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L’introduzione del regime penale nella tutela 

dell’ambiente marino dagli inquinamenti

A cura di Cristian Rovito

Nel 2001, l’attività di controllo espletata con l’ausilio delle più moderne tecnologie di telerilevamento ambientale nel Mar del Nord e nel Mar Baltico, diretta ad accertare sversamenti volontari di idrocarburi o di eventuali sostanze pericolose e/o nocive, ha consentito di rilevare ben 986 chiazze di petrolio. Per quanto riguarda invece il Mare Mediterraneo, nel rapporto della Commissione istituita ad hoc dall’Unione Europea, sono stati relazionati ben 1638 scarichi illeciti in mare.

Queste apparentemente insignificanti cifre danno l’idea sull’inesistenza di un fattor comune per le rilevate “chiazze” poiché quanti procedimenti giudiziari sono stati instaurati a carico dei responsabili? Ebbene, la risposta che al momento si è in grado di dare, è piuttosto semplice in rapporto all’elemento repressivo e dissuasivo che in linea generale ogni “denuncia” e/o “condanna” produce perché, purtroppo, soltanto una bassissima percentuale di unità mercantili che effettuano scarichi illeciti è stata effettivamente rilevate in regime di “flagranza” e quindi suscettibili di un provvedimento dell’Autorità Giudiziaria. 
La tutela del mare dall’inquinamento è uno degli obiettivi principali della politica comunitaria; nell’ambito del “VI Piano di tutela ambientale”, gli intenti propositivi di tutelare i complessi e sempre più minacciati ecosistemi marini, hanno trovato concretezza e attendono un riscontro pratico che possa dare risposte certe, efficaci, eque e sostenibili ai grandi problemi che oggi li attanagliano. 

In termini di prevenzione è stato fatto molto, tuttavia vi sono circostanze criminose per le quali è stato dimostrato come l’unica cura attualmente possibile sia quella di affrontarle ponendosi su una posizione molto più restrittiva di quanto sia stato fatto in passato; tra l’altro, come disse Barry Commoner, dobbiamo imparare a restituire alla natura la ricchezza che abbiamo preso in prestito. Non è importante soltanto ripristinare ciò che è stato danneggiato, ma anche punire effettivamente e proporzionalmente, creando un effetto deterrente che abbia rilevanti e positivi riscontri per il futuro, i soggetti responsabili sia che i “reati” siano stati commessi deliberatamente, e sia a titolo di negligenza grave.

Allo stato attuale, le volontà politiche di ogni Stato membro, si sono concretizzate, almeno dal punto di vista previsionale e propositivo, in tre importanti norme di diritto comunitario: 

A)Proposta di Direttiva della Commissione relativa alla protezione dell’ambiente attraverso il diritto penale del 30/09/2002 (testo definitivo);

B)Proposta di Direttiva del Parlamento Europeo e del Consiglio relativa all’inquinamento provocato dalle navi e all’introduzione di sanzioni, comprese sanzioni penali per i reati di inquinamento del 05/03/2003;

C)Decisione Quadro del Consiglