune e di impedire agli altri partecipanti di farne parimenti uso secondo il loro diritto, ma
anche Fosservanza delle norme del codice in tema di distanze, onde evitare la violazione del diritto
degli altri condomini sulle porzioni immobiliari di loro esclusiva proprieta.

Tale disciplina, tuttavia, non opera nell'ipotesi dell'instaliazione di impianti che devono considerarsi
indispensabili ai fini di una reale abitabilita dell'appartamento, intesa nel senso di una condizione
abitativa che rispetti I'evoluzione delle esigenze generali dei cittadini e lo sviluppo delle moderne
concezioni in tema di igiene, salvo l'apprestamento di accorgimenti idonel ad evitare danni alle unita
immobiliari altrui (Cass. n, 7752 del 1995; Cass, n, 6885 del 1991; Cass. n. 11695 del 1950),

In gquesto contesto risulta del tutto priva di rilievo la deduzione della ricorrente, secondo cui fa
installazione del'ascensore non poteva essere qualificata come uso pill intenso della cosa comune,
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integrando anzi una innovazione, per non essere stata prevista nei progetti originari di costruzione
dell’edificio e per non essere stata preceduta da apposita delibera assembieare.

Appare quindi evidente che la decisione impugnata, nella parte in cuj ha ricondotto nell'ambito di
applicazione dell'art. 1102 c.c., fa questione della installazione, da parte di un condomino e a proprie
spese, di un ascensore esterno, si sia attenuta all'indicato principio di diritto e sia dunque immune
dalle censure di violazione di legge formulate dalla ricorrente,

4.1. Né puo ritenersi che ia instaflazione deil'impianto trovasse ostacolo nella applicazione delle norme
sulle distanze di cui al'art, 907 c.c., pure invocata, segnatamente nel terzo motivo, dalla ricorrente.

Nella giurisprudenza di questa Corte (vedi, da ultimo, Cass. n. 14096 dej 2012, cit. ; Cass. n. 6546
del 2010) si & infatti affermato il principio per cui le norme sulle distanze sono applicabili anche tra i
condomini di un edificio condominiale, purché siano compatibill con la disciplina particolare relativa alle
cose comuni, cioé quando I'applicazione di quest'ultima non sia in contrasto con le prime;

nelipotesi di contrasto, la prevalenza della norma speciale in materia di condominio determina
I'mapplicabilitd defla disciplina generale sulle distanze che, nel condominio degli edifici e nei rapporti
tra singolo condomino e condominio, & in rapporto di subordinazione rispetto alla prima. Pertanto, ove
il giudice constati il rispetto dei limiti di cui all'art. 1102 ¢.c., deve ritenersi legittima I'opera realizzata
anche senza il rispetto delle norme dettate per regolare i rapporti tra proprieta contigue, sempre che
venga rispettata la struttura dell'edificic condominiale. (Nella specie, la S.C. ha cassato la sentenza di
merito che aveva ritenuto applicabili alla costruzione di un baicone le norme in tema di vedute e non
anche quella del'art. 1102 c.c.).

La Corte d'appello ha quindi correttamente escluso, nel caso di specie, la violazione dell'art, 907 c.c.,
avendo ritenuto accertato che if manufatto realizzato dagli intimati su cose com uni avesse rispettato |
limiti posti dali'art. 1102 c.c., alf'uso deila cosa comune. Cit tanto piti in quanto dalla stessa sentenza
impugnata emerge che il giudice di primo grado, recependo l'accertamento svolto dal consulente
tecnico d'ufficio, aveva concluso nel senso della insussistenza del pregiudizio per P'utilizzazione della
cosa comune (area esterna all'edificio sulla gquale & stato realizzato 'implanto),

Ne& pud ritenersi che Ia disciplina di cui affart. 907 C.C., potesse operare per effetto del Fichiamo ad
essa contenuto nell'art. 3, comma 2, della legge n. 13 def 1989. In proposito, deve rilevarsi che l'art.
3 citato dispone, al comma 1, che le opere di cul alf'art. 2 posSsOno essere realizzate in deroga alle
norme sulle distanze previste dai regolamenti edilizi, anche per i cortili e le chiostrine interni ai
fabbricati 0 comuni o di uso comune a pitt fabbricati €, al comma 2, che & fatto sailvo l'obbligo di
rispetto delle distanze di cui agh artt. 873 e 907 c.c., neiffipotesi In cui tra Je opere da realizzare e |
fabbricati alieni non sia interposto alcuno spazio o alcuna area di proprieta o di uso comune, Nel suo
complesso, tale disposizione non pud ritenersi applicabile all'ipotesi in cui venga in rilievo, non un
fabbricato distinto da quello comune, ma una unita immobiliare ubicata nell'edificio comune. In
sostanza, il richiamo contenuto nell'art. 3, comma 2, ai "fabbricati alieni" impone di escludere che Ia
disposizione stessa possa trovare applicazione in ambito condominiale.

Difetta, dunque, nel caso di specie, il presupposto di fatto per l'operativitd della richiamata
disposizione di cui allart. 907 cod. civ.,, e cioé l'altruitd del fabbricato dal quale si esercita la veduta
che si intende tutelare.

4.3. Ed ancora, deve rilevarsi che, secondo quanto riferito dalla sentenza impugnata, it consulente
tecnico d'ufficio aveva positivamente escluso la lesione del decoro architettonico, svolgendo
argomentate osservazioni in proposito.

4.4. Le deduzioni della ricorrente con le quall si mira a contrastare la valutazione, in fatto, delia
riconducibilita dell'intervento operato dagli intimati nell'ambito di applicazione deffart. 1102 c.C, e
non gia in quelio defl'art. 1120 c.C., appaiono insuscettibili di accoghimento, risolvendosi le stesse in
una sostanziale richiesta di nuovo apprezzamento di circostanze di fatto gia adeguatamente
considerate e valutate dal giudice di merito (nel caso di specie, da entrambi i giudici di merito),

)

In proposito, deve ricordarsi che Fobbligo di motivazione del giudice & ottemperato mediante
lindicazione delle ragioni della sua decisione, ossia del ragionamento da lui svolto con riferimento z
clascuna delle domande o eccezioni (nel giudizio di primo grado) o a ciascuno dei motivi
dimpugnazione (nei giudizi dimpugnazione), mentre non & necessario che egli confuti
espressamente - pur dovendoli prendere in considerazione - tutti gli argomenti portati daila parte
interessata a sostegno delle proprie domande, eccezioni 0 motivi disattesi e cioé anche gli argomenti
assorbiti o incompatibili con e ragioni espressamente indicate dal giudice stesso (Cass. n. 12123 del
2013).
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D'altra parte, la stessa formulazione dei quesiti di diritto prospettati dalla ricorrente a conclusione del
secondo e del terzo motivo, postula Faccertamento di drcostanze di fatto che invece la Corte
d'appelio, e prima il Tribunale, hanno invece escluso (significativi sono sia il riferimento alla lesione del
decoro architettonico, che ia stessa ricorrente riferisce essere stata esclusa dal ¢.t.u., sia il riferimento
alla perdurante possibilita di utilizzo dell'area parzialmente occupata dall'impianto, che i giudici di
merito hanno affermato essere rimasta parimenti garantita alla ricorrente), mentre l'eventuale
mutamento di destinazione delle unita immobiliari del resistenti (peraltro nella sentenza d'appello si
riferisce - senza che sul punto la ricorrente abbia svolto deduzioni in senso contrario - che la T.B, ha
precisato di avere successivamente destinato nuovamente la propria unita immobiliare a civile
abitazione) & stato ritenuto dalla Corte d'appello irrilevante in considerazione del fatto che non era
vietato dal regolamento di condominio. Altrettanto e a dirsi quanto alle distanze legali, che la
ricorrente nella formulazione dei quesiti ritiene violate, laddove la Corte d'appello ha escluso
Fapplicazione della relativa normativa, in forza di quanto disposto dalla L. n. 13 del 1989,

5. In conclusione, il ricorso & infondato e va quindi rigettato.

Non vi & luogo a provvedere sulle spese del presente giudizio, non avendo gli intimati svoito attivita
difensiva.

La Corte rigetta il ricorso.

Cosi deciso in Roma, nella Camera di Consiglio della Sezione Seconda Civile deila Corte Suprema di
Cassazione, il 12 dicembre 2013,

Depositato in Cancelleria il 16 maggio 2014

Copyright 2013 Wolters Kluwer Italia Sri - Tutti i diritti riservati
UTET Giuridica® & un marchio registrato e concesso in licenza da De Agostini Editore S.p.A. a Wolters
Kiuwer Itafia S.r.l.
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Corte di Cassazione, sez. I Civile, sentenza 4 dicembre 2014 — 16 marzo 2015, n. 5163
Presidente Nuzzo — Relatore Manna

Svolgimento del processo

Con citazione notificata il 23.1.2003 F.P. e R M. , proprietari di una particella immobiliare edificata
nel comune di Pergine Valsugana, convenivano in giudizio innanzi al Tribunale di Trento V.C. e
Vo.Lu. , comproprietari della particella immobiliare confinante, lamentando I'edificazione su questa
di una costruzione in muratura di 1,2 m. d'altezza a pochi centimetri dal confine. Chiedevano,
pertanto, la condanna dei convenuti alla rimozione dell'opera e al risarcimento de! danno.

Nel resistere in giudizio V.C. e Vo.Lu. controdeducevano che I'opera realizzata consisteva in un
muro di sostegno di un riempimento effettuato con materiale detto "igloo", con un sovrastante
sottile solaio in "leca" (argilla espansa?) ricoperto di terra, che essendo d'altezza inferiore a 1,50 m,
non doveva rispettare la distanza di 5,00 m. dal confine stabilita dalla normativa regolamentare
locale.

I1 Tribunale respingeva la domanda.

L'impugnazione proposta dagli attori era respinta dalla Corte d'appello di Trento, che compensava
le spese del grado. Riteneva la Corte territoriale che l'art. 4.2 delle N.T.C, (norme tecniche
d'attuazione) del P.R.G. (Piano regolatore generale) del comune di Pergine Valsugana esentava dal
rispetto della distanza minima dal confine quei muri (ritenuti in maniera fittizia come non
costruzioni) non piu alti di 1,50 m. posti a sostegno di terrapieni, senza distinguere (come invece
avevano sostenuto gli appellanti) circa l'origine naturale o artificiale di questi ultimi.

Per la cassazione di tale sentenza ricorrono F.P. e R M. , in base a quattro motivi.

Resistono con controricorso V.C. e Vo.Lu. , che propongono ricorso incidentale condizionato.

Al quale ultimo i ricorrenti principali hanno replicato con controricorso.

V.C. e Vo.Lu. hanno depositato memoria.

Motivi della decisione

1. - Il primo motivo di ricorso, corredato come i successivi da quesito di diritto ex art. 366-bis
¢.p.c., applicabile ratione temporis, denuncia, in relazione al n. 4 dell'art. 360 c.p.c., Ja nullita del
procedimento (rectius, della sentenza impugnata) per omesso esame del primo motivo d'appello.
Con questo gli appellanti avevano dedotto I'inapplicabilita dell'art. 4.(5.)2. delle N.T.A., riguardante
la costruzione di semplici muri, mentre nel caso di specie non si trattava di un muro di sostegno di
un terrapieno, giacché oltre al muro era stato realizzato anche il terrapieno e il solaio collegato sia al
muro che all'edificio preesistente.

2. - Idem il secondo mezzo, che lamenta I'omesso esame del secondo motivo d'appello, col quale era
stato dedotto che, posto che la stessa sentenza di primo grado aveva accertato che I'opera in
contestazione era consistita nel realizzare un terrapieno, quest'ultimo, a prescindere dal muro di
sostegno e dalla sua inclusione o non nella previsione dell'art. 4.2. delle N.T.A., doveva considerarsi
€s50 $tesso una costruzione, in quanto avente un'origine artificiale.

3. - Col terzo motivo ¢ dedotta, in relazione al n. 3 dell'art. 360 c.p.c., la violazione o falsa
applicazione dell'art. 4.2. delle N.-T.A. del P.R.G. del comune di Pergine Valsugana.

Tale norma, sostiene parte ricorrente, disciplina unicamente tre ipotesi: quella dei muri di sostegno
di terrapieni, le rampe con pendenza sino al 100% e la serie di muri a gradoni. Tutte ¢ tre le ipotesi
s1 riferiscono ad un elemento naturalistico costituito dalla presenza di terreni a forte dislivello, e non
anche, pertanto, ai terrapieni che, come quello di specie, & d'origine artificiale.

4. - 1] quarto motivo espone, in relazione al n. 4 dell'art. 360 c.p.c., la nullit del procedimento
(rectius, della sentenza impugnata) per 'omesso esame del quarto motivo d'appello, col quale era
stato dedotto che la norma regolamentare suddetta, interpretata nel senso che i manufatti in essa
considerati non costituivano costruzione, si poneva in contrasto con I'art. 873 c.c. e con la nozione



di costruzione in essa contenuta, che non ammette deroghe da parte dei regolamenti locali ai fini del
computo delle distanze.

5.- I primi due motivi, da esaminare congiuntamente per la loro sostanziale ripetitivita, sono
infondati perché basati su di un mero paralogismo. Il quale da per presupposto il dato da dimostrare,
ossia la validita dell'angolo visuale prescelto dalla parte ricorrente, incentrato sulla presenza del
terrapieno e sulla qualificazione del muro che lo sostiene come costruzione ai fini applicativi della
norma regolamentare. Ma poiché la riferibilitd o meno di tale disposizione locale a qualsivoglia
muro (di fabbrica o non) costituisce esattamente l'oggetio del contendere, l'aver la Corte territoriale
eletto la soluzione interpretativa opposta a quella propugnata dalla parte in allora appellante non
integra alcuna omessa pronuncia.

6. - Complementari e anch'essi percid da esaminare insieme, il terzo e il quarto motivo sono invece
fondati.

6.1. - Essi involgono l'interpretazione della normativa locale in materia, che soggiace, in virti della
posizione recessiva che il sistema gerarchico delle fonti del diritto le assegna rispetto alla legge, ai
risultati dell'attivitd ermeneutica svolta sull'art. 873 c.c..

In particolare, 1a nozione di costruzione, agli effett dell'art. 873 c.c., € unica e non puo subire
deroghe, sia pure al limitato fine del computo delle distanze legali, da parte delle norme secondarie,
in quanto il rinvio contenuto nella seconda parte del suddetto articolo ai regolamenti locali €
circoscritto alla sola facolta di stabilire una "distanza maggiore" (Cass. n. 19530/05, che in
applicazione di questo principio ha cassato la sentenza del giudice di merito che, sulla base di una
disposizione del regolamento edilizio comunale, aveva negato la qualita di costruzione ad un
determinato manufatto; conforme, Cass. n. 1556/05).

Orbene, la giurisprudenza di questa Corte € del tutto costante nel ritenere che ai fini
dell'applicazione delle norme sulle distanze dettate dagli artt. 873 e ss. c.c. o dalle diposizioni
regolamentar integrative del codice civile, per "costruzione" deve intendersi qualsiasi opera non
completamente interrata avente i caratteri della solidita ed immobilizzazione rispetto al suolo (cfr.
ex pluribus, Cass. nn. 5753/14, 23189/12, 15972/11, 22127/09, 25837/08, S.U. 7067/92 ¢ 3199/02),
indipendentemente dalla tecnica costruttiva adoperata e, segnatamente, dall'impiego di malta
cementizia (Cass. n. 4196/87).

Ed ¢ altrettanto costantemente affermato, in tema di distanze legali, che mentre il muro di
contenimento di una scarpata o di un terrapieno naturale non pud considerarsi "costruzione" agli
effetti della disciplina di cui all'art. 873 c.c. per la parte che adempie alla sua specifica funzione,
devono ritenersi soggetti a tale norma, perché costruzioni nel senso sopra specificato, il terrapieno
ed il relativo muro di contenimento elevati ad opera dell'nomo per creare un dislivello artificiale o
per accentuare il naturale dislivello esistente (cfr, Cass. nn. 1217/10, 145/06, 8144/01,4511/97,
7594/95 e 1467/94).

A tale indirizzo, cui va assicurata continuita, deve solo aggiungersi, per evitare fraintendimenti, una
precisazione di carattere terminologico sulle espressioni di "terrapieno naturale” e di "terrapieno
artificiale” o antropico. La prima, infatti, consiste in un ossimoro, poiché ogni terrapieno,
consistendo in un riporto di terra (contro un muro o) sostenuto da un muro ¢ per definizione opera
dell'uomo, e dunque artificiale, mentre naturale pud essere soltanto il dislivello del terreno,
originario ovvero prodotio o accentuato da movimenti franosi o da altre cause non immediatamente
riferibili all'attivitd dell'vomo. Dungue, a termini detl'art. 873 c.c. 1 muri di sostegno di terrapieni
sono costruzioni.

6.2. - La norma tecnica del P.R.G. del comune di Pergine Valsugana dettata in tema di distanze dai
confini ed applicata dalla Corte d'appello nella sentenza impugnata recita(va) per la parte che qui
interessa: "4.2 {...) Muri con altezza inferiore a m.1,50 a sostegno di terrapieni, o rampe fino a 45
(pendenza 100%), non costituiscone costruzione e pertanto non debbono rispettare le distanze dai
confini (Dc¢) trattate dal presente comma"; distanza che il medesimo articolo fissa in m., 5,00.

La sopravvenuta nuova disciplina del medesimo P.R.G. approvata nel 2006, di cui parte
controricorrente invoca l'applicazione in quanto a suo giudizio renderebbe ad ogni modo legittima



I'opera di cui si discute, dispone: "4.5.1. Muri di contenimento con altezza inferiore am. 1,50 a
sostegno di terrapieni o rampe fino a 45 possono essere costruiti nel solo rispetto delle distanze
previste dal Codice Civile"; e dunque per essi non opera la distanza di m. 5,00 dal confine.
Nonostante in quest'ultima norma sia stato espunto il riferimento espresso al concetto di
"costruzione", contenuto nella formulazione precedente, il precetto che ne deriva é tutt'altro che
diverso. Infatti, affermare che 1 muri di contenimento di altezza inferiore a m. 1,50 a sostegno di
terrapieni siano soggetti solo alle norme civilistiche, e dunque non debbano rispettare la distanza dal
confine altrimenti valevole in base al medesimo P.R.G. ove il muro ecceda la predetta altezza, vale
ugualmente a derubricare a "non costruzione", sia pure e sempre al limitato scopo del computo della
distanza dal confine, il muro non superiore a m. 1,50 eretto a sostegno di un terrapieno. La nuova e
la precedente norma producono il medesimo effetto di sottrarre alla distanza di m. 5,00 dal confine
un muro di altezza non superiore a m. 1,50 destinato a sostenere un riempimento di terra effettuato a
scopi edilizi, e non gi per contenere un dislivello naturale del terreno.

E poiché un tale muro ha natura di costruzione, entrambe le disposizioni esaminate violano allo
stesso modo I'art. 873 c.c., derogando al concetto di costruzione ivi richiamato, e pertanto vanno
disapplicate.

7.~ Il ricorso incidentale & inammissibile nella parte in cui domanda l'applicazione in favore dei
controricorrenti della nuova norma di attuazione del P.R.G. sopra esaminata, ed ¢ assorbito quanto
alla censura relativa al governo delle spese d'appello.

7.1. - Infatti, il ricorso incidentale, ancorché condizionato, ¢ inammissibile se proposto dalla parte
vittoriosa allo scopo di ottenere una modifica della motivazione della sentenza impugnata dalla
controparte, perché privo di interesse, mancando una situazione sfavorevole al ricorrente, ossia una
soccombenza (giurisprudenza del tutto costante di questa Corte: cfr. per tutte, Cass. n. 15504/00).
Nella specie, la parte odierna controricorrente € risultata nel giudizio d'appello interamente
vittoriosa sulla questione di merito. Ne deriva che la dedotta applicabilitd della nuova norma di
attuazione del P.R.G. costituisce una mera difesa diretta al rigetto dell'impugnazione principale,
difesa esaminata e non condivisa per le ragioni svolte nel paragrafo 6.2. che precede.

7.2. - Il regolamento delle spese del giudizio d'appello & travolte dall'effetto espansivo interno
dell'annullamento della sentenza impugnata, ai sensi dell'art. 336,1 comma c.p.c..

8. - La sentenza impugnata va dunque cassata con rinvio ad altra sezione della Corte d'appello di
Trento, che nel decidere il merito si atterra al seguente principio di diritto: "La nozione di
costruzione, agli effetti dell'art. 873 c.c., & unica e non pud subire deroghe, sia pure al limitato fine
del computo delle distanze legali, da parte delle norme secondarie, in quanto il rinvio contenuto
nella seconda parte del suddetto articolo ai regolamenti locali € circoscritto alla sola facolta di
stabilire una distanza maggiore. Pertanto, & illegittima, e va dunque disapplicata, la norma tecnica
d'attuazione del P.R.G. del comune di Pergine Valsugana in materia di distanze delle costruzioni dal
confine, sia nella sua formulazione vigente, secondo cui i muri di contenimento con altezza
inferiore a m. 1,50 a sostegno di terrapieni o rampe fino a 45 possono essere costruiti nel solo
rispetto delle distanze previste dal codice civile, sia nella sua formulazione anteriore, in base alla
quale i muri con altezza inferiore a m.1,50 a sostegno di terrapieni, o rampe fino a 45 (pendenza
100%), non costituiscono costruzione e pertanto non debbono rispettare le distanze dai confini".

9. - 11 giudice di rinvio provvedere anche sulle spese del presente giudizio di cassazione, il cui
regolamento questa Corte gli rimette ai sensi del 3 comma dell'art. 385 c.p.c..

P.OM

La Corte accoglie 1l terzo e il quarto motivo del ricorso principale, respinti gli altri motivi, dichiara
inammissibile il primo motivo del ricorso incidentale e assorbito il secondo, cassa la sentenza
impugnata con rinvio ad altra sezione della Corte d'appello di Trento, che provvedere anche sulle
spese di cassazione.






Inquinamento

Responsabilita

La responsabilita soggettiva per

Inquinamento e bonifica in danno
della procedura fallimentare (nota
a Trib. Milano n. rg. 10655/2010)

v~ Luca Prati

Tribunale di Milano, sez. i, 16 settembre 2010 {(ud.15 aprile 2010), n. RG 10655/2010.

Pres. Larmanna, Est Fontana

E da escludere, in base al principio di specialita, che con riferimento al danno ambientafe possa trovare applicazione la
disciplina di cui all‘art. 2043 e, tantomena, a disciplina della responsabilits da attivita pericolose ex art. 2050 cod.civ, e
da custodia di cui all'art. 2051 cod.civ. In ogni caso, la conformita delia condotta alle prescrizioni dell’autorita armmini-
strativa competente integra una causa di giustificazione o comunque esclude Fantigiuridicita.

L'obbligo generale di bonifica presuppone quantomeno la colpa; l'amministrazione, ai sensi dell’art. 253 D.gs. 152/
2006, pud sempre esercitare la ripetizione delle spese che risulting «sostenute» in sede fallimentare, potendosi
insinuare o richiedere il rimborso delle spese strettamente funzionali allintervento via via sostenute.

Ha natura concorsuale il credito relativo alle spese sostenute prima della dichiarazione i fallimento; riguarde alle
spese successive, esso ha invece natura prededucibile.

Colpevolezza e diritto «all’inquinamento lecito»

la sentenza si connota, innanzitutto, per gli importanti
spurti che offre nella complessa materia dei profili sog-
gettivi sottes! alla responsabilitd ambientsle, cosi come
sistematicamente ricavabile dal D.Lgs. n. 162/2008,
giungendo ad affermare la natura colposa delia stessa
e, conseguentemente, definendo con precisione | limiti
entro cui «l'inquinatore» non colpevole pud essere chia-
mato a rispondere degli obblighi di ripristino.

Non vi & dubbio che in un periodo di crescente sensibilita
ambientale, imposta dalla necessita di uno sviluppo so-
stenibile assai pilr che da un ancestrale amore per la
natura, il termine «inguinatore» venga immediatamente
associato, nel comune gentire, ad una esigenza punitiva,
dimenticando cosi che gualsiasi atlivita umana «ingui-

na», in un modo o nell'altro, 'ambiente e che pertanto,
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nelia realta dei fatti, non tutti gl inquinatori sono giui-
dicamente equiparabili. Di ¢io il sistema non pud non
tenere conto, specie nel momento in cui Fordinamanto
deve perseguire que! difficilissimo compito di bilancia-
mento tra esigenze di tutela ambientale e sopravvivenza
economica al tempo della globalizzazione. Anche la tutela
dell'ambiente, come I'inquinamento, ha infatti un costo
sociale drammatico; da qui Fimportanza di tracciare dei
confini netti tra condotte sanzionabili e alire che invece
non possono esserlo, a prescindere dall'impatio ambien-
tale che hanno generato.

Il Tribunale di Milano ha cosi ritenuto costituire un profilo
decisivo ai fini della defimitazione della sfera di responsa-
bilita della fallita e del fallimento, if fatto che Fimpresa
avrebbe sempre operato la gestione deghi scarti di lavo-
razione

Nota:

¥’ Awoeato in Milano.
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arispettande le normative vigenti ed attenendasi alle

prescrizioni dell'autoritd amministrativan,
traendone la corretta conclusione che in tale ipotesi non
& configurabile alcuna responsabilitd per danno ambien-
tale.
il Giudice ha in primo luogo mostrate di aderire alla linea
interpretativa secondo cui 'art. 18 legge n. 348/1986 {1},
introducendo it requisito della violazione di legge o di
provvedimento amministrativo, avrebbe circoscritto no-
tevolmente I'area della responsabilita rispetto aila norma-
le fattispecie dell'illecito aquiliano, espungendo la colpa
generica, inclusa la disciplina della responsabilitd da atti-
vitd pericolose ex art. 2050 cod.civ. e da custodia di cui
alfart. 2061 cod.civ. con la relativa inversione deli'onere
della prova {che possono invece trovare applicazione,
sussistendone i relativi presupposti, nel caso di danno
alla salute o danno alfa persona derivanti da inguinamen-
to ambientale).
l.e tesi in dottrina sono state e pil varie, e non & questa
la sede per riassumerle tutte; tuitavia, un'osservazione
generale era di regola accettata: 'art. 18 faceva riferi-
mento a quel complesse di norme avent per oggetto
ia tutela dell'ambiente; i problemi maggiori sorgevano
perd quando gli interpreti cercavano di fornire un'inter-
pretazione dal termine «legge».
Secondo alcuni infatti {2), poiché fart. 18 non specifica-
va, al contrario di quanto fa l'art. 8 della medesima legge,
il fatto che le disposizioni debbano essere a tutela del-
Fambiente, non vi sarebbero stati ostacoli nel conclude-

re per la piena ritevanza, ai fini della responsabilith am- |

bientale, di ogni fatto o cormportamento contrario al pre-
cetto di una qualsiasi norma, tanto di legge speciale che
del codice civile, in gualsiasi modo tale norma sanzionas-
se il fatto stesso.

inoitre, ad opera della giurisprudenza delia Cassazio-
ne {3, la disciplina dell’art. 18 era stata innestata nel
regime ordinario della responsabilita aquiliana, con riferi-
mento all'art. 2043 cod.civ. ed all’art. 2050 cod.civ. per le
attivita pericolose, configurande cost una sorta di regime
misto che ha mutuaio dalla disciplina codicistica la re-
sponsabilita oggetiiva per le attivitd pericolose e la soli-
darietd dei responsabili per Vevento lesivo (4).

Per contro, va detto che 'ambiente si presenta come un
bene per sua natura soggetto ad essere piu 0 meno
alterato da qualsiasi attivit antropica; una sua tutela ge-
neralizzata, basata sul solo nesso di causalitd oggettiva
tra azione {od omissione) ed evento di danno pud essere
ben difficiimente perseguita, se nen a costi sociali eleva-
tissimi. Cid & tanto pil vero guande |'operatore abbia
operato sulla base e nel rispetto delie autorizzazioni am-
bientali legittimamente possedute al momento della con-
dotta pregiudizievole per I'ambiente.

A dirimere comungue qualsiasi dubbio in proposito, la

sentenza in esame afferma in modo assolutamente con-

divisibile come
«In ogni caso, guatungue sia la conclusione in ordine
alla disciplina applicabile, la conformita della condotta
alle prescrizioni dell'autoritd amministrativa compe-
tente integra una causa di giustificazione o comungue
esclude l'antigiuridicitar».

Viene subito in mente Fart. 51 cod.pen., fa cui portata va

oltre I'ambito della materia penale, in base al quale
«f'esercizio di un diritto L...] esclude la punibilitas,

Chi agisce quindi nel'esercizio di un suo diritto {come fa

chi inguina entre i limiti consentiti da una autcrizzazione)

non pud essere richiesto a posterior di risarcire un pre-

giudizio che 'ordinamento stesso consentiva nel mo-

mento in cui st verificava.

La responsabilitd per coipa nell'illecito
ambientale

Il principio non pud che essere ribadito nel vigore det
D.Lgs. n. 162/2006, il quale senza dubbio prevede una

Note:

(1) Ak riguardo & bene rammentare che T'art, 18, comma 1, della legge n., 3489/
1986, prevedende che
sgualungue fatto doloso o colpose in vielaziene di disposizioni ¢} leage o
di prowwedimenti adottat in base a legge che comprometsa l'ambiente, ad
esso arrecando danno, alterandolo, deteriorandolo o distruggendolo in
tutto ¢ in parte, obbligava I'autore det fatto al risarcimento nei confronti
dello Statos,
descriveva |2 condotta de! responsabile del danno arrecato afl'ambiente come
guella che si estrinseca in atth commessi attraverso la violazione di ben pre-
cise norme giuridiche.

(2} Si veda:
~ P. Lendon & P. Ziviz, L'ort. 18 deflo legge n. 345/1986 ne! sistema di re-
sponsabilité civile, in Riv. crit, dir. priv, 1987, pag. 533.

{3) Nelia sentenza 9211 del 1995 la Corte, sostenendo che
«| soggetto produtiore dei rifiufl tossicl.. & comungue soggetto agl artt.
2043 e 2050 cod.civ, e non pud esonerarsi da siffatta responsabilitd attra-
verse una fitiizia distinzione tra soggetto produttore dei rifiuti e soggetto
tenuic allo smalimento ¢ aflo stoccaggio degli stessiy,
ha cost effettuato un vero e progrio innesto delle norme in materia gi fatio
iliecito ex artt. 2043 e 2050 cod. civ. nelfa disciplina speciate ex art. 18 Jegge
n. 348/1986, rirostruendo in pratica una ipotesi di responsabilitd oggettiva
per danno ambientale now prevista dalla fettera della legge del 1988, incen-
trata su una responsabilitd per dolo o colpa (specifical,
Per ritievi critici a tale sentenza, si veda:
- F. Giampietra, i danno ombientale tro f'ort. 18, 1. n. 349/1986 ed il regime
ardinario of codice civile, in Giust. civ, 1996, 3, gag. 780 ¢ segg.

{4} L'orientamento espresso dalla Suprema Corte aveva anche aperto 1 strada
ad un‘applicazione sretroattivas delia fattispecie da danno amblentale, & ¢id
su di un duplice piaho:

a) retroattiva rispetto alla stessa entrata in vigore delia legge n. 349/1988, in
quante si afferma che il bene ambiente sarebbe stato gia riconostivto co-
me oggeito di specifica tutela gid in precedenza;

t) retroattiva rispetto all'entrata in vigore di norme specifiche di settore, vol-
te a proihire condotte lesive dell'ambiente e fa cui violazione é sintomatica
dell'esistenza di una condotta colposs, soccorsendo, in [oro mancanza, H

“5i2011:

generate principio deltillecito aguiliano esplicitato neil'art. 2043 cod. civ.
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responsabilita per colpa che non pud essere aggirata

attraverso il richlamo a norme diverse pili o meno artifi-

ciosamente innestate sulla fattispecie speciale {5}, Ed
infatti la conclusione a cui perviene il Tribunale di Milano

& che, una volta escluso I'inquadramento della responsa-

bikta ex artt. 242, 260 e 252 D.Lgs. n. 162/2006 come

responsabifita di posizione e quindi esciuso che I'obbligo

generale di bonifica gravi sul soggetto che ha inquinato
«nel rispetto delle normative (alfepoca degli smalti-
menti} vigenti e delle prescrizioni amministratives

ad esso debba essere applicabile la disciplina prevista

per il «proprietario del sito incolpevole», che risponde
degli interventi di bonifica sulle aree di sua proprieta
nei limiti del loro valore {8),
H Giudice ribadisce come tale soluzione sia necessitats
anche nella prospettiva di un coordinamento sistema-
tico tra tali le norme relative alla bonifica dei siti conta-
minati, e quelle sul risarcimento del danno ambientale,
in cul si prevede I'obbligo di ripristino, o, in mancanza, di
risarcimento per equivalente, a carico di chi arreca dan-
no all'ambiente con comportamento colposc o doloso.
Se ne conclude, pertanto, che la soluzione interpretativa
pHl convincente & che 'espressione di responsabile
delfinquinamento (0 di soggetto responsabile ¢ re-
sponsabili della contaminazione), utilizzata negli arti-
coli che prevedono {'obbligo df bonifica, debba intender-
si connotata softo il profilo soggettive quantomenc dalla
colpa.

Ne consegue che nel nuovo regime & intervenuta
«un’indubbia attenuazione del regime della responsa-
bilitd in materia d'inquinamento ambientale (rispetto
ad un assetto normativo incentrato sula lettura pil
radicale del principio «chi inquina paga» in una pro-
spettiva di tendenziale piena internalizzazione del
rischio ambientale nei costi dell'impresa a prescindere
da ogni valutazione delle condotte sotto il profilo sog-
gettivo) e la sua ricollocazione nell‘alveo della genera-
le responsabilitd colposa per fatto illecito (con conse-
guente inevitabile ampliamenio dell'area di socializ-
zazione dei costi di ripristino ambientale)»,

Pertanto il Tribunale di Mifano ha ritenuto che non po-

tesse essere accolta la domanda diretia a far valere una

responsabilitd del fallimento con riferimento agli inter-
venti di bonifica previsti al di fuori delle aree di proprieta
della fallita, limitando invece la responsabilitd di questa,
conformermaente all’art. 253 D.Lgs. n. 162/2008, agli one-
ri relativi agli interventi di bonifica riguardanti i terreni
delle aree private, agli interventi di decontaminazione e
demolizione degli impianti ed a guelli di rimozione dei
rifiuti stoccati e abbandonati. Cid sempre in quanto,
nel caso di specie, non poteva ritenersi sussistere alcu-
na responsabilitd per ileciti ambientali né in capo alla
fallita né in capo al falimento, dovendo quindt & proce-
dura essere chiamata a rispondere solo in virtl del van-

Inquinamento
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taggio riportato a seguito dell'intervento di bonifica ese-
guito dall'amministrazione {e quindi entro | limiti di tale
vantaggio).

Precisa altresi il Tribunale di Milano come I'amministra-
zione, ai sensi dell'art. 253, D.Lgs. n. 152/2008, possa
esercitare soltanto la ripetizione delle spese che risul-
tino effettivamente sostenute e che quindi, al fine dij far
valere il relativo credito in sede fallimentare, non sareb-
be sufficiente la previsione della spesa, neppure sulia
base di un progetio approvato, potendosi Famministra-
zione soltanto insinuare o richiedere il rimborso delle
spese via via sostenute. Non rientrerebbero poi nell'a-
zione di ripetizione tutte quelle spese che I'ammini-
strazione dovrebbe sostenere anche quando linterven-
1o di bonifica fosse eseguito direttamente dal responsa-
bile dell'inquinamento o dal proprietario deil'area incol-
pevole,

Responsabilita ambientale del failimento
e illeciti dell’impresa fallita

Appare opportuno ricordare che i curatori fallimentari,
secondo la giurisprudenza amministrativa consolidata,
non potrebbero essere i destinatari di ordini di bonifica/
disinquinamento, sorti quali effetto della (precedente) at-
tivita industriale posta in essere dal soggetto fallito. La
peculiare posizione dei curatori non potrebbe essere in-
fatti interpretata in termini di subentro delie responsabi-
lita del soggetto fallito, né la disponibilita dei beni falii-

Note:

(5} In mat.eria di danno ambientate, if fegislatore del 2006 hs operato una
scelta decisa in favore della riconduzione della responsabilita nell'alveo debla

| «tradizipnaler responsabilitd extracontrattyale soggettiva (c.d. responsabilita

aquiliana ex art. 2043 ¢}, con i conseguente ripudio df una qualstasi forma
di responsabilits eggettiva, nfatti, it D.Lgs. n. 152/2006 altart, 31 1, comma 2,
nel trattare della responsabilied per denni all'ambiente, costituisce e discipiina
la situaziene giuridica soggettiva & responsabifitd, e serve ad orientare in-
terprete nelia ricostruzione delfistituto piy genesale del fipristino dei siti in-
quinati: quande nefle norme variamente in esso previste, si fa riferimento al
wespensabile dell'inquinamentos, ron si potra che, logicamente, considerare
tale colui if quale & «responsabiles af sensi del citato art, 31 1, 2 meno di non
voler sostenere l'illogica prospettazione della esistenza di due tipologie di re-
sponsabilita, ossia queliz soggettiva ex art. 311 cit, ed una sorta df srespon-
sabilita oggettiva parallelas ex art. 242 ¢ segg. aventi tuttavia identico con-
tenuto quanto all'obbligo di ripristinos:

- TAR Siciliz, Catania, sezione I, 20 luglio 2007, n. 1254.

{6) Ha recentemente precisato # Consiglio di State che

w(uella posta in capo al proprietario & pertanto una responsabilita «da po-
sizionex, non solo svincolata dai profili snggettivi det dolo o della colpa,
ma che non richiede neppure F'apporto causale del proprietario responsa-
bile al superamento o pericolo di superamento dei valori fimite di conta-
minazione, £ quindi eviderte che it proprietario det sual - che non abbiz
apportato aleun contributo causale, neppure incolpevole, allinquinamen-
to - non sl trova In alcun mode in una posizione anajoga od assimilabile a
quella dellinquinatore, essendo tenuto 2 sostenere i costi connessi agliin-
terventi di bonifica esclusivamente in ragione dell'esistenza delfonere rea-
le sul sito Consiglio di Stato sez. Vi, 15 tughio 2010, n, 4581,
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mentari potrebbe assumere rifievo ai fini in esare {7). In
caso di impresa faliita sarebbe quindi illegittimo l'ordine
di bonifica a carico del curatore poiché, almeno secondo
alcune decisioni, esso costituirebbe un sovvertimento
del principio comunitario del c.d. «chi inguina paga», sca-
ricando | costi sui creditori che non presentano alcun
collegamento con Finguinamento, fermo restando it coin-
volgimento della curatela stessa solo in caso di prosecu-
zione dell‘attivita (8).

Questa tesi & stata anche recentemente riaffermata dal
TAR Toscana, che ha affermato che

«la curatela falfimentare non pud essere destinataria di
ordinanze sindacali dirette alla bonifica di siti inguinati,
per effetto del precedente comportamento commissivo
od omissivo dell'impresa fallita {C.d.S., sez. V, 29 luglic
2003, n. 4328}). In sostanza quindi «in mancanza dell’a-
scrivibilita alia curatela fallimentare di una condotta illeci-
ta o di un comportamento corresponsabile, afla P.A. non
resta che procedere all'esecuzione d‘ufficio delle opere
di bonifica ed al recupero delle somme anticipate con
insinuazione del relativo credito al passivo fallimentare,
in conformita, del resto, alf'art. 18, comma 5, del D.M. n.
471/1999» (FAR Toscana, sez. 21 gennaic 2011, n.
137) (9.

Secendoe la succitata giurisprudenza deve guindi essere
disattesa la teotia secondo cui il fallimento subentrereb-
be negli obblighi facenti capo all'impresa fallita, e percid
sarebbe tenuto-all’adempimento dei doveri derivant: dal-
I'accertata responsabilitd della stessa impresa. In sostan-
za, sembrerebbe di capire che il falimento, secondo que-
ste decisioni, dovrebbe essere sempre considerato alla
strequa di un «proprietario incolpevoler.

Le affermazioni dei giudici amministrativi tuttavia non
paiono allingate a quanto, invece, sostiene il giudice or-
dinario; perfino con riguarde alle sanzioni amministrative
per pregresse violazioni dell'imprenditore falfito & infatti
stato ripetutaments affermato che # relativo credito &
soggetto alle regole concorsuali e deve essere fatto va-
lere con insinuazione al passivo falimentare {ex multis,
Cass. civ., sez. |, 8 settembre 2007, n. 18729),
Tuttavia, anche nella pil restrittiva prospettiva del giudice
amministrativo, hon verrebbero meno | diritti di credito
del’ Amministrazione nei confronti della fallita, che con-
seguono all'intervento di bonifica effettuato dalla P.A. in
danno dellinquinatore o, nei limiti di cui all'art. 253 del
D.Lgs. n. 152/2006, del proprietario dell’area incolpevole.
Del resto, ragionando diversamente, la massa dei credi-
tori si «arricchirebbe» indebitamente dell'incremento di
valore degii immobili del fallimento apportato dail'inter-
vento della Pubblica Amministrazione.

Secondo it Tribunale di Milano la collocazione del credito
in sede falimentare avrebbe natura concorsuale per le
spese sostenute prima della dichiarazione di falimento;
riguardo alle spese successive, il credito sarebbe comun-
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gue prededucibile, stante la natura pubblicistica degli
obblighi in questione, che permangono fino a quando a
situazione d’'inquinamento non & rimossa, con la conse-
guente inapplicabilith della disciplina dei rapporti penden-
ti di cui all'art. 72 e seg. L.F., che riguarda i rapporti
contrattuali.

L'assenza di responsabilitd in capo alla fallita per I'inqui-
namento cagicnato comporterebbe aliresi, secondo il
giudice fallimentare, che il credito non sarebhe un credito
per risarcimento danni, nascente per effetto del fatto
illeciic, ma bensi un credito per la ripetizione delle
spese, che nasce solo nel momento in cui I'amministra-

. zione pubblica provvede alla bonifica in vece del proprie-

tario; se Famministrazione provvede alla bonifica dopo
che & stato dichiarato il {falimento i credite, che sorge
in quel momento, & un credito nei confronti della massa
dei creditori, in quanto attiene alla gestione fallimentare,
ed & comungue riconducibile nellampia definizione di
crediti sorti in occasione o in funzione della procedura
concorsuale di cui all’art. 111 ¢. 2, LF.

Note:

(7} Ex muitis si vedano:

- TAR Lazio latina 12 marzo 2005, n. 304;
~ TAR Abruzzo 17 dicernbre 2004, n. 1393;
- Cass, sez. V 29 tuglioc 2003, n, 4328;

- TAR Yoscanz Il 1 agosto 2001, n. 1318,

[ {8} Si vedano:

- TAR Toscana, sez. |, 8 gennaio 2010, n. 8;

- (omsiglo di Stato, sez. V, n. 3885 ¢t

- Consiglio di Stato 29 luglio 2003, n. 4328;

~ TAR Sardegna, sez. I}, 1 marzo 2008, n. 305;
- TAR Lazio, 12 marzo 2005, n. 304,

- TAR Abruzzo, 17 dicembre 2004, n. 1393,

- TAR Toscana, sez. I, 1 agosto 2001, n. 1318,

(9} ti giugice afferma anche che In linea di principio, infatt, | rifiuti prodotd
dailirgrenditore fallito non sono beni da acquisire alia procedura fallimen-
tare ¢, quindi, non formane oggetto di apprensione da parte de} curatore. e~

" scjusione della possibilita di sussumere legittimamente i rifiuti ne} compendio

falfimentare fa, percio, scartare Iipotizzabikitd di profili di responsabilith di ca-
rattere meramente gestorio in capo at curatore, La tesi perd non convinee af-

. fatto, in quarito confonde la successions nella materiale apprensione dei beni

del fallito con quello del subentro nelie obbligazion: risarcitorie dellimpresa
insolvente,

g




Inquinamento

Tribunale di Milano, sez. l, 16 settembre 2010 (ud.15 aprile 2010), n. RG 10655/2010

- Omissis -

Motivi della decisione

1. Va in primo luocgo escluso, con riferimento aila prima eccezione formulata dalla difesa del fatlimento, che la
molteplicita di riferimenti normativi (certamente alternativi) nell'identificazione del fondamento della domanda, giu-
stificata peraltro dall'assenza di specifiche previsioni in ordine alla disciplina applicabile nei casi di situazioni d'inqui-
namento attuali determinate da condotte risalenti nel tempo, infici la validita deilatto introduttive, risultando indiscu-
tibilmente identificati sia i fatti costitutivi sia il petitum, posto che sia I'art. 253 D.Lgs. 2 aprite 2006 n. 152 sia il
previgente art. 17 D.Lgs. 5 febbraio 1997 n. 22 riguardano gli obblighi di bonifica e it credito di rivalsa defl’'ammini-
strazione in caso di esecuzione in danno. D¥altro canto la quaniificazione di alcune delle specifiche voci oggetto della
dormanda secondo la tecnica propria della liquidazione del danno ambientale anziché di quella dei costi di ripristino
rileva sul piano defla qualificazione della domanda, risuitando inevitabile Iz conclusione che | ricorrenti, pur non citando
espressamente le norme relative al risarcimento del danno ambientale, hanno inteso richieders i relativi importi a tale
titolo,

In via preliminare & da dichiararsi invece I'inammissibilita della domanda, con riferimento alle spese sostenute dal
Commissario delegato dedotte per la prima volta, per un imporic complessiva di euro 2.114.362,78, in sede di
giudizio di opposizione allo stato passivo.

Si tratta di nuova domands, a titolo di rivalsa ex art. 253 D.Lgs. n, 162/2006, che, nefambito della nuova disciplina
della verifica dei crediti ed in particolare del nuovo rapporto tra accertamento avanti al giudice delegato ed opposizione
allo stato passivo, non pud certamente essere introdotta direttamente con il ricorso in opposizione, saltando la verifica
del giudice delegato. Non & infatti sostenibile che non si sarebbe in presenza di una nuova domanda perché gl importi
ora richiesti sarebbero stati comunque compresi nell’oggetto della domanda iniziale, come previsione di spesa futura,
trattandosi di due prospettive concettuaimente diverse e non confondibili sul piano della qualificaziore della domanda:
previsione di spesa come elemento rilevante ai fini defla liguidazione del danno nella prospettiva del risarcimento
danni e spesa sostenuta quale presupposto dell'azione di rivalsa,

Per 1ali importi fa domanda dovra pertanto essere proposta con ricorso ex art. 107 LE.

2. Cosi definito Foggetto del giudizio, nel merito {posticipandosi P'esame della questione della legittimazione attiva dei
ricorrenti riguardo alle spese sostenute dalla Regione Liguria} & da osservare anzitutto, in guanto profilo decisivo ai fini
di una radicale delimitazione della sfera di responsabitita delia fallita ed ora del falmento, che I'affermazione della
difesa della procedura, secondo cui I'impresa ha sempre operato la gestione degli scarti di lavorazione rispettando le
normative vigenti ed attenendosi alle prescrizioni dellautoritd amministrativa, trova ampia conferma nella documen-
tazione prodotia in atti ed in particolare nei provvedimenti avtorizzatori via via ermanati dalle autorits competenti e negli
accordi con ghi enti locali in cui st motiva espressamente con riferimento a tali autorizzazioni Faccolio, da parte di essi,
dell'onere di bonificare le aree pubbliche contaminate. Né i ricorrenti, come sarebbe stato eventualmente loro onere,
hanno offerto elementi, anche eventualmente di carattere logico-indiziario, idonei a provare una gualche condotta
lllecita, mancando anzi qualungue allegazione in tal senso e risultando, d'altra parte, del tutto plausibile che le
situazioni di grave inguinamento ora rilevate sono la conseguenza delle modalita di stoccaggio e di smaitimento degli
scarti di produzione, via via specificamente autorizzate dalle autoritd competenti o comunque possibili in base alla
normativa all'epoca vigente, adottate nelf’arco di oltre settantenni, tant'@ che la produzione risulta sostanzialmente
cessata in corrispondenza dell’entrata in vigore di una disciplina legislativa pill rigorosa.

Ne discende che nel caso in esame non & configurabile alcuna responsabilita per danno ambientale.

La norma riferimento, stante Fespressa previsione di nor retroattivita defla disciplina di cui agli artt. 310 e seg. D.Lgs.
n. 162/2008, & guella di cui all'art. 18 legge n. 349/1986 che stabilisce che «qualungue fatto doloso e colposo in
violazione di disposizione di legge o di provvedimenti adottati in base a legge che comprometta Fambiente ad
esempio arrecando danne, alterandolo, deteriorandolo o distruggendolo in tutto o in parte, obbliga fatio al risarcimen-
to nei confronti dello Statos. £ al riguardo da sottolineare come la previsione, introducends il requisito della viclazione
di iegge o di provvedimento amministrativo, abbia circoseritto notevolmente I'area della responsabiiitd rispetto alla
normale fattispecie defl'illecito aquiliano, espungendo tutti | casi di colpa generica, per cui & da escludere, in base al
principio di specialita, che con riferimento at danno ambientale, anche se determinato da condotte antecedenti
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I'entrata in vigore della legge n. 349/1986, possa trovare applicazione la disciplina di cui all'art. 2043 e, tantomeng, la
disciplina della responsabilita da attivitd pericolose exart. 2060 c.c. e da custodia di cui al’art. 2061 c.c. con la relativa
inversione dell'onere della prova (che possone invece trovare applicazione, sussistendone i relativi presupposti, nel
caso di danno alla salute o danno alla persona derivanti da inguinamento ambientale).
fn ogni caso, qualungue sia la conclusione in ordine alla disciplina applicabite, la conformitd della condotia alle
prescrizioni deli‘autoritd amministrativa competente integra una causa di giustificazione o comunqgue esclude {'anti-
giuridicita,

L'esclusione di ogni responsabilita per danno ambientale in capo alfa fallita comporta il rigetto della domanda con
riferimento a quegli importi che, per come & stata argomentata ia relativa prospettazione ed in particolare per la foro
guantificazione secondo le tecniche tipiche della liquidazione del danno ambientale, sono da gualificarsi come oggstto
di richiesta di risarcimento ex art. 18 legge n. 349/1986: eurc 58.769.368 per danno alle acque superficiali e sotterra-
nee «stimato in base al profitto illecito», euro 413.461 per danno all’aria/atmosfera «stimato in base al profitto illecitor
ed euro 361.122.870 per danno derivante dall'indisponibilita delle aree pubbtiche.

3. L'sssenza di qualungue connotazione d'illiceitd nelfa condotta della fallita si riflette anche sul piano degli obblighi di
honifica e dei relativi crediti di rivalsa dell’amministrazione.

i prime elemento af riguardo da evidenziare & che, mentre la disciplina del risarcimento del danno ambientale
introdotta dalia D.Lgs. n. 162/2006 non & retroattiva, & invece del tutto pacifico che la disciplina degli interventi di
bonifica dei siti contaminati prevista al Titolo V della Parte V {artt. 239 e seg.) sostituisce quetia di cui all’art. 17 D.Lgs.
r. 22/1997 anche con riferimento alle situazioni d'inquinamento preesisienti alla sua entrata in vigore.

Ora, secondo la ricostruzione ampiamente maggioritaria, I'art. 17 D.Lgs. n. 22/1897 configurava un'ipotesi di re-
sponsabilith oggettiva, per cui I'autore dell'inguinamento era obbligato a procedere alla bonifica sulla base della
semplice sussistenza del collegamento causale tra la sua condotta, commissiva o omissiva, e I'evento, posto che
assogygettava all'obbligo «chiungue, anche in maniera accidentale, cagioni il superamento ovvero determini un peri-
colo concreto e attuale di superamento dei fimiti di accettabilita deila comtaminazione ambientaler.

Nelle nuove norme di cui al D.Lgs. 2 aprile 2006 n. 152 & scomparso ogni riferimento al carattere accidentale dell'evento
e st pone I'obblige di bonifica a carico dei «soggetti responsabili della contaminaziones. Alia luce di questa diversa
formulazione del testo e nella prospettiva di un coordinamento sistematico tra tali norme, relative alla bonifica dei siti
contarninati, e quelle di cui al Titolo IH della Parte Vi sut risarcimento del danno ambientale, in cul si prevede I'obbligo di
ripristine, 0, in mancanza, di risarcimento per equivalente, a carico di chi arreca danno all'ambiente con comportamento
colposo o doloso, la soluzione interpretativa pil convincente, gid prospettata in dottring, & che 'espressione di «re-
sponsabile del'inquinamento» {o di «soggetto responsabile» o «responsabili della contaminazionenr), utilizzata negli
articoli che prevedono I'obbligo di bonifica, deve intendersi connotata sotto it profilo soggettivo con riferimento al
parametro della responsabiliti colposa, con un‘indubbia attenuazione dei regime della responsabilita in materia d'inqui-
namento ambieniale (rispetto ad un assetto normativo incentrato sulia lettura pitt radicale del principio «chi inguina
paga» in una prospettiva di tendenziale piena «internalizzazione» del rischic ambientale nei costi dell'impresa a pre-
scindere da ogni valutazione delle condotte sotto il profilo soggettivo) e fa sua ricollocazione nell'alveo della generale
responsabilita colposa per fatto illecito {con conseguente inevitabile ampliamento dell'area di «socializzazione» dei costi
di ripristino ambientate). Non si vede infatti, sul piano sistematico, come potrebbe giustificarsi una radicale divaricazione
di presupposti tra obbligo di bonifica del sito contaminato di cui agli artt. 340 e seg. D.Lgs. n. 152/2006 e obbligo di
ripristing ex art. 311 c.c., trattandosi di fenomenologie in gran parte dei casi pienamente coincidenti,

Nel senso che I'obbligo generale di bonifica presupponga quantomeno la colpa depone anche la contrapposizione
nell'art. 253 D.Lgs. 152/2008, sotto il profilo delta disciplina delle conseguenze, tra «soggetto responsabile» {asscg-
gettato al generale obbligo di bonifica) e «proprietario del sito incolpevole» {con una responsabilitd decisamente pid
circoscritta), potendosi evincere dalla previsione normativa, argomentando a contrario, che laddove il proprietario del
sito sia «colpevoles, anche a titolo di concorse, la sua posizione & equiparata a quella del «soggetto responsabiler ed
risuliando cosi che I'elemento che giustifica I'applicazione di una o I'altra disciplina & t'elerento soggettivo.

In guesto contesto, escluso Yinguadramento della responsabilith ex artt. 242, 250 e 252 D.Lgs. n. 152/2006 come
responsabilita di posizione e quindi escluso che I'obbligo generale di bonifica gravi sul soggetto che ha inguinato
senza colpa ed in particolare sul soggetto che, come nel caso in esame, ha inquinato nel rispetto delle normative
{ail'epoca degli smaltimenti} vigenti e delle prescrizioni amministrative, si ritiene che ad esso sia applicabile la
disciplina prevista per il «proprietario del sito incolpevole», ossia che egli, si sensi dell'art. 253 D.Lgs. n. 152/2008,
risponda degli interventi di bonifica sulle aree di sua proprieta nei limiti del loro valore.

La ratio della previsione & che il proprietario dell’area ingquinata «incolpevolen, pur non tenute in linea generale a
compiere le operazioni di bonifica non essendo responsabile dell'inquinamento, non possa tuttavia avvantaggiarsi
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delle operazioni di bonifica effettuate dall'amministrazione pubblica, per ragioni di tutela ambientale, su tale arga, per
cui o vi provvede direttamente o rimborsa la relativa spesa all'amministrazione oppure it bene viene assoggettato
all'esecuzione forzata per i recupero del costo. E questa ratio si attaglia pienaments anche all'ipotesi in cui ol
proprietario dell’area inquinata sia anche il titolare, «incoipevoles, dell’attivita che ha generato I'inquinarmento.

Da questa lettura del dettato normativo discende, nef caso di specie, che non possa essere accolta la domanda con
riferimento agli interventi di bonifica previsti al di fuori delle aree di proprieta delia falfita. Pertanto la domanda va
rigettata anche relativamente agli importi di euro 298.162.623 per costi di ripristino dei terreni delle aree pubbliche e di
euro 228.560.000 per costi di ripristino dei fondali marini {posticipandosi una specifica valutazione in ordine ai costi di
ripristino dell"arenile).

4. Alla luce deile conclusioni a cui si & ora pervenuti gravano certamente sulla fallita, nei limiti di cui allart. 253 D.igs.
n. 152/20086, gli oneri relativi {secondo I'ordine seguito nel ricorso) agli interventi di bonifica riguardanti i terreni delle
aree private, agli interventi di decontaminazione e demolizione degli impianti ed a guelli di rimozione dei rifiuti stoccati
e abbandonati.

I costi di ripristino dell'arenile dovrebbero invece, sulla base del criterio distintivo individuato, rimanere a carico
dell'arnministrazione. Va tuttavia considerato che nell'sccordg con la Regione Liguria, fa Provincia di Genova e |
comuni di Arenzano e Cogoleto sottoscritto 31 luglio 2003, che il curatore intende valorizzare, come si evince sia
dalla scelta di coltivare i ricorsi al TAR presentati dalla fallita sia dalle argormentazioni svolte nell‘atto di costituzione in
questo giudizio, le operazioni di ripristino deli‘arenile, rispetto alle conseguenze degli sversamenti del materiale di
scarto del processo produttivo, sono a carico del soggetto privato.

Allo stato comunque, con riferimento sia all'eventuale obblige di ripristino dell'arenile sia agli interventi sulle aree di
proprietd della fallita, & assorbente {per Ia gran parte degli importi richiesti) il rillevo che l'amministrazione, ai sensi
dell’art. 253 D.Lgs. n. 152/2006, pud esercitare la «ripetizione delle speser che risultino «sostenutes e che quingdi, al
fine di far valere il relativo credito in sede fallimentare, non & sufficientes la previsione della spesa, neppure sulla base
di un progetto approvato, potendosi insinuare o richiedere il rimborso defle spese via via sostenute,

E da rilevare inoltre che le spese di cui pud essere chiesta la sripetiziones sono quelle anticipate per le operazioni di
honifica, ossia le spese strettamene funzicnali all'intervento e quindi tutte le spese di rilevamento e analisi, le spese di
progettazione, le spese attinenti afle operazioni di messa in sicurezza e, ovviamente, quelle della bonifica, con esclu-
sione invece delle spese che attengono all'attivita amministrativa in senso lato ed in particolare delle spese di funzio-
narmento dell’organizzazione amministrativa preposta alla gestione del'emergenza. In altri termini non rientrano nell'a-
zione di «ripetizione» tutte quelle spese che 'amministrazione sostiene anche quando 'intervento di bonifica & eseguito
direttarnente dal responsabile dell'inquinamento o dal proprietario dell'area aincolpevoles, non essendovi ragione per cui
gueste spese in un caso dovrebbero rimanere a carico dell'amministrazione (non essendo prevista l'azione di ripetizione)
mentre, nell'altro {quando 'amministrazione esegue la bonifica) dovrebbe essere oggetto di rimborso.

Va aggiunto che le spese, ovviamente, devono risultare legittimamente sostenute neli'ambito delle procedure di cui
agli artt. 242 e seg. D.Lgs. n. 152/2006. Ne discende che eventuali sentenze di annuliamento da parte del giudice
amministrativo di provvedimenti alla base di specifiche spese o di provvedimenti che fondano la complessiva azione
deliorgano preposto alla gestione deli’'emergenza possono rilevare in termini decisivi in sede di verifica dei crediti,
E infine da aggiungere, per completezza, che in sede di verifica dsl credito, la domanda va valutata non solo sotto il
profio della prova delfe spese allegate ma. a fronte di puntuali contestaziont o comunque rilievi da parte del curatore
fallimentare, anche sotto il profilo del'adeguata dimostrazione della pertinenza nonché della loro congruitad con
riferimento al parametro della ragionevolezza, inteso come limite esterno alla discrezionalita tecnica dellamministra-
zione procedente, non potendosi dubitare che siffatte valutazioni rientrano tra i poteri dei giudice ordinario investito
del'accertamento del credito.

Quanto alia collocazione del credito in sede fallimentare ha ovviamente natura concorsuale quello relativo alle spese
sostenute prima della dichiarazione di fallimento. Riguardo alle spese successive si ritiene che il relative credito sia
prededucibile, dovendosi osservare che gli obblighi di bonifica di cui al D.Lgs. n. 152/2008 e || correlato obbligo di
ripetizione delle spese hanno natura pubblicistica derivando direttamente dalla legge e permangono fino a quando la
situazione d'inquinamento non & rimassa, per cui non pud certo trovare applicazione, data questa natura, la disciplina
dei rapporti pendenti di cui all'art. 72 e seg. L.F. che riguarda i rapporti contrattuali. D'altro canto # credito non @ un
credito per risarcimento danni, che nasce per effetto del fatto illecito, ma & un credito per la ripetizione delle spese
che nasce solo qualora il proprietario delf'ares decida di non: provvedere direttamente alia bonifica e nel momento in
cui vi provvede 'amministrazione pubblica.

Se l'amministrazione provvede alla bonifica dopo che @ stato dichiarato il fallimento il credito, che sorge in quel
momento, & un credito nei confronti della massa dei creditori.
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Si ritiene che in tal senso deponga anche la previsions, di cui alt'art. 253 [.Lgs. n. 152/2008, che «gli interveni di cui al
presente titolo costituiscono onere reale sui siti contaminat! qualora effettuati d’ufficio dall’autoritd competente»,

E in tal senso depone anche il fatto che il curatore fallimentare possa pacificamente, come in effetti vuole it curatore
nel caso in esame (per cui risultano pendenti i ricorst avanti al giudice amministrativol, optare per I'esecuzione diretta
delle opere di bonifica nell'ambito del procedimento ex art. 250 D.Lgs. n. 152/2006, risultando di tutta evidenza che il
credito che nasce, laddove questa opzione non & esercitata ¢ non pud pill eventualmente essere esercitata, & un
credito che attiene alla gestione falimentare o comunque riconducibile nelfampia definizione di crediti «sorti in
occasione o in funzione» della procedura concorsuale di cui all'art. 111 ¢. 2, L.F.

5. Sulla base di questi criteri si deve procedere all'esame delle singole voci di «spese sostenute» cggettc della
domanda d'insinuazione, dovendosi invece escludere ammissibilitd, allo stato, della domanda con riferimento alle
voci refative a spese di bonifica sull'area di proprieta della fallita (oltre che sull'arenile) attualmente solo previste, ossia
alle seguenti voci; euro 276.425.136 per bonifica dei terreni delle aree private, euro 6.894.213 per decontaminazione
e demolizione degli impianti, euro 3.083.000 per rimozione det rifiuti stoccati e abbandonati ed euro 7.478.198 per il
ripristino delf'arenils.

Si pongono perd in via preliminare le questioni di legittimazione attiva dei ricorrenti sollevate dalla difesa del Falli-
mento {e che solo per ragioni di ordine espasitivo sono affrontate in questo punto delia motivazione} e riguardanti in
particolare la legittimazione del Commissario delegato ad agire in giudizio, con riferimento ai limiti dei poted attribuibili
con ordinanza «contingibile e urgente» ex art. 5 legge n. 225/1992, e la legittimazione del Ministero dell’Ambiente
rispetio alle spese sostenute dalla Regione Liguria.

(n ordine alla prima questione (posto che in concreto essa non si pone, alla luce i quanto sopra stabilito, riguardo
all'azione di risarcimento del danno ambientale) si ritiene che Pespressa delega al Commissario del potere di eserci-
tare 'azione di rivalsa per le spese sostenute nell'esecuzione f{art. 1 ¢. 2 O.P.C.M. 3354/2006) non integri alcuna
deroga «emergenziale» a norma di legge ai sensi dei commi 2 e 5 dell'art. 5 legge n. 225/1892, rientrando nei poteri
normalmente delegabili in base al comma 4, e che pertanto l'eccezione sia infondata.

Quanto slla legittimazione del Ministero dell’Ambiente per le spese sostenute dalla Regione Liguria si rileva che non
si tratta di un caso di utilizzo da parte della Regione di risorse provenienti da un ordinario capitolo di spesa alimentato
da ordinari trasferimenti ministeriali, ma delf'impiego da parte dell’ente locale della somma specificamente destinata
dal Ministero dell'Ambiente al sito di Cogoleto nell'ambito del Piano nazionale dt honifica di cui al D.M, 468/2001,
ritenendosi che questa specifica destinazione fondi la legittimazione del Ministero al recupero delle somme {nei limiti
tuttavia, sopra evidenziati, di cui all'art. 263 D.Lgs. n. 1562/2008, che, disciplina la responsabilita de! soggetto respon-
sabile e del proprietario incolpevole e che & applicabile anche nefl'ambite dei procedimenti avviati prima delle sua
entrata in vigorel.

Cid posto, alla luce della documentazione prodotta in atti (produzione ammissibile, benché effettuata per la prima
volta in sede di opposizione ex art. 98 L.F., anche nei giudizi relativi ai fallimenti di ¢.d. rito intermedio; cfr. Cass.19697/
2009), si ritengono, tra le spese effettuate dalla Regione Liguria ed elencate nella comunicazione del Presidente della
Regione alla Presidenza del Consiglio dei Ministri ed al Ministero dell’Ambiente del 30/11/2006, provate ed inerenti
agli interventi di ripristino che gravano sulla massa def creditori quelle eseguite in base alle delibere n. 1492/2005 e n.
572/2006 e sl decreto n. 2272/2006 per un importo complessivo di euro 388.940, dovendosi invece escludere gli altri
importi in guanto relativi ad interventi sulle aree pubbliche ed all'organizzazione armministrativa.

i eredito di euro 389.940 va ammesso in via privilegiata ex art. 2748, comma 2, ¢.¢., con riconoscimento, trattandosi
di credito privilegiato, degli interessi legali dalla data della domanda (trattandosi di credito di rivalsa I'obbligazione non
& qualificabile come obbligazione portable) al primo riparto in cui il credito & soddisfatto anche parzialmente.
Riguardo alle spese sostenute dal Commissario delegato, escluse l'esame di quelie dedotte per la prima volta in sede
di opposizione, la controversia riguarda unicamente le spese relative al servizio stampa, risultando F'originaria doman-
da accolta con riferimento a tutti gh altri importi richiesti. |l rigetto della domanda riguardo a tale importo va rigettato,
tratiandosi di voce attinente alfattivita di funzionamento del soggetto amministrativo € non di spesa riconducibile tra
quelle strettamente inerenti I'esecuzione dell'intervento di ripristino ambientale, per fe guali solo puo essere eserci-
tata 'azione di rivalsa.

La particolare complessita delle questioni e la mancanza di consolidati orientamenti giurisprudenziali e dottrinali in
materia giustificano Fintegrale compensazione delle spese di lite,

P.Q.M.

- Omissis -
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] rospetfive per turo dell atsbhiente!
Quali prospettive per il fu dell ambiente?

Per riprendere i termini della metafora hegeliana,
sard indubbiamente interessante osservare il momento
in cui la missione dello spirito sard compiuta, allor-
quando I'idea di una piena partecipazione dei cittadi-
ni, funzionale alla protezione dell’ambiente, sard giun-
ta al suo declino. Lo spirito probabilmente abbando-
nerd le garanzie procedimentali della buona ammini-
strazione europea e si incamers in un altro sistema, e
cosi via, in un processo progressivo che si auspica
conduca ad un livello di consapevolezza ambientale
pit elevato sispetto all’attuale. In altri sceitti, ho so-
stenuto la necessitd di dare sostanza alla forma, di
superate Pimpasse di una partecipazione meramente
procedimentale dei cittadini alle decisioni della pub-
blica amministrazione, riconoscendo la protezione

f Bonifica dei siti inquinati

Consiglio di giustizia dell’Unione europea, Sez. 101, 4
marzo 2015, causa C 534/13 — Pres. Hesi¢ — Rel. Toa-
der — Ministero dell’ Ambiente e della Tutela del Ter-
ritorio e del Mare e altri {Avvocatura Generale dello
Stato} — Fipa Group s.r.l (avv.ti Di Gioia e Massa),
Comune di Massa e altri {n.c.}, Tws Automation s.r.1.
(avv.t Lazzini e Prospeti Mangili), Tvan s.x], {avv.ti L.
Acquarone. G. Acquarone, Di Gioia e Massa) ed Edi-
son s.p.a. (avv.ti Masini, Troise Mangoni ¢ Conti),
Versalis S.p.a. {avv.ti Grassi, Roberti e Perego).

Ambiente - Principi delP’Unione Europea in materia
ambientale — Principio “chi inquina paga” — Compa-
tibilita con essi della normativa italiana (artt. 244,
245, 253 del decreto legislativo 3 aprile 2006, n.
152) che prevede, a carico del proprietario non re-
sponsabile delinquinamento, solo una responsabili-
ta patrimoniale limitata al valore del sito dopo lese.
cuzione degli interventi di bonifica (Trattato sul fun-
zionamento dell’'Unione europea, art. 191, paragrafo
2; Dir. 2004/35/CEE del 21 aprile 2004, artt. 1 ¢ 8, n.
3, tredicesimo e ventiquattresimo considerando)

I principi dell Unione Europea in materia ambientale

dell’ambiente, linteresse ecologico, come diritto fon-
damentale a sé stante, affermando che attraverso il
pieno riconoscimento della tutela dell’ambiente quale
diritto fondamentale si potrebbe arrivare ad una piena
attnazione dell'ideale di effertivita della tutela che la
Corte di giustizia richiama anche nella sentenza com-
mentata®. In realtd, resta ancora il dubbio se la pro-
tezione dell'ambiente debba necessariamente passare
attraverso istanze che se non proprio democratiche,
possono per lo meno considerarsi partecipative. Lo
stato attuale fa pensare che una tale chiave di lettura
non pud pitt essere I'unica per garantire un’effertiva
protezione dell'ambiente, né tanto meno per raggiun-
gete un elevato livello di consapevolezza riguardo alle
scelte — siano esse pubbliche, private o concertate — di
tutela dell’ambiente ¢ della narura che i circonda?l.

sanciti dall'art. 191, paragrafo 2, del Trattato sul fun-
zionamento dell’Unione europea e dalla Dir. 2004/35/
CEE del 21 aprile 2004 (articoli 1 € 8, n. 3; tredicesimo
€ ventiquatiresimo considerando) — in particolare, il
principio “chi inquina paga”, il principio di precauzio-
ne, il principio dell'azione preventiva, il principio della
correzione, in pia priovitaria alla fonte, dei danni cau-
sati all' ambiente — non ostano alla normativa italiana
(artt. 244, 245, 253 del decreto legislativo 3 aprile
2006, n. 152) che, in caso di accertata contaminazione
di un sito e di impossibility di individuare il soggetto
responsabile della contaminazione o di impossibilits di
ottenere da quest'ultimo gli interventi di riparazione,
non consente all'autoriti ammiinistrativa di imporre
Pesecuzione delle misure di sicurezza d'emergenza ¢ di
bontfica al proprietario non responsabile dellinguina-
mento, ma prevede, a carico di guest'ultimo, soltanto
una responsabiliti patrimoniale lintitata al valore del
sito dopo Fesecuzione degli interventi di bonifica,

Per 1l testo della sentenza wuww.curia.curopa.ey.

La soluzione “all’italiana” della posizione del proprietario di un sito inquinato non respon-
sabile delf'inquinamento: il suggello della Corte di giustizia

Piera Maria Vipiana Perpetua

i contributo analizza criticamente la pronuncia, secondo cul la nomnativa dell’Unione europea non osta a quella ltafiana, che,
ove sia impossibile individuare i responsabils defta contaminazions di un sito o ottenere da quest'ultime le misure riparazione,

Conveniion? European Environmental Bureau (EEB), Report pre-
pared for theEyropean Envirosmental Bureay (EEB) di Ralph Hal-
lo, in bttp:/fwuno.ech org/index. cfm/library/index.cfm?mon-
th=08vyear=2007 &Aarbus=1.

2 M., Poto, Strengths and weaknesses of environmental partici-
pation under the Aarbus Convention: what livs beyond rhetorical

1480

proceduralisation?, in E. Lohse, M. Poto, Participatory rights in the
Environmental Decision-Making Process and the Implementation
of the Aarbus Convention: a Comparative Perspective”, cit,, 15.

# Per alcune sobuzioni integrative si rinvia a M. Poto, Strengths
and weaknesses of environmental participation under the Aarbus
Convention: what lies beyond rhetorical proceduralisation?, cit., 20,
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non consente alfautorita competente Mimposizione di misure di prevenzione e di riparazione al propristario di tale sito, non
responsabiie delia contaminazione, Oltre a potre in rilieve | profii innovativ della sentenza, ka nota cerca di individuare le possibili
implicazioni di essa relativamente a fattispecie normative analoghe e di delineare i contenwti del principio “chi inguina paga”.

La problematica principale oggetto della sentenza:
fattispecie e vicende processuali

Con Ja pronuncia in esame la Corte di giustizia af-
fronta 1] rilevante ed annoso problema dell'individua-
zione degli obblighi ed oneri che incombono a carico
del proprietario di un'area inquinara, il quale non sia
anche FPautore dell'inquinamento®. Si tratta pure del-
Pobbligo di porre in essere le misure di messa in si-
curezza i emergenza di cui all’art. 240, 1° comma,
fett. m), D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152 (il cosiddetto
codice dell’ambiente)? Oppure tale proprietario & te-
nuto solo agli oneri reali espressamente previsti all’art,
253 del medesimo codice?

La vicenda concreta che ha dato adito alla sentenza
& molto nota ed & gia stata al centro di un contenzioso
articolato e complesso. In sintesi, due societd appar-
tenenti al gruppo industrisle Montedison S.p.a., poi
divenuto Edison S.p.a., hanno gestito, nel lasso di
tempo compreso tra gh anni '60 e gli anni ‘80 del
secolo scorso, un sito industriale di produzione di
inserticidi ¢ diserbanti ubicato in un comune della
provincia di Massa Carrara. Poicheé tali terreni aveva-
no subito una grave contaminazione causata da diver-
se sostanze chimiche, tra cui Pammoniaca, e siccome
la parziale bonifica, intervenuta nel 1995, era risultata
insufficiente, essi sono stati inclusi, nell’anno 1998,
nel “sito di interesse nazionale di Massa Carrara” al
fine del loro risanamento. Ancora in seguito, negli
anni 2006, 2008 e 2011, la proprietd di vari terreni
facenti parte di detto sito ¢ stata acquisita da tre di-
verse societd di diritto privato, che operano, rispetti-
vamente, nel commercio di apparecchi elettronici,
nella compravendita itnmobiliare e nella costruzione
o riparazione di imbarcazioni. Le competenti direzio-
ni del Ministero dell’Ambiente e della Tutels del Ter-
titorio e del Mare, con tre appositi provvedimenti
amministrativi successivi a ciascuna delle suddette ac-
quisizioni di proprietd, hanno ingiunto alle tre societs,
in qualita di custodi dell’area, I'esecuzione di misure
specifiche di “messa in sicurezza d'urgenza”, ai sensi

del codice delPambiente, ossia la realizzazione di una
barriera idtaulica di emungimento per la protezione
della nappa freatica e la presentazione di una varfante
al progetto di bonifica del terreno esistente dal 19953.
Le societd in questione, negando di essere autrici
della contaminazione, hanno adito il Tribunale ammi-
nistrativo regionale della Toscana, il quale, con tre
sentenze, ha annullato tali provvedimenti: ha, nfatt,
affermato che tanto 1a normativa nazionale in materia
ambientale, quanto il principio “chi inquina paga”,
proprio del diritte dell’'Unione europea, escludono
che Pamministrazione possa imporre Pesecuzione del-
Ie misure summenzionate ad imprese che non hanno
alcuna responsabilita diretta sull’origine del fenomeno
di contaminazione del sito. Le tre sentenze sono state
appellate da parte del Ministero del’ambiente e della
rutela del territorio e del mare {o, a seconda dei casi,
da quest'ultino ¢ dai Ministeri della salute ¢ dello
sviluppo economico). La Sezione adita del Consiglio
di Stato ha rimesso la decisione del ricorso in appello
all'esame dell’Adunanza plenaria, la quale, per un ver-
so, ha negato, aderendo all'indirizzo ghurisprudenziale
maggioritario, che si possa imporre al proprietario di
un’area inquinata, i quale non abbia provocato Pin-
quinamento, Yobbligo di potre in essere le misure di
messa i sicurezza i emergenza e bonffica, di cui
all’art. 240, 1° comma, lett. m) e p), D.Lgs. n. 152/
2006% 2 catico del propuietario incolpevole sarebbero
configurabili soltanto, ai sensi dell’art. 253, oneri reali
e privilegio speciale immobiliare, Per un altro verso,
Y Adunanza plenaria ha disposto, ai sensi delt'art. 267
del Trattato sul funzionamento dell'Unione europea,
la trasmissione degli atti alla Corte di giustizia dell’{)-
nione europea, sottoponendole la questione pregiudi-
ziale se alla normativa italiana, cosi come interpretata,
ostino 1 principi delPUnione europea in materia am-
bientale: in particolare, i principio “chi inquina pa-
ga”, quelle di precauzione, quello delPazione preven-
tiva, nonché il principio della correzione, in via prio-
ritaria alla fonte, dei danni causati all'ambiente,

! In tema, ex salts (e oltre agli scrivti citati da P.M. Vipiana, Le
figura del proprietario di un sito inguinato non responsabile del
Pinguinamento; la parola definttiva dell Adunanza plenaria sullin-
terpretazione della normative itakiana, in Giur. I, 2014, 3, 948 e
segg. ) Amoroso, Nuowt rilievi sull attivitd istrutioria volta all ac-
certamento della responsabilita dell inguinamento del site, in Riv.
Giur. Ambiente, 20006, 6, 318 e segg.; Prati, La giurisprudenza in
tema di bonifiche dopo i D. Lgs. 152/2006, wi, 2007, 5, 838 ¢
segg.; 1d., H danno ambientale e la bonifica dei siti inquinati,
Milano, 2008, 134 e segg.; Pomind, L'onere reale nella bonifica
der site contaminati, in Riv. Giur. Ambiente, 2010, 1015 e sepg.;
Gina, Individuazione soggetti responsabili, Nota a T AR. Toscapa,
Firenze, Sez. II, 19 maggio 2010, n. 1524, in Danro e Remp., 2010,
89, 847 ¢ segg.; Vanetti, Obbligo di bonifica: sussiste anche nei
confronii df un soggeito non responsabile che interviene volontaria-
mente?, ivi, 2011, 3-4, 536 e segg.; Id., Bonifica da parte del

Giurspradenza tallana - Giugno 2015

proprietario incolpevole: & un obbliyo o una facolta?, i, 2011, 5,
660 e segp.; Castoldi, La responsabilita dei soggetti coinvolt nelle
operazioni di bonifica, ivi, 2011, 3, 515 e segg.; Vaneni - Alotto,
Limiti dell'ordinanza di diffida o sensi deil'art. 244 D, Lgs, 152/
2006, fvi, 2012, 2, 265 © segg.; Maschietto, Le posizione del pro-
prietario incolpevole nei procedimenti di bonifica e risanamento
ambientale, fvi, 2013, 2, 252 e segg.; R. Invernizzi, Inguinementi
risalents, ordint di bonifica e principio di legalita CEDU: tutto per
Pambiente”?, Nota a T.AR. Abruzzo Pescara, Sez. I, 30 apsile
2014, n. 204, in Urb. ¢ Appalti, 2014, 8.9, 964 e segy.; Vitiello, s
responsabilits ambientale della capogruppo, in Riv. Giur. Ambien-
te, 2014, fasc, 5, 583 e sepg.

2 La posizione del’ Adunanza plenaria & poi stata ribadita, ad
esempio, da T.AR. Veneto, Sez. 11, 16 febbraio 2015, n. 143,
relativamente al Sito di Bonifica di Interesse Nazionale (SIN) di
Venezia Porto Matghera,
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Le argomentazioni della Corte di giustizia

Prima di rispondere al quesito sottopostole, 12 Corte
di giustizia effettua alcune considerazioni che costitui-
scono la base giuridica di tale risposta e che attengono
all'interpretazione del diritto delfUnione europea,
per i profili rilevanti nella specie, ed ai rapporti fra
tale diritto e quello nazionale.

Relativamente a quest’ultimo profilo, i giudici di
Lussemburgo rilevano che Part. 191, paragrafo 2,
TFUE, che contiene il principio “chi inquina paga”,
¢ rivolto all’azione dell'Unione, sicché tale disposizio-
ne “non pud essere invocata in quanto tale dai privati
al fine di escludere I'applicazione di una notmativa
nazionale, quale quella oggetto della causa principale,
emanata in una materia tientrante nella politica am-
bientale, quando non sia applicabile nessuna norma-
tiva dell'Unione adottata in base all'art, 192 TFUE,
che disciplini specificamente Pipotesi di cui trattasi”.
Del par, ad avviso della Corte di giustizia, Part. 191,
paragrafo 2, TFUE “non pud essere invocato dalle
autoritd competenti in materia ambientale per impot-
re misure di prevenzione e riparazione in assenza di
un fondamento giuridico nazionale”. Invece il princi-
pio “chi inquina paga” pud trovare applicazione nelle
controversie di cui al procedimento principale nei li-
miti in cui esso & attuato dalla Dir. 2004/353.

Quindi, nell'ottica della sentenza, & proprio 'apphi-
cabilitd di questa direttiva alPordinamento italiano
nella fattispecie in esame che costituisce la chiave di
volta dell’operativitd del principio in questione in tale
ordinamento. In proposito, la Corte di Lussernburgo
si pone, innanzi tuito, it problema dell’applicabilita
ratione temporss della Dir. 2004/35/CEE. Orbene,
dall'art. 17, primo e secondo trattino, della direttiva,
letto in combinato disposto con il suo considerando
30, risulta che essa si applica unicamente al danno
causate da un’emissione, un evento o un incidente
verificatosi il 30 aprile 2007 oppure successivamente,
quande tale danno derivi da attivita svolte in tale data
o dopo di essa, oppure comungue da attivitd svolte
precedentemente alla data stessa, ma non terminate
ptima di essa. Nella specie, dagli elementi di fatto
presenti nel fascicolo a disposizione della Corte, emer-
ge che le contaminazioni ambientali storiche oggetto
del procedimento principale derivano da attivitd eco-
nomiche svolte da proprietari dei terreni precedenti
gh attuali: la Corte conclude nel senso di dubitare che
la direttiva medesima sia applicabile ratione temporis
alle cause di cui al procedimento principale. Sul pun-

to, peraltro, la Corte di giustizia si rimette alla deci-
sione del giudice del rinvio: qualora eghi concludesse
che la direttiva in questione non & applicabile nefle
cause de guibus, “un’ipotesi del genere dovrebbe al-
lora essere disciplinata dall’'ordinamento nazionale,
nel rispetto delle norme del Trattato e fatt salvi altri
eventuali atti di diritto derivato”; qualora, invece, il
giudice del rinvio dovesse giungere alla conclusione
che la direttiva medesima trova applicazione rasione
temporis alle controversie oggetto del procedimento
principale, la Corte esprime nella maniera seguente i
suo pensiero, che risulta incentrato su due punti.

1l primo tra essi si fonda sulla nozione di “operato-
re”: ai sensi del combinato disposto dell’art. 3, para-
grafo 1, della Dir. 2004/35/CEE e dei considerando 2
e 18 nonché degli articoli 2, punti6 e 7,5, 6, 8 ¢ 11,
paragrafo 2, della stessa direttiva, “uno dei presuppo-
sti essenziali per Papplicazione del regime di respon-
sabilita istituito da tali disposizioni & Pindividuazione
di un operatore che possa essere qualificato come
responsabile”. Invece nessuna delle societd ricorrenti
In primo grado ed appellate nel procedimento princi-
pale in appello “svolge artualmente una delle attivita
elencate nell’allegato III della direttiva 2004/35”,

1l secondo punto cruciale per la Corte st basa sul
nesso di causalitd, nel senso che, a norma degli artt. 4,
paragrafo 5, e 11, paragrafo 2, della Dir. 2004/35, in
combinato disposto con il considerando 13 della stes-
sa, “affinché il regime di responsabilita ambientale sia
efficace, € necessario che sia accertato dall’autorita
competente un nesso causale tra Pazione di uno o
pitt operatori individuabili e il danno ambientale con-
creto e quantificabile al fine dell'imposizione a tale
operatore o a tali opetatori di misure di riparazione,
a prescindere dal tipo di inquinamento di cui trattasi”.
I giudici di Lussemburgo precisano che Pobbligo del-
la competente autotiti di provvedere all’accertamento
di tale nesso causale opera tanto nell’ambito del regi-
me di responsabilitd ambientale oggettiva®, quanto
nell’ambito del regime della responsabilit ambijentale
soggettiva derivante dal comportamento doloso o col-
poso dell'operatore”, Pertanto, in base alla direttiva in
questione, l'operatore non & tenuto a sostenere § costi
delle azioni di riparazione adottate in applicazione di
essa allorché dimostri che i danni sono opera di un
terzo e si sono verificati nonostante Pesistenza di jido-
nee misure di sicurezza, o sono conseguenza di un
ordine o di un'istruzione impartiti da un’autorit pub-
blica®. Qualora non possa essere dimostrato alcun
nesso causale tra il danno ambientale e Partivita del-

3 Tale direttiva, adottata sulla base dell’art. 175 CE, divenuto
Podietno art. 192 TFUE, ai sensi della terza frase del consideran-
do 1, intende garantire la realizzazione “degli obiettivi e dei prin-
cipi della politica ambientale [delfUnione), quali stabiliti nel
Trattato” e applica i principic “chi inquina paga” come enuncia
il suo considerando 2.

* Nell'interpretare Vast. 3, paragrafo 1, lett. a), di tale divestiva,
la Corte ha considerato che Fobblige del’autoritd competente di
accertare un nesso causale si applica nell'ambito def regime di
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responsabilitd ambientale oggerdva degli operatord,

¥ Come emerge dall'are, 4, paragrafo 5, defla Dir. 2004/35,
detto obbligo sussiste anche nell'ambito del regime della respon-
sabilitd ambientale soggettiva derivante dal comportamento dolo-
50 o colposo dell’'operatore di cui all'art. 3, paragrafo 1, lerr, b, di
tale direttiva nel caso di ateivitd professionali diverse da quelle di
cui all'allegato I di detta direttiva,

® V. art. 8, paragrafo 3, lett. 4), della Dir, 2004/35, in combi-
nato disposto con il considerando 20 della stessa.
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Poperatore, tale situazione rientra nell’'ambite dell’or-
dinamento giuridico nazionale.

Nel caso concreto, Ja Corte osserva che, dagli ele-
menti fornitile e dalla formulazione stessa della que-
stione pregiudiziale, risulta che le tre societd di cu
sopra non hanno contribuito a provocare i danni am-
bientali. Aj sensi dell’art. 16 della Dir. 2004/35, con-
formemente all’art. 193 TFUE, ghi Stati membri han-
no la facoltd di mantenere ed “adottare disposizioni
piti severe in materia di prevenzione e riparazione del
danno ambientale, compresa, in particolare, I'indivi-
duszione di altri soggetti responsabili, a condizione
che tali misure siano compatibili con i Trattati”, Nella
specie, peraltro, secondo il giudice del rinvio, la nor-
mativa italiana nel procedimento principale non con-
sente di imporre misure di riparazione al proprietario
non responsabile della contaminazione.

In definitiva, ad avviso della Corte di giustizia, la
Dir, 2004/35/CEE del Parlamento eutopeo e del
Consiglio, del 21 aprile 2004, sulla responsabilita am-
bientale in materia di prevenzione e riparazione del
danno ambientale, dev'essere interpretata nel senso
che non osta ad una normativa nazionale come quella
italiana, la quale, nell'ipotesi in cui sia impossibile
individuare il responsabile della contaminazione di
un sito o ottenere da quest'ultimo le misure di ripa-
razione, non consente allautoritd competente di im-
porre Pesecuzione delle misure di prevenzione e di
riparazione al proprietario di tale sito, nen responsa-
bile della contaminazione, il quale & tenuto soltanto al
rimborso delle spese relative agli interventi effertuati
dall’autorita competente nel limite del valore di mer-
cato del sito, determinate dopo l'esecuzione di tali
interventi.

Considerazioni sulla pronuncia in commento

La sentenza in esame della Corte di giustizia, per un
verso, presenta, in prevalenza, contenuti che si pon-
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gono nel solco della precedente giurisprudenza della
Corte, d'altronde richiamata nella sentenza in modo
ampio ed insistente. Peraltro, qualche sfumatura in-
novativa sembra possa riscontrarsi nella sentenza del
2015 rispetto ad altra giwrisprudenza della Corte, in
quanto peculiare appare la fattispecie.

In effetti, essa in precedenza’ ha concluso che la
Dir, 2004/35 non osta a una normativa hazionale
¢he consenta all'autoritd competente, in sede di ese-
cuzione della citata direttiva, di presumere Uesistenza
di un nesso di causalita, anche nell'ipotesi di inquina-
mento a caratiere diffuso, tra determinati operatori e
un Inguinamento accertato, e cid in base alla vicinanza
dei loro impianti alla zona inquinata. Tuttavia, con-
formemente al principio “chi inquina paga”, per poter
presumere secondo tale modalita Pesistenza di un sif-
{atto nesso causale detta awtoritd deve disporre di
indizi plausibili in grado di dare fondamento alla
sua presunzione, quali Ia vicinanza dell’impianto del-
Poperatore all'inquinamento accertato e la corrispon-
denza tra le sostanze inquinanti ritrovate e i compo-
nenti impiegati da detto operatore nell’esercizio della
sua attivitd®, Invece, nella sentenza in commento, che
& incentrata su un caso in cui Je antoritd competenti,
con atti annullati dai giudici amministrativi italiani,
hanno inteso addossare obblighi di messa in sicurezza
d’emergenza a soggetti che non erano operatori, i
giudici di Lussemburgo esigono Yaccertamento del
nesso di causalitd e non prospettano come sufficiente
alcuna presunzione,

Per un altro verso, la pronuncia in esame pone in
evidenza, in una pluralita di passaggi, la necessita che
Vautoritd competente accerti Videntitd del soggetto
responsabile dellinquinamento ed i nessi causali tra
i} danno e gli inquinatori individuati. Pertanto anche
dal punto di vista dej giudici del Lussemburgo & no-
dale Pattivita istruttoria che dev'essere compiuta dalle

arnministrazioni competenti nella materia de gua®. Al

? Corte giust, CE, grande Sez., 9 marzo 2010, n. 378, apnotata
da: Bertolind, I Principio “chi inguina paga” e la responsabiliti per
danno ambientale nells sentenza della Corte di giustizia 9 marzo
2010 - procedimento C-378/08, in Rév. It. Dir. Pubbl. Comunit.,
2010, 6, 1607 ¢ segg.; Taddei, Responsabilita, nesso cansale ¢
grusto procedimento (Nota a Corte di giustizia 9 marzo 2010 n ¢
378/08 e cv 379 — 380/08), in Ambiente & sviluppo, 2010, 5, 437 ¢
segg.; De Cesaris, La Corte di ginstizia tra imputazione € acceria-
mento delle responsabilitd per danni all ambiente e i poteri dell’ Au-
toritd competente per ottenere le misure di riparazione, in Riv.
Giur. Ambiente, 2010, 3.4, 567 ¢ segg.; Prati, Il danno ambientale
dopo la rovells del 2009 € ls decisione 378/2010 della Corte df
giustizia, in Riv. Giur. Ambiente, 2010, 6, 957 e segg.; G. Lo
Schiavo, La Corte di giustizia ¢ Vinterpretavione della direttiva
3572004 sulla responsabilitd per danno ambientale: nuove frontiere,
in Rip. It. Dir. Pubbl, Comuniz, 1, 2011, 83 e segg. In senso
conforme Corte giust. UE, Sez, VIII, ordinanza 9 marzo 2010,
n. 478.

E Precisamente, secondo Corte giust. CE, Grande Sezione, 9
marzo 2010, n. 378, gl art, 3, n. 1,4, 0. 5, e 11, n 2, della
Dir. 2004/35 devono essere Interpretati nel senso che, quando
decide di imporree misure di riparazione del danno smbientale
ad operator le cui attivita siano elencate nell'allegato IO a detta
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direttiva, Pautorith competente non & tenuta a dimostrare né un
comportamento doloso o colposo, né un intento doloso in capo
agli operatori le cui attivitd siano considerate all’origine del danno
ambientale: viceversa spetta a questa aurorita, da un lato, ricercare
preventivamente Vorigine dell'accertato inguinamente, attiviti d-
guardo alla guale detts autoritd dispone di un potere discrezionale
in merito alle procedure € ai mezzi da impiegare, nonché alla
durara di una rcerca siffatta; dall'aliro, questa autoritd & tenuta
a dimostrare, i base alle norme nazionali in materia di prova,
Vesistenza di un nesso di causalisa tra Vattivitd degli operatori cui
sono dirette le misure di riparazione e Pinquinamento di cuf trat-
tast, In proposito ¢ft. le puntualt osservazioni di G. Acquarone,
Liaccertamento del danno ambientale, in Trattato di diritto dell’am-
biente diretto da R, Ferrara - MLA. Sandulli, vol. T, ] Procediments
amministrativi per le tutels dell ambiente, a cura di S. Gragsi - M.
A. Sandulli, Milano, 2014, 382 ¢ sepg.

? In tema ci permettiamo di rinviare a P.M. Vipiana, L'istrutto-
ria nef procedimenii di bonifica dei siti contaminati, in Urb. e
Appalti, 2010, n. 10, 1133 e segy., ¢ I, Tutele dellambiente ¢
giudice amminisirative fra istruttoria processuale ¢ sindacato sull's:
strnttoria procedimentale, di prossima pubblicazione in Déx. Proc.
Amm., 2015.
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fine di evitare contenziosi come quello in oggetto, che
peraltro non si esaurisce con la sentenza in commento
— perché la causa svoltasi dinanzi alla Corte di giusti-
zia costituisce un incidente sollevato dinanzi af Consi-
glio di Stato italiano, cui spetta successivamente defi-
nire il giudizio e statuire sulle spese — chiave di volta &
lo svolgimento di un’istruttoria procedimentale ammi-
nistrativa con determinate caratteristiche: essere esau-
stiva, approfondita, aggiornata, collimante con le ri-
sultanze scientifiche e tecnologiche, oltre che basata
sul contraddittorio. Purtroppo, come si evince anche
dalla fattispecie concreta oggetto del contenzioso in
esame, le amministrazioni pubbliche non sempre
provvedono a svolgere un’istrutioria idonea ad indi-
viduare i reali autori dellinquinamento e pertanto
preferiscono optare per la scorciatoia di addossare
obblighi a carico di proprietari non responsabili dei
fatti di inquinamento*°,

Per un altro verso ancora, la pronuncia in commen-
to si colloca in una posizione, che & stata cotrettamen-
te assunta dai Giudici di Lussemburgo {al pari di
quanto avvenuto in altti casi'’), di pieno rispetto degli
spazi propri di ciascuna normativa nazionale. Quanto
ai rapporti fra ordinamento dell'Unione curopea ed
ordinamento italiano in relazione al principio “chi
inquina paga”, occorte aggiungere che la cogenza di
esso nell’ambito di quest’ultimo ordinamento, risulta
ommai anche dall’espressa previsione del codice del-
Yambiente: fra U'altro, all’art. 3 ter, relativo ai principi
dell’azione ambientale in genere, all’art. 178, dedicato
al principi in tema di gestione dei rifiuti, e all’art. 239,
sui principi riguardanti gli interventi di bonifica e
ripristino ambientale dei siti contaminati, nonché le
procedure, i criteri e le modalita per lo svolgimento
delle operazioni necessarie per Peliminazione delle
sorgenti dell'inquinamento e comungue per la ridu-
zione delle concentrazioni di sostanze inquinanti.

Infine, la sentenza sembra interessante anche per
quanto non afferma in modo espresso, poiché induce
a riflettere su due profili che restano in ombra nel-
Tambito di essa: il contenuto preciso del principio
“chi inquina paga”, da una parte; le implicazioni del
dictum giudiziale su fattispecie normative analoghe,
quanto alla posizione del proprietario, a quella ogget-
to della sentenza, dall’altra parte, Il primo profilo

merita upa pitt attenta disamina, che sard svolta in
prosieguo.

Citca Faltro profilo, la sentenza della Coste di giu-
stizia si riferisce a fattispecie del diritto dellambiente
in cui rilevano attivitd consistenti nella messa in sicu-
rezza di emergenza del sito inquinato al fine di rime-
diare una situazione di inguinamento che il proprie-
tario non ha determinato né ha concorso a produrre:
peraltro la pronuncia non si tiferisce soltanto a tali
misute, ma alla generalita delle misure di prevenzione
e di tiparazione relative alla contaminazione di un
sito. Quindi Ia presa di posizione della Corte di giv-
stizia & incentrata, al pari di quelle dell’ Adunanza ple-
naria del Consiglio di Stato remittente, alla figura del
proprietario con riguardo alla disciplina per cosi dire
generale in tema di bonifiche dei siti inquinati, conte-
nuta nella quasi totalita delle disposizioni del citato
titolo V della parte IV del codice dell'ambiente.

In realta tali disposizioni non esauriscono la norma-
tiva in materia ambientale sulla posizione del proprie-
tario di un’area inquinata il quale non sia stato inqui-
natore,

Non sembrano sorgere problemi di compatibilita
con il principio “chi inquina paga” in riferimento a
disposizioni, quali quella dell'art. 192 del codice 2 el
divieto di abbandono di rifiuti, che dapprima pone sia
i divieti dell’'abbandono e del deposito incontrollati di
riftuti suf suolo e nel suolo (1° comma}, sia Il divieto di
Immissione di rifiuti di qualsiasi genere, allo stato so-
lido o liquido, nelle acque superficiali e sotterranee (2°
comma) € poi prescrive: “chiunque viola i divieti di
cui ai coromi 1 € 2 & tenuio a procedere alla rimozio-
ne, all'avvio a recupero o allo smaltimento dei rifiuti
ed al ripristino dello stato dei Iuoghi in solido con il
proprietatio e con i titolari di dirjtti reali o personali
di godimento sull’area, ai quali tale violazione sia im-
putabile a titolo di dolo o colpa, in base agli accerta-
menti effettuati, in contraddittorio con i soggetti inte.
ressatl, dai soggetti preposti al controllo”, In tale di-
sposizione, infatti, la responsabilita del proprietario o
del detentore del fondo & circondata da garanzie su-
periori rispetto a quelle previste in materia di bonifica
dei siti inquinati, in quanto si chiede espressamente
che la violazione sia imputabile anche 2 titolo di dolo
o di colpa®. Ad avviso della giurisprudenza maggio-

¥ Come vsserva E. Maschietto, $iti d7 interesse nazionale e siti
df interesse regionale: considerazioni sulla vecchia e nuova norma-
twa, in Riv. Giur. Ambiente, 2013, 5, 493 e segg,, in capo alle
pubbliche amministrazioni si riscontra la “pericolosa tendenza ... a
disapplicare aleuni principii fondamentali in materia™ da un lato,
il “criterio direttive che postula la necessith di una istruttoria
compiuta e puntuale, da effettuarsi caso per caso, ai fini delliden-
tificazione del responsabile (o def responsabili) dell'inquinamento
del SIN in questione, istruttoria che certamente presenta difficolts
tecniche in relazione ol carattere particolarmente camplicato delle
situazioni ¢ soprattutto del carattere storico e spesso soveapposto
delle contaminazioni, ma che deve comunque ¢ sempre ritenersi
imprescindibile”; dall'altro lato, “del principio fondamentale della
sussistenza di un semplice ‘diritto/onere’ e non di un dovere, del
proprietario incolpevole di dar corso alle awtivitd di bonifica”.
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B In effett, nella citata pronunda di Corte giust. CE, Grande
Sezione, 9 marzo 2010, n. 378, “quando, in un'ipotesi d'inquina-
mento ambientale, non sono soddisfatti i presupposti d’applica-
zZione ratione temporis e/o ratione materize della direttiva 2004/35,
un’ipotesi del genere dovra essere allora disciplinata dal dirirto
nuzionale, nel rispetto defle norme del Trattaro e fatti salvi altri
eventuali atti di diritto derivato”,

¥ F. Luciani, Nota & Cassazione ewile, 22 marzo 2011, Sex. 11
7. 6525, in Resp. Civ. e Prev,, 2011, 10, 2064 ¢ segg.

* In merita al confronto ira Ia responsabiliti del proprietario ai
fini dells bonifica del sita ¢ quella in relazione al'abbandono di
rifiuti cfr. Frigerio, I/ punto sulla responsabilita del proprietario in
wmateria df bonifica e abbandono df rifinti, in Rev. Grur Ambiente,
2010, 1, 153 e segg. Sull'ordinanza che dispene la rimozione di
rifiuti abbandorati v. Cingano, T Presupposti applicativi per Pado-
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ritaria, Pordine di smaltimento di rifiuti non pud es-
sere rivolto in via indiscriminata ed automatica al pro-
prietario in quanto tale, o comunque al soggetto che
abbia la disponibilita, anche in via di fatto, dell’area
interessata, poiché Ia responsabilitd del proprietario o
del possessore o del detentore sorge esclusivamente in
quanto gli stessi possano ritenersi obbligati in relazio-
ne ad un atteggiamento doloso o colpose: occorre un
comportamento, anche omissivo, di corresponsabiliti
con V'autore delP’abbandono illecito di rifiuti ™.

Quid juris, alla luce della sentenza in esame, circa la
compatibilita al diritto delf'Unione europea di dispo-
sizioni dal contenuto difforme da quello dell’art. 240
citato? A titolo eseraplificativo, al di fuori del codice
delPambiente, si pud ricordare la disciplina, avente il
rango di lex specialiv, di cui alla L. 27 marzo 1992, n.
257, recante “Norme relative alla cessazione dell'im-
piego dell’amianto”: il suo art. 12, dedicato alla “Ri-
mozione dellamianto e tutela dell’ambiente”, al 3°
comma, dopo aver prescritto che “qualora non si pos-
sa ricorrere a tecniche di fissaggio, e solo nei cast in
cui i risultati del processo diagnostico la rendano ne-
cessaria, le regioni .. dispongono la rimozione dei
materiali contenenti amianto, sia floccato che in ma-
trice friabile”, precisa che “il costo delle operazioni di
rimozione & a carico dei proprietari degli immobili” .

Una disposizione speciale come questa potrebbe
dar adito a problemi di compatibilitd rispetto al prin-
cipio “chi inquina paga”. Peraltro nella sentenza in
esame si osserva che l'art, 16 della Dir, 2004/35 pre-
vede, in conformits all'art. 193 TFUE, Iz facolta per
ghi Stati membri di mantenere ed adottare disposizioni
pit: severe in materia di prevenzione e riparazione del
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danno ambientale, innclusa, fra Paltro, Pindividuazione
di altri soggetti responsabili, a condizione che tali
misure siano compatibili con i trattati. Pertanto, se
sarebbe opportuno che i gindici italiani cercassero
di sollecitare le pronunce della Corte di giustizia sul
punto anche relativamente ad altre disposizioni nor-
mative rferite alla posizione del proprietario non
autore dei fatti di inquinamento, i gindici di Lussem-
burgo sembrano esprime affermazioni piuttosto timi-
de sul significato del principio “chi inquina paga”, che
meriterebbe un approfondimento.

Riflessioni sul principio “chi inquina paga”
nell’ambito dei principi in materia ambientale

1l principio “chi inquina paga”, com’d noto, & stato
introdotto in sede normativa da decenni e trova ora
riconoscimento in tale sede in una pluralita di testi. La
prima formulazione del principio si & riscontrata a
livello internazionale: POCSE, nella raccomandazione
del 26 maggio 1972, n. 128, ha ritenuto necessaria
Pimputazione all inquinatore dei costi della prevenzio-
ne ¢ delle azioni contro 'inquinamento come definite
dall’ Autoriti pubblica al fine di mantenere 'ambiente
in uno stato accettabile, Poco dopo si riscontra, sul
piano comunitario, la prima raccomandazione, adot-
tata di comune intesa dalla CEE, dalla CECA ed dal-
PEURATOM nel 1975 sul medesimo livello, i
ptincipio “chi inquina paga” fu introdotto, insieme
ad altri principi in materia ambientale™, dall’Arto
Unico Europeo del 1986 e successivamente risulta
menzionate dapprima nell'art. 174, 2° comma, del
Trattato sull'Unione europea e attualmente nell’art,

done delPordinanza sindacale di rimozione def rifiuti abbandonati
per il vipristino dello stato dei luoghs, ai sensi dell'articolo 192 del d.
lgs. w. 152 del 2006, ivi, 2010, 3-4, 465 e segg. V. altresi Vergine,
Sulla singolare posizione di gavanzia del proprictario del fondo che
deve recintarlo per cvitare che qualcuno lo attraversi e pof commetta
un reato (ambientale), in Rip. Giur. Ambiente, 2014, 3.4, 356 ¢
segg,

™ 13 conseguenza tale ordine di rimozione presuppone Paccer-
tamento, almeno sul piano presuntivo, della responsabfiitd da
illecito in capo al destinatatio, mentre si deve escladere la sussi-
stenza dellobbligo di smaltimento a catico del proprietario incol-
pevole, 0, quantomeno, del quale Famministrazione vigilante non
abbia fornito prova o almeno plausibile e logica deduzione, attra-
verso adeguara istrottoria e motivazione, di una colpevole trascu-
ratezza nella gestione e custodia del terreno di cui st abbia, per i
titoli ricordati sopra, la giuridica o materiale disponibilitd. Quindi
il legislatore ha srutturato la fatdspecie in esame in texmini so-
stanzialmente soggettivi, radicando solo sullz riscontrata presenza
di colpevolezza del proprietario lu sua concorrente responsabitita
{T.A R. Campania, Napoli, Sez. V, 23 aprile 2013, n. 2130; TAR.
{.ombardia, Milano, Sez. IV, 29 Juglio 2014, n. 2137}, Per 'orien-
tamento minoritario, che individua una responsabilita oggetdva
del proprietatio in riferimento all'ozdinanza sindacale di fimozio-
ne dei rifiuti, cfr. T.AR Veneto, Sez. I, ordinanza 28 marzo
2007, n. 227.

¥ Quindi pare escludere ogni riferimento 2 profili soggettivi
ticonducibili a colpa o dolo del proprietario (T.A.R. Toscana,
Sez 1, 6 dicembre 2012, n. 1973).

16 Race. 3 marzo 1973, 0, 436,
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7 Sui quali cfr,, ex multis: Renna, Ambiente e territorio nellor-
dingmento envopeo, in Rip. It. Dir. Pubbl Comunit., 2009, 649 ¢
segg. Oltre a Xriimer, EC Environmental lme, London, 2006, si
segnalano, pol, tra i contributi pilt recent], senza alcuna pretesa di
esaustivitd: B. Caravita (a cura di), Diritto dell ambiente, Bologna,
2005; R. Perrara (a cura di), La tutels dell ammbiente, volume XI0
del “Trattato di dirtto privato dell Unione europea”, Torino, 2006;
Fonderico, voce “Ambiente”, in Dizionario di diritte pubblico,
diretto da S. Cassese, Milano, 2006, Cafagno, Principi ¢ strumenti
di tutela delambiente. Come sistema complesso, adattative, comu-
ne, Torino, 2007, in “Sisterna di divitto amministrativo Haliano™,
dirette da F.G. Scoca, Roversi Monaco, G. Morbidelli; Coceo -
Marzanati - Pupilells, Ambiente, il sistema organizzativo ed { prin-
aipi fordamentali, A, Grasso - Marzanati - Russo, Ambiente, arti-
colazioni di settore & normattva di riferimento, in Trattato df divitto
amministrativo eyropeo, Parte speciale, divetto da MLP. Chiti e G.
Greco, Milano, 2007; Cordind - P. Fois - Marchisio, Diritto am-
bientale. Profilf internazionali europei e comparats, Torino, 2008;
Crosetti - R, Ferrara - Fracchia - Oliverti Rason, Diritto dell'am-
biente, Roma-Bart, 2008; Cerbo, I “nuovi” principi del codice del
Pambicnte, in Urb. e Appalts, 2008, 533 e segg.; A. Massera {a cura
di}, Diritte amministrative e ambiente. Materiali per uno studio
introdutiivo dei rapporti tra Scienze, Istituzioni e Diritto, Napoli,
2011; G. Rossi {z cura di), Diritto dell ambiente, Torino, 2011;
Fracchia, Principé di divitio ambientale ¢ sviluppo sostenibile, in
Dell'Anno - E. Picosza, Trattato di divitto dell'ambiente, Padova,
2012, 55 ¢ segg.; Fracchia, Introduzione allo studio del diritto
all'ambiente. Principi, concetti ¢ istitutt, Napoli, 2013, passinz.
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191, § 2, del Trattato sul funzionamento dellF Unione
Europea.

Quanto alla normativa italiana, il principio in que-
stione, insierme ad altrd, & stato sancito, in pitt punti,
dal D.Lgs. n. 152/2006: in particolare, circa la sua
valenza generale nel diritto del'ambiente, dall’art. 3
ter. I principjo in esame, oltre ad essere presente nella
normativa primaria, ¢ stato ritenuto addirittura costj-
tuzionalizzato: infatti, come rileva il Consiglio di Sta-
to’®, il nuovo art, 117 Cost. prevede che i vincoli
derivanti dall'ordinamento comunitario e, quindi, an-
che 1 principi generali sui quali detto ordinamento si
fonda, devono essere osservati dallo Stato ¢ dalle Re-
gioni e anche dai Comuni.

Quantunque previsto in varie sedi, in nessuna di
€sS€ Tie Viene prospettata ~ 0 comungue data per im-
plicita — una definizione: in altri termini, il principio
non € definito né dalla normativa internazionale, né
da quella dell’'unione europea, né da quella italiana, le
quali menzionano i} principio, ma non ne specificano
significato, conseguenze e limiti'®. Proprio per questo
motivo, in sede dottrinale molto si & scritto sui conte-
nuti del principio in questione, che ha dato anche
adito ad interessanti prese di posizione in sede giuri-
sprudenziale.

In merito ai contenuti del principio, e quindi a k-
vello ermeneutico, pare rilevante porte in evidenza
talund punti fermi.

Innanzi tutto sembra trattarsi di un principio, volto
a realizzare una internalizzazione dei costi ambienta-
1i* e quindi a tipartire equamente i costi legati all’in-
quinamento ambientale, che si pud definire “aper-
to” ., Infatti esso trova applicazione sia mediante for-

me di risarcimento de] danno ambientale basate tanto
sulla responsabilitd civile, quanto sull'istituzione di
tributi ambientali — e quindi risulta “connotato emj-
nentemente in chiave riparatoria/sanzionatoria” -, sia
mediante istituti dotati di “una fondamentale valenza
preventiva”**: di conseguenza, del principio “chi in-
quina paga” & stata data una lettura come principio
che opera anche in via preventiva,

In secondo luogo, non sembra privo di significato il
fatto che il principio in esame sia enunciato dalle nor-
mative summenzionate non in via isolata, ma unita-
mente ad altri principi: tale enunciazione congiunta
non pud che significare una lettura del principio in
correlazione agli altri. In altri termini, occorre valoriz-
zare I'enunciazione del principio in esame nell’ambito
di aleri principi in materia ambientale, In particolar
modo, quello di prevenzione, come si & appena visto:
ad avviso di voci rientranti nella giurisprudenza am-
ministrativa italiana, il principio che accolla al colpe-
vole delPinquinamento Ponere di porvi rimedio, sia
con misure di bonifica sia di messa in sicurezza, non
va inteso come assoluto, ma dev'essere contemperato
con gli altri principi citati, cosicché al proprietario,
quantungue non sia ne dimostrata la responsabilita
in ordine ad una situazione di inquinamento illecito,
si pud accollare Padozione di misute precauzionali
idonee a contenere la diffusione delle sorgenti prima-
rie di contaminazione ed impedirne il contatto con
altre matrici present nel sito”?. Inoltre non va tra.
scurata la correlazione del principio in esame con
quello di proporzionalita. A quest’ultimo proposito,
ad esempio, la Corte di giustizia tende a trarre rile-
vanti conseguenze da tale correlazione® ed i giudici

‘% Cons. di Stato, Sez. V, 26 settembre 2013, 5. 4756.

¥ Nel procedimento C-254/08, avente ad oggette domanda di
promuncia pregiudiziale, decisa da Corte giust, UE, Sez. II, 16
luglic 2009, n. 254, alcune pard, fra le quali il governo jtalianc
- come si fegge nella promincia medesima — hanno osservato che
gli Stati membri dell'Unione europea dispongone di una notevole
discrezionalita nell'attuazione del principio “chi inquina paga”,

2 Cr., ad esempio, Trib. | grado CE, 13 settembre 2006, Bri-
tish Aggregates/Commissione (causa T-210/02), su cui v. poi Cor-
te giust. UE, Sez. ITI, 22 dicembre 2008, n. 487,

#1 Osserva Golsis, Caratiers e rilevanza del Prncipio comunitario
“chi inguina paga” nell ordinamento nazionale, in Foro Amm. CdS,
2009, 11,2711 e segz., § 3, che “il risultato della internalizzazione
del danno ambientale pud realizzarsi in vario modo, per esempio
facendo dell'inquinamento un illecito {a <ui si ticollega una san-
zione anche pecuniaria o risarcitoria) oppure un atto lecito (da cui
perd consegue un obbligazione di pagamento o di intervento),
secondo diverse scelte normative lasciate alla discrezionalitd legi-
slativa”. Peraltro tale discrezionalits — osserva I'Autote — incontra
il limite del divieto di “assegnarme la internalizzazione a chi incui-
natore non & {se non, eventualmente, nei limiti de! suo effettivo e
speeifico vantaggio, 2 seguito del ripristing e quindi pid proficua
utilizzabiliti dei luoghi, e quindi per una ragione diversa rispetto
alla internalizzazione del denno ambientale)”; alirimenti “per Pin-
quinatore ... la circostanza che il danno ambientale sia (o possa
essere} attribuito ad altri (ossia, evidentemente, 2 chi non ha cau-
sato, o contribuito 4 causare, Iinquinamento), significa (salvo im-
maginare improbabili duplicazioni del risarcimento), farta (o po-
terla fare} franca”.
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# Renna, I principi in materia di tutels dellambiente, in Riv.
Quadr, Dir. Ambiente 2012, 1.2, 82, Osserva infatti Cafagne,
Principi ¢ struments df tuteln dell ambiente, cit., 248 ¢ seg., che
1 “principio sintetizzato nella formula ‘chi inquina paga’ ..., acco-
dandosi alla proclamazione del favore per Vintervento alla fonte,
racchiude tra i propri scopi finalita preventive, perché Ia prefigu-
razione del’obbligo di sepportare i costi ambientali e Ia conse-
guente responsabilizzazione dellinquinamento assolvono ad una
funzione orientativa e deterrente, prima che di garanzia del rein-
tegro”.

# T.AR. Campania, Napoli, 31 gennaio 2015, n. 612,

* Di recente Ia Corte giust. UE, Sez. VI, 18 dicembre 2014, n,
551, che era stata investita della domanda di pronuncia pregiudi-
zige sull'interpretazione della Dir. 2008/98/CEE del Parlamento
europeo e del Consiglio, del 19 novembre 2008, relativa ai rifiti,
ha ritenuto che Vart. 15, paragrafo 1, della direttiva medesima, in
combinato disposto con ghi artt, 4 ¢ 13 della stessa, deve essere
interpretato nel senso che esso non osta 2 una normativa nazionale
che non preveda la possibilitd, per un produttore di rifiuti o un
detentore di rifuti, di provvedere personalmente allo smaltimento
dei suoi rifiuti, con conseguente esonero dal pagamento di una
tassa comunale per Jo smaltimento dei rifiuti, purché detta nor-
mativa sia conforme ai requisiti del principio di proporzionaliz.
La domanda di pronuncia pregiudiziale era statg presentata in una
controversis fra alctne socetd alberghiere ed il Comune di Quar-
tu 5, Elena, che le riteneva obbligate 4l versamento della TARSU,
giudicando irrilevante la circostanza che la medesima societs
avgebbe provveduto autonomamente allo smaltimento dei propri
TR,
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amministrativi italiani attenuano la portata del princi-
pio “chi inquina paga” attraverso I'applicazione del
principio di proporzionalita, si che il legislatore e gl
organi amministrativi potranno “addossare gli even-
tuali costi di un sistema di tutela in modo proporzio-
nale all'incidenza negativa che ogni soggetto esercita
sull'ambiente complessivo™®,

In terzo huogo, si é cercato di individuare la ratio
softesa al principio comunitario del “chi inquina pa-
ga”: essa sembra consistere nella necessitd di esclude-
re che i costi derivanti dal ripristino di siti interessati
da inquinamento venga sopportato dalla collettivita®.

Bonifica dei siti inquinati } Dirito Amministrativo

Infine, qualora si provi ad enunciare, seppure in via
approssimativa, il significato del principio “chi inqui-
na paga’, sembrz opportuno anche volgere la frase in
negativo: allora #l nucleo del principio, nell’ambito di
un diritto dell'ambiente non soltanto repressivo, ma
anche incentivante, dovrebbe essere, # contraris, Pe-
nunciato “chi non inguina non paga”?. Pertanto do-
vrebbero essete incentivati i comportamenti che non
comportano un inguinamento (o un aggravio di inqui-
namento): ad esempio, dovrebbero essere premiati
(fra I'altro tramite sgravi fiscali) i risparmi energetici
e tutte le attivitd che evitino la produzione di riffut.

Chi non inquina non paga? La Corte di Giustizia ancora sulla responsabilita ambientale

Claudio Vivani*

|.a sentenza della Corte di Giustizia in commento riveste notevole rilevanza parcheé, insieme ad altre tre fondarnentak pronuncs
del 2010, completa tendenzialmente il quadro esegetico in materia di imputazione della responsabilith per danno amblentale,
tematica che ha soflevato un vaste contenziose givrisdizionale e un ricco dibattito dottfinale in tutta Europa, ma soprattutto in
ftalia. In particolare, fa pronuncia analizza it principio “chi inquina paga®, con particolare riferimento alla figura def soggetic
proprietario di immobili dei quali non ha causato la contaminazione.

Premessa

La sentenza dellz Corte di Giustizia in commento
riveste notevole rilevanza perché, insieme ad altre tre
fondamentali pronunce del 2010?, ampiamente citate
nella motivazione, completa tendenzialmente il qua-
dro esegetico in materia di imputazione della respon-
sabilitd per danno ambientale, tematica che ha solle-
vato un vasto contenzioso giurisdizionale e un ricco
dibattito dottrinale in tutta Europa, ma soprattutto in
Tralia.

1. Ttalia, infatti, sovrappone una discipling del dan-
no ambientale di matrice comunitaria a una normativa
in materia di bonifica dei siti contaminati che presenta
contenuti peculiari ¢ autonomi. T necessariamente
coordinamento fra i due corpi normativi ha generato
non poche difficoltd interpretative e non &, dunque,
casuale che le quattro pronunce delta Corte di Giu-
stizia che abbiamo menzionato originino tutte da que-
stioni di corretta interpretazione sollevate da Giudici
amministrativi italiani, e in particolare dall’ Adunanza
Plenaria del Consiglio di Stato e dal T.AR. Sicilia,

Ii tema centrale della pronuncia in commento, come

detto, & quello dell’imputazione della responsabiliti
per danno ambientale e, in particolare, dellimputa-
zione di tale responsabiliti (anche) a soggetti differen-
ti dal responsabile del danno, che sia tale per propria
condotta omissiva ¢ commissiva.

In effetts, il Ministero dell Ambiente e della Tutela
del Territorio e del Mare italiano si & particolarmente
impegnato nel tentativo di imporre le attivita e i costi
di prevenzione e di riparazione del danno ambientale
anche a soggetti che non fossero 1 diretti autori dei
comportamenti attivi od omissivi dai quali fosse deri-
vato 'mguinamento, bensi fossero caratterizzati da
una diversa relazione qualificata con le matrici am-
bientali contaminate o potenzialmente contaminate:
ad esempio il proprietario, il custode, lesercente atti-
vita industriali sul sito.

La disamina — sia pure in estrema sintesi — del per-
corso fattuale e giudiziale che ha portato alla nuova
pronuncia della Corte di Giustizia pare dunque ne-
cessaria per poterne analizzare adeguatamente la por-
tata nel contesto di riferimento.

Prendendo avvio dalle tre citate pronunce della

2 T.AR. Puglia, Lecce, Sez. I, 13 aprile 2011, n. 664, in wuny.
dejnre.dt. Con particolare riferimento al principio di precauzione
v. P. Perlingieri, I divitto civile nells legaliti costiturionale secondo
il sistema ttalo-communitario delle fonts, 3* ed., Napoli, 2006, 757 ¢
ivi ulteriore bibliografia.

26 V_ il parere di Cons. di Stato, Sez. 11, 30 aprile 2012, n. 2038/
2012,

27 Significativo & il titolo di Coppini, Chi non ba inquinato non
pags, in Riv. Giur. Ambiente, 2013, 743 ss; Goisls, op. loc. oif.,
rileva che I'accezione positiva della regola “chi inquina paga” ha
carattere programmatico, mentre Paccezione negativa & dotata di
trra “pill incisiva portata regolatrice”.

* If contributo & stato sottoposto, in forma anonima, alla valu
tazione di un referee.
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1 & tratta della sentenza Corte Giustizia, Grande Sezione, 9
marzo 2010, C-378/08, Raffinerie Mediterranee ERG Sp.A. et
al. ¢ Ministero dello Sviluppo Economico et al, in Foro £,
2010, 557 e segg.; della sentenza Corte Giustizia, Grande Sezione,
9 marzo 2010, nelle cause rivnite C-379/08 e C-380/08, Raffinerie
Mediterranee ERG 5.p.A. et al. ¢. Ministero dello Sviluppo Eco-
nomico et al., in Fore 12, 2010, 557 e segg.; dellordinanza defla
Corte Giustizia, Sez. VII 9 marzo 2010, nelle cause rdunite C-
478/08 e C-479/08, Buzzi Unicem S.p.A. et al. ¢. Ministero delio
Sviluppa Economico et al., in Foro 42, 2010, 555 e segg. Si veda il
commento di De Cesaris, La Corte di Giustizia tra imputazione ¢
accertamento della responsabilita per dannt all'ambiente e i poter
dell'autoritd competente per ottencre le miture di viparazione, in
Rév. Grur. Ambiente, 2010, 566 ¢ segp.

1487



Dirttto Amministrativo | Bonifica dei siti inquinati

Corte di Giustizia del 2010, va precisato che esse
hanno tratto origine dall’ampia contaminazione del
polo industriale siracusano, e in particolare dal sito
di bonifica di interesse nazionale di Priclo, caratteriz-
zato da una contaminazione complessa, risalente, stra-
tificata nel tempo?.

In tale contesto, it Ministero dell’ Ambiente ha im-
putato gli obblighi di messa in sicurezza e di bosifica
alle imprese attualmente operanti nel sito, prescinden-
do, per consapevole impostazione di principio, dalla
ricerca del nesso causale tra le attivitd dei soggetti
obbligati e i pregiudizi ambientali riscontrati.

A fronte delle contestazioni delle imprese in tal mo-
do coinvolte, # T.AR. Sicilia, Catania, ha sollevato
numerose questioni intetpretative alla Corte di Giu-
stizia dell'Unione Europea, in parte incentrate sui pre-
supposti per Vimputazione degli obblighi di messa in
sicurezza e di bonifica dei siti contaminati ai sensi
della disciplina di cui al Titolo V della Parte IV del
D. Lgs. 3 aprile 2006 n. 152 e s.mdi, il cosiddetto
“codice dell'ambiente”, alla luce dei principi europei
di cui all’art. 191, paragrafo 2, TFUE e della D,
2004/35/CE “sulla responsabilitd ambientale in mate-
tia di prevenzione e riparazione del danno ambienta-
le”.

Per quanto qui specificamente rileva, la Corte, nella
sentenza della Grande Sezione 9 marzo 2010, C-378/
08, Raffineric Mediterranee ERG S.p.A. et al. ¢, Mi-
nistero dello Sviluppo Economico et al. nonché nel-
Fordinanza della Sez. VIII, 9 marzo 2010 nelle cause
riunite C-478/08 e C-479/08, Buzzi Unicem S.p.A. et
al. ¢, Ministero dello Sviluppo Economico et al,, ha
enunciato con molta chiarezza il principio secondo cui
I'imputazione degli obblighi di prevenzione e di ripa-
razione del danno ambientale, e quindi anche di mes-
sa in sicurezza e di bonifica dei siti contaminati, pre-
suppone I'accertamento da parte dell’autoritd ammi-
nistrativa competente, anche sulla base di element
indiziari, gravi, precisi ¢ concordanti, del nesso di
causalitd fra il comportamento del soggetto obbligato
¢ la produzione del danno ambientale.

La Corte ha altresi rilevato che la Dir. 2004/35/CE
non definisce la modalitad di accertamento di un sif-
fatto nesso di causalita e che, nella cornice della com-
petenza condivisa tra I'Unione e i suoi Stati membri in
materia ambientale, quando un elemento necessario
all’artuazione di una direttiva non sia stato definito
nell’ambito di quest’ultima, tale definizione rentra
nella competenza degli Stati ¢, a tale proposito, essi
dispongono di un ampio potere discrezionale, nel ri-
spetto delle norme del Trattato, al fine di prevedere
discipline nazionali che configurino e concretizzino il
principio “chi inguina paga”.

Secondo le citate pronunce, dunque, la normativa di

uno Stato membro pud prevedere che Vautorits com-
petente abbia facolta di imporre misure di prevenzio-
ne e di riparazione del danno ambientale presumendo
Pesistenza di un nesso di causalitd tra Pinquinamento
accertato e le attiviti del diversi operatori; tutiavia,
anche in caso di inquinamento diffuso, “dato che,
conformemente al principio «chi inquine pagax, I'ob-
bligo di riparazione incombe agli operatori solo in
misura corrispondente al loro contributo al verificars;
dellinquinamento o al rschio di inquinamento [...]
per poter presumere [...] 'esistenza di un siffatto nes-
so di causalita Pautorita competente deve disporre di
indizi plausibili in grado di dar fondamento alla sua
presunzione, quali la vicinanza dellimpianto dell’ope-
ratore all'inquinamento accertato ¢ la corrispondenza
tra le sostanze inquinanti ritrovate e i componenti
impiegati da detto operatore nell’esercizio della sua
attivitd” (Corte Giustizia, Grande Sezione, 9 marzo
2010, C-378/08, Raffinerie Mediterrance ERG Sp.
A. et al. ¢, Ministero dello Sviluppo Economico et
al., punto 57 della motivazione).

Ancora pit specifica sul punto & stata Pordinanza
della Corte Giustizia, Sez. VIIT 9 marzo 2010, nelle
cause riunite C-478/08 e C-479/08, Buzzi Unicem S.
Ei.A. et al. c. Ministero dello Sviluppo Economico et

In tale giudizio & stata, infatti, posta una questione
di corretta interpretazione che si rivela particolarmen-
te rilevante anche ai fini della pronuncia qui in com-
menta.

Essa era volta ad appurare se il principio “chi inqui-
na paga” potesse essere interpretato nel senso che,
anche solo in via eccezionale, gli obblighi di messa
in sicurezza d’emergenza, di bonifica e di ripristino
ambientale di un sito contaminato (e/o i relativi cost)
potessero essere imputati ad un determinato soggetto
anche quando esso fosse estraneo alPinquinamento,
per il solo fatto che esso si trovi ad operare in un’area
contaminata o sia titolare di dirieti reali /o obbliga-
tori sulla stessa,

La Corte ha risposto affermando che il prineipio
“chi inquina paga” e gli artt. 3, paragrafo 1, 4, para-
grafo 5, e 11, paragrafo 2, della Djr 2004/35/CE
devono essere interpretati nel senso che, quando de-
cide di imporre misure di tiparazione del danno am-
bientale, autoritd competente non & tenuta 2 dimo-
strare un comportamento doloso o colposo in capo
agli operatori le cui attivita siano considerate allorigi-
ne del danno ambientale. Viceversa, essa deve neces-
sariamente, da un lato, “ricercare preventivamente
Yorigine dell’accertato inquinamento, atrivita riguardo
alla quale detta autorita dispone di un potere discre-
zionale in merito alle procedure e ai mezzi da impie-
gare, nonché alla durata di una ricerea siffatta” e,

* Per una ricostruzione dellindustrializzazione di tale area si
veda S. Adorno, L'ares sudustriale siracusana e la evisi ambientale
degli anni Setrante, in 8. Adomo e S. Nesi Semer {curr.), Indu.
sttia, ambiente ¢ tersitorip. Per yna stovia ambientale delle avee
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indusirigli in Italia, 1t Mulino, Bologna, 2009, 267 e segg.; Id.,
Petrochemical Modernity in Sicily, in M. Armiero. M. Hall, Natyre
and History in Modern lialy, Ohio University Press, Athens, Ohio,
20190, e bibliografia ivi citata.
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dall’altro canto, “& tenuta a dimostrare, in base alle
norme nazionali in materia di prova, Vesistenza di un
nesso di causalit tra Pattivith degli operatori cui sono
dirette le misure di riparazione € I'inquinamento di
cui trattasi”. Inoltre, “posto che 'obbligo di ripara-
zione incombe agli operatori solo in misura corrispon-
dente al loro contributo al verificarsi dell'inquinamen-
to o al rischio di inguinamento, P'autoritd competente
deve accertare, in linea di principio, in che misura
ciascun operatore abbia contribuito allinquinamento
al quale essa tenta di porre rimedio e tener conto del
loro rispettivo contributo nel calcolo dei costi delle
azioni di riparazione [...] (punto 48 della motivazio-
ne)’,

Come si vedrd nel prosieguo, le suddette statuizioni
della Corte di Giustizia costituiscono il contesto in cui
necessariamente collocare le questioni su cui si & pro-
nunciata la sentenza qui in commento.

Tanto risulta evidente gid in base agli elementi di
fatto all’origine della controversia,

Nella fattispecie cui si riferisce Ia sentenza in rasse-
gna, infatti, un’ipresa ha inquinato una determinata
area industriale; benché essa abbia proceduto alla bo-
nifica, quest’ultima si & rivelata insufficiente e Parea &
rimasta pertanto contaminata.

Successivamente, altre tre imprese hanno acquisito
la proprietd di porzioni del sito ancora contaminato,
svolgendovi attivitd non suscettibili di autonomo ap-
porto inquinabte né — a guanto tisulta dagli awi i
causa — determinando o permettendo un aggravamen-
to della contaminazione storica,

1l Ministero dell’ Ambiente ha rivolto alle tre impre-
se suddette Pordine di adottare misure di messa in
sicutezza d'emergenza e di bonifica dei loro terreni
“in qualita di custod[i] dell’area, ai sensi dell’art. 2051
del codice civile”, in solido con il soggetio responsa-
bile dell'inquinamento.

Tali ordini sono stati impugnati dalle imprese inte-
ressate deducendo di non avere causato la contamina-
zione e dungue di non poter essere ritenute legittima-
mente destinatarie di provvedimenti di imposizione di
misure di prevenzione e di tiparazione della contami-
nazione e quindi del danno ambientale, e tanto in
forza del principio “chi inqguina paga” di cui all’art.

Bonifica dei sitl inquinati | Diritto Amministrativo

191, paragrafo 2, TFUE, richiamato anche dalPart. 3
ter e dall’art. 239 del D, Lgs. 152/2006 e s.m.i.

I T.AR. Toscana ha accolto i ticorsi delle imprese
proprietarie non inquinatrici, conformandosi a un co-
spicuo orientamento della giurisprudenza amministra-
tiva italiana secondo cui, in conformitd al principio
“chi inquina paga”, I'obbligo di adottare le misure,
sia urgenti sia definitive, volte a fronteggiare una si-
tuazione di inguinamento & a carico unicamente di
colui che di tale sitnazione sia responsabile. Tale ob-
bligo non pud pertanto essere legittimamente imposto
al proprietario cosiddetto “incolpevole”, ovverosia al
proprietatio che non ha causato o contribuito a can-
sare 'inquinamento medesimo®,

I Ministero dell’Ambiente ha proposto appello e Ia
VI Sezione del Consiglio di Stato, con ampia e detta-
gliata motivazione sui differenti orientamenti giuri-
sprudenziali ¢ sulle ragioni teoriche a sostegno di cla-
scuno di essi, ha rimesso Pesame degli appelli allA-
dunanza Plenaria, sottoponendole la questione di di-
ritto se ' Amministrazione nazionale possa imporre al
proprietario di un’area inquinata, che non sia anche
responsabile dell'inquinamento, ghi interventi di mes-
sa in sicurezza e di bonifica dell’area medesima, op-
pure se essa possa solamente obbligarlo a sostenere §
costi di tali interventi, nei imiti indicati dallart 253
del D. Lgs. 152/2006, e sempre che non possa esservi
tenuto il responsabile dell'inguinamento”,

L’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato, con
motivazione estremamente ampia e approfondita, ha
condiviso questa seconda interpretazione, ma ha du-
bitato della sua compatibilita con i pertinenti parame-
tri di diritto comunitario, e segnatamente con i prin-
cipi “chi inquina paga”, di precauzione, di prevenzio-
ne e di correzione, in via prioritaria alla fonte, dei
danni causati all’ambiente, nonché rispetto alla Dir.
2004/35/CE. Conseguentemente, ha sollevato sul
punto questione di corretta interpretazione alla Corte
di Giustizia dell'Unione Europea®.

La medesima Adunanza Plenaria ha poi sollevato
analoga questione Interpretativa in relazione a una
fattispecie fattuale del tutto similare, con ordinanza
di rimessione 13 novembre 2013, n. 257.

* Sulla base di tale principio, i TAR Sicilia ha poi ticonosciuro
la posizione differenziata delle imprese che hanno potuto dimeo-
strare la propria estraneitd alla causazione delle contaminazioni:
T.AR. Sicilia, Catania, Sez. I, 11 settembre 2012, n. 2117, non
appellata, in hip:/f1owne, ginstizia-ammninistrativa, i, con commen-
to di Prati in Rév. Giwr. Ambiente, 2013, 114 ¢ segg.

* T.AR. Toscana, Sez. II, 19 ottobre 2012, n. 1664 e n. 1666 in
Bt/ fonny. ginstizia-ammminisirativa it.; fa prima di tali sentenze &
stata commentata da E. Maschietto, La posivione del proprietario
incolpevole nei procedimenti di bonifica e df risanamento ambien-
tale, in Riv. Ginr. Ambiente, 2013, 252 ¢ segg.

* Cons. di Stato, Sez. V1, 21 maggio 2013, n. 2740 in beps//
o, ginstizig-amministrativa it e in Fore Amm. CDS, 2013, 1420

e segg.
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¢ Cons, di Seato, Ad. Plen., 25 setcembre 2013, n. 21 in Giwr.
It., 2014, 4, 947, con commento di Vipiana Perpetua, La figura del
proprietario di un sitc inguinato non responsabile dell inguinamen-
to: la parola definitiva dell Adunanza plenaria sull'imterpretazione
della normativa italiana. Si veda anche, ex multss, Vanalisi di M.
Nunziata, I principi enropei di precanrione, prevenzione e “chi
inguina paga”, n Giornale Dir. Amm., 2014, 636 ¢ segg. e 4i G.
Sebato, Le misure di messa in sicurerza ¢ la bonifica a carico del
proprictario incolpevole? Parola alla Corte df Giustizia, in Giornale
Dir. Amm., 2014, 365 e segp,

7 In Giur, It., 2014, 4, 947, con commento di Vipiana Perpetus,
La figura del proprictavio di un sito inquinato non responsabile
dellinquinamento: I parola definitiva dell Adunanza plenaria sul-
Pinterpretazione dells normativa ftakiana, cit.
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La motivazione della Corte di Giustizia. I Principio
“chi inquina paga”, il corollario “chi non inquina non
paga” e la responsabilita del proprietario incolpevole

A seguito delle questioni pregiudiziali dell’ Adunan-
za Plenaria la Corte di Giustizia & tornata a occuparsi
del tema dell'imputazione delle misure di prevenzione
e di riparazione de! danno ambientale alla luce dei
ptincipi “chi inguina paga”, di precauzione, di pre-
venzione e do correzione, in via priotitaria alla fonte,
dei danni causati all'ambiente®, nonché della Dir,
2004/35/CE’,

L'Adunanza Plenaria ha voluto, ad avviso di chi
scrive, approfondire non tanto il principio “chi inqui-
na paga”, quanto il “corollario”, ipotetico e implicito,
“chi non inguina non paga”.

L’Adunanza Plenaria ha infatti preso avvio dal pre-
supposto {ampiamente motivato con argomentazion
che hanno gid costituito oggetto di approfondite analisi
dottrinali e sulle quali non occorre pertanto ritornare,
essendo peraltro a mio avviso indiscutibilmente corret-
te} che linterpretazione letterale e quella logico-siste-
matica defl'art. 253 del D. Lgs. 152/2006 e s.m.i. con-
ducano a ritenere che il proprietario “incolpevale” (rec-
tius “non responsabile” del danno ambientale per non
averlo causato o contribuito a causare) non possa esse-
re obbligato a porre in essere le misure di prevenzione
e di riparazione del danno ambientale medesimo®,

Infatti, ai sensi del chiaro dettato di cui al quario
comma dell’art, 253 del D. Lgs. 152/2006, il proprie-
tatio non responsabile dell'inquinamento pud essere
tenuto solamente “a rimborsare {...] le spese degli in-
terventi adottati dall'antoritd competente soltanto ned
limiti del valore di mercato del sito determinato a se-
guito dell'esecuzione degli interventi medesimi [...]",
laddove & corretto dedurre ~ attraverso il combinato
disposto dell’art, 253, comma 1, e dell’art. 250 in ma-
terfa di esecuzione ex officio da parte defla pubblica
amministrazione — che gli “interventi” in oggetto siano
tutti quelli previsti dalla disciplina in materfa di bonifi-
che di cui al titolo V della Parte IV del codice dell’am-

biente, e dunque siano essi d’emergenza o meno.

Partendo da questo presupposto, I'Adunanza Ple-
naria del Consiglio di Stato pone due delicate questio-
ni ermeneutiche di compatibilita di tale norma interna
rispetto ai pit volte menzionati principi e disposizioni
europei.

La prima questione, enunciata espressamente, & se
la norma di cu al citato art, 253, comma 4, nella sua
portata limitativa, sia compatibile con i SOPra menzio-
nati principi e disposizioni comunitari nel caso di im-
possibilita di individuare il responsabile della conta-
minazione o di ottenere da questi le misure di preven-
zione o di riparazione del danno ambientale.

La seconda, che non & espressamente formulata ma
costituisce presupposte logico-giuridico implicito del-
la prima, ¢ se la predetta disposizione sia invece in
contrasto con i medesimi parametri comunitari nella
sua portata non limitativa ma abilitativa, ovverosia
nella misura in cui consente comunque di gravare il
proprietatio non responsabile dei costi della preven-
zione ¢ della riparazione del danno ambientale, sia
pure entro precisi limiti e subordinatamente a precise
condizioni,

La prima questione sembra sottendere la possibilitd
di un contrasto immanente fra il principio “chi inqui-
na paga” (o forse, pill precisamente, fra I'ipotetico
corollario “chi non inquina non paga”) con gli altri
principi di carattere “preventivo” (principi di precau-
zione, di prevenzione e di correzione, in via priotitaria
alla fonte, dei danni causati all'ambiente).

Al riguardo va innanzitutto indagata la validita del-
Pimplicito e ipotetico corollario “chi non Inquina non
paga”.

Ad avviso di chi scrive essa non pare revocabile in
dubbio quando sia possibile individuare un soggetto
responsabile del danno ambientale ¢ in grado di sop-
portarne i costi di riparazione (o di prevenzione, inte-
§2 COmE non aggravamento),

Infatti, il principio “chi inquina paga” trova la sua
glustificazione teorica e funzionale sia nellinternaliz-
zazione dei costi e delle diseconomie ambientali in

¥ Bu tali principi comunitari, nefl'ambite di una letteratura
estremamente ampia, si vedano la recente ricostruzione di O.
Porchia, Le politiche dell' Unione Europea in materia ambieniale,
in R, Ferrara, MA. Sandulli {curr.), Trastato df Diritto dell’Am-
biente, 1, Giuffre, Milano, 2014, 153 ¢ segg.s G, Moschella, A M.
Citrigno, Tutela dell' ambiente e principic “cbf ingning paga”, Giuf-
fré, Milano, 2014; A. D’Adda, 1. A. Nicotra, U. Salanitro {curr.),
Principsi enropei e fllecito ambrentale, Giappichelli, Torino, 2013;
R. Ferrara, { principi comunitori della tutels dell'ambiente, in R,
Ferrara {cur.}, Lz tutels dell ansbiente, Giappichelli, Totino, 2006,
1 e segg.; 3. Grassi, Problemi di divitio costituzionale dell ambien-
te, Giuffré, Milano, 2012, 87 e sege.; M. Nunziata, I principi
enropel di precawzions, prevenzione e “chi inguing paga”, cit. In
glurisprudenza, si rinvia all'approfondita trattazione effettuats
nelle citate ordinanze dell’ Adunanza Plenaria del Consiglio di
Stato 25 settembre 2013, n. 21 e 13 novembre 2013 n. 25 ¢ ai
precedenti ivi esaustivamente richiamati,

® L. Bergkamp, B, J. Goldsmith, The EU Envirommental Liaks-
lity Directive. A Commentary, Oxford University Press, Oxford,
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2013; M. Hinteregger (cur.), Environmental Liability and Ecolo-
gieal Damage in European Law, Cambridge Unjversity Press,
Cambridge, 2008; G. Betlem, E, Bruns (cuzr.), Buvironmental
Liability in the EU. The 2004 Directive compared with US and
Member State Law, Cameron May, London, 2006; U. Salanitro,
Il danne ambientale, Aracne, Roma, 2009; V., Cinganc, Bonifica e
responsabilitd per danno ail'ambiente nel diritto amministratipo,
CEDAM, Padova, 2013; F. Giampietro (), La responsabiliti
per danno all ambiente. L'atinarione dells divettiva 2004/35/CE,
Giappichelli, Torine, 2006.

' Alle misure di prevenzione e di rparazione del danno am-
bientale sono riconducibili, secondo le peculiarits det caso con-
creto, rispettivamente le misure di messa in sicurezza d'emergen-
za, da un lato, e dall’altro, le misure di messa in sicurezza perma-
nente, di messa in sicurezza operativa, i bonifica e di rpristine
ambientale previste dalla legislazione italiana in materia di bom-
fica dei siti contaminati, di cui al Tirolo V della Parte TV del
codice delPambiente.
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capo al soggetto che li causa, sia nel consequenziale
effetto deterrente e quindi preventivo®’.

Entrambi ghi efferti verrebbero notevolmente ridotti
qualora tutti o parte dei costi ambientali venissero
posti in capo 2 soggetti che non abbiano causato il
pregiudizio ambientale, “sgravandone™ conseguente-
mente e proporzionalmente il soggetto responsabile.

Ne discende sia la fondamentale esigenza della pre-
ventiva ricerca del responsabile ¢ del nesso eziologico
(nonché dell'entitd dei dspettivi apposti in caso di
concorso causale), cosi chiaramente enunciata dalla
Corte di Giustizia nefla sentenza in causa C-378/08
e nell'ordinanza nelle cause riunite C-478/08 e C-479/
08, entrambe significativamente richiamate pella sen-
tenza in rassegna, sia la conclusione che, come afferma
il ventesimo considerando della Diér. 2004/35/CE,
“non si dovrebbe chiedere ad un operatore di soste-
nere i costi di misure di prevenzione o riparazione
adottate conformemente alla presente direttiva in si-
tuazoni in cui § danno in questione o la minaccia
imminente di esso derivano da eventi indipendenti
dalla volontd dell'operatore”™.

Dunque, entrambe le citate funzioni devono potersi
esplicare appieno, setza essere attenuate da regole
confliggenti, quando sia possibile individuare il re-
sponsabile della contaminazione e ottenere da quest
le misure di prevenzione o di riparazione del danno
ambientale.

Una siffatta illegittima attenuazione parrebbe rinve-
nibile {beninteso, in base a quanto contenuto nelle
pronunce pubblicate e citate in Premessa) nell'impo-
stazione seguita dal Ministero dell’ Ambiente nelle or-
dinanze oggetto dei giudizi @ qurbus.

Infatti, la scelta di affiancare il proprietario non
responsabile al soggetto responsabile, individuato o
individuabile, e potenzialmente idoneo a provvedere
alla prevenzione e/o alla riparazione del danno am-
bientale, pare costituire un indebito “alleggerimento”
della postzione di quest'ultimo.

Ancora pid grave sarebbe la viclazione se il suddetto
obbligo fosse stato imposto al proprietario non re-
sponsabile in assenza della ricerca del responsabile ¢
della ricostruzione del nesso di causalita, per quanto
possibile,

Al contrario, le suddette funzioni di internalizzazio-
ne e di deterrenza/prevenzione non possono essere
esplicate quando manchi uno di questi due presuppo-
sti: la possibilitd di individuare il responsabile, la ca-
pacitd dello stesso di provvedere.

In tal caso lefficacia deterrente non pare configu-
rahile, perché Fimputazione dei costi deve necessatia-
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mente gravare su soggetti che non hanno determinato
il danno ambientale.

La stessa internalizzazione & impossibile: si tratra in
realtd di scegliere se Vesternalizzazione debba gravare
sulla collettivitd o sui soggetti che siano entrati in
relazione con i beni inquinati acquisendone la pro-
priet3, o 'uso ¢ il controllo.

In tale ipotesi, dunque, non si pud trarre dal prin-
cipio “chi inquina paga” un corollario, o principio di
secondo livello, “chi non inquina non paga”. Allop-
posto, pagherd necessariamente qualcuno che non ha
inguinato.

Quanto alla soluzione della questione di chi debba
essere questo “gualcuno”, essa non pare discendere in
modo automatico né dai principi di cui allart. 191,
paragrafo 2, TFUE né dalla Dir. 2004/35/CE, bensi
sembra essere rimessa afle politiche normative nazional,
purché rispettine i suddetti parametri normativi euro-
pei, come del resto espressamente affermato dai punti
58,59 e 61 della motivazione delia sentenza in rassegna.

Infarsi, il punto 58 afferma che “conformemente
allarticolo 8, paragrafo 3, lettera a), della direttiva
2004/35, in combinato disposto con il considerando
20 della stessa, I'operatore non & tenuto a sostenere i
costi delle azioni di riparazione adottate in applicazio-
ne di tale direttiva quando & in grado di dimostrate
che i danni in questione sono opera di un terzo e si
sono verificati nonostante esistenza di idonee misure
di sicurezza, 0 sono conseguenza di un ordine o di
un'istruzione impartiti da un’autorita pubblica {v., in
tal senso, sentenza ERG e a, EU:C:2010:126, punto
67 e giurisprudenza ivi citata, e ordinanza Buzzi Uni-
cem e &, EU:C:2010:129, punto 46)”.

Fermo quanto precede, alla stregua del punto 59,
“allorché non pud essere dimostrato alcun nesso cau-
sale tra il danno ambientale e I'attivita dell’operatore,
tale situazione rientra nell’ambito delPordinamento
giuridico nazionale [...] (v,. in 1al senso, sentenza
ERG e a., EU:C2010:126, punto 59, e ordinanza
Buzzi Unicem e a., EU:C:2010:129, punti 43 e 48)",

NelP ambito degli ordinamenti nazionali, poi, §l pun-
to 61 della sentenza ricorda che Particolo 16 della Dir.
2004/35 prevede la facoltd per ghi Stati membri di
mantenete ¢ adottare disposizioni pil severe in mate-
tia di prevenzione ¢ riparazione del danno ambientale,
compresa, in particolare, Vindividuazione di altri sog-
getti responsabili, a condizione che tali misure siano
compatibili con i Trattati,

A questo punto, pare evidente che si dovrebbe pas.
sare alfa seconda questione ermeneutica, quella rimasta
inespressa: ovverosia se la disposizione di cui all’art.

1 La dottrina pid attenta mette in luce la portata preventiva del
principio “chi inquina paga™ cfr. ad es. L. Bergkamp, B. J. Gold-
smith, The EU Environmental Liability Directive. A Commentary,
¢it., 26 e segg.; G. Moschells, AM. Citrigno, Tutela dell ambiente
e principio “chi inguing page”, cit., 36 e seg. Sullz funzione di
internalizzazione delle diseconomie ambientali, nellambito di
una Jetteratura molto ampia e limitandost a taluni contributi di
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carattere giuridico, cfr. M. Meli, I/ principio comunitario "chi in-
gquina paga”, Giuffre, Milano, 1996, 43 ¢ segg.; C. Vivani, Le
origini ¢ e lince evolative del prineipio “chi inguina paga” nell or-
dinamento comnnitario, in Resp. Civ. e Pren.,, 1992,752 e segg., G.
Moschella, AM. Citrigno, Tutels dellambiente ¢ principio “chi
inquina paga”, <it., 265 ¢ segg. e bibliografia ivi citata.
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253, comma 4, del codice delPambiente non siz in
contrasto con i parametri comunitari nella sua portata
non Hmitativa bensi abilitativa, ovverosia nella misura
n cui consente comunque di gravare il proprietario
non responsabile dei costi della prevenzione e della
riparazione del danno ambientale, sia pure entro pre-
cisi limiti e subordinatamente a precise condizioni.

La Corte non si pronuncia chiaramente.

Da un lato, avalla I soluzione di cui al quarto comma
dellart. 253, perché risponde alla questione pregiudi-
ziale affermando che la Dir. 2004/35/CE deve essere
nterpretata nel senso che non osta a una normativa
nazionale che, nell'ipotesi in cui sia impossibile indivi-
duare il responsabile della contaminazione di un sito
od ottenere da quest’ultimo le misure di riparazione,
non consente all'autoritd competente di imporre Pese-
cuzione delle misure di prevenzione e di riparazione al
proprietario di tale sito, non responsabile della conta-
minazione, obbligandolo soltanto al rimborso delle
spese relative agli interventi effettuati dall’autorita com-
petente nel limite del valore di mercato del sito, deter-
minato dopo Pesecuzione di tali interventi,

D'altro canto, timane qualche margine di dubbio co-
me tale limitato {ma spesso tutr'aliro che itrilevante)
obbligo possa essere ritenuto compatibile con il vente-
stmo considerando della direttiva, pure richiamato
espressamente dalla sentenza (“I'operatore non & tenuto
a sostenere i costi delle azioni di riparazione adottate in
applicazione di tale direttiva quando ¢ in grado di di-
mostrare che i danni in questione sono opera di un
terzo e si sono verificati nonostante esistenza di idonee
misure di sicurezza, o sono conseguenza di un ordine o
di un’istruzione impartiti da un’autoritd pubblica”).

In realtd la tematica andrebbe approfondita ulte-
tiormente.

1l principio espresso dal citato ventesimo conside-
rando pare attagliarsi soprattutto al caso in cui il dan-
no ambientale venga inferto ai beni del proprietario
non responsabile quando questi sia gid titolare dei
medesimi: se il proprietario non inquinatore abbia
adottato idonee misure di sicurezza, o abbia subito
le conseguenze di un ordine o di un’isteuzione impar-
titi da un’autoritd pubblica, sottoporlo all'obbligo di
sostenere i costi delle misure di prevenzione e/o di
rparazione pud risultare illogico in quanto disincen-
tivante alladozione di misure di sicurezza, oppure
ingiusto in quanto comporta che le conseguenze di
atti amministrativi pregiudizievoli per Pambiente sia-
no sopportate dal proprietario, invece che daghi enti
che tali atti hanno adottaro.

Tali conclusioni paiono rimanere valide anche nella
diversa ipotesi (che & poi quella del caso di specie) in
cui il proprietatio non responsabile acquisti la pro-
prietd di un bene che ¢ gia stato inquinato preceden-
temente.

In tale ultimo caso, tuttavia, si possono sOVEapporre
considerazioni rispondenti a logiche differenti.

Da un lato, Ponere reale di cui allart, 253 del codice
dellambiente pare rispondere alla fondamentale fun.
zione di stimolare la diligenza e la cautela nell’acquisto
di aree ¢ di beni immobili, tramite Pattenta verifica
circa la sussistenza di contaminazioni o pregiudizi am-
bientali pregressi, ad esempio effettuando la cosiddet.
ta due diligence ambientale,

In tal modo vengono anche disincentivati compor-
tamenti elusivi € poco trasparenti. L'esperienza con-
creta mostta come tale funzione sia assolta: da quando
& entrata in vigore la norma di cui allart. 253 del D.
Lgs. 152/2006 le due diligence e pit in generale le
vetifiche ambientali da parte degli acquirenti sono
aumentate in modo estremamente significativo, con-
tribuendo alf'emersione e alla soluzione di un gran
numero di criticita ambientali, In altri termini, la cir-
colazione immobiliare & diventata un fattore di con.
trollo delle passiviti ambientali e di internalizzazione

- dei relativi costi in capo ai responsabili o agli acqui-

renti negligenti,

D’altro canto, nel caso di acquisto di aree gid inqui-
nate, Iimputazione alla collettiviti (tramite gl enti
pubblici tenuti all'intervento ex officie) det costi del-
V'eliminazione delle condizioni di contaminazione che
limitino il godimento e il valore del bene non pare
conforme ad alcuno dei principi di cui abbiamo trat-
tato nella presente analisi’2,

Conclusioni

In conclusione, si pud osservare che la sentenza in
rassegna, unitamente alle precedenti pronunce della
medesima Corte di Giustiziz del 2010, delinea un
quadro approfondito e tendenzialmente completo
delPimputazione della responsabilita per dantio am-
bientale e del principio “chi inquina paga”, con par-
ticolare riguardo alle figure del soggetto responsabile
e del proprietario non responsabile.

Tuttavia, mentre il ruolo del proprietario nen re-
sponsabile risulta chiarito ~ anche grazie all'importan-
tissima elaborazione teorica e alla pitt che completa e
approfondita ricostruzione dei precedenti giurispru-
denziali operatz dall’ Adunanza Plenaria del Consiglio
di Stato — con riguardo alla fattispecie in cui il respon-
sabile del danno ambientale sia individuabile e possa
intervenire per la prevenzione o il risanamento, la
Corte di Giustizia Iascia ancora dei margini di appro-
fondimento in relazione al caso opposto,

La soluzione normativa intema offerta dall’art, 253
del D.Lgs. n. 152/2006 pare comunque avallata dalla
pronunciz in rassegna e comungue conforine tanto ai
principi comunitari quanto a quelli di diritto nazionale.

Residua qualche riflessione critica, che potrebbe co-
stituire oggetto di ulteriore elaborazione giurispru.
denziale e ricerca scientifica.

2 U. Sanalitro, I/ danno ambientale, cit., 141,
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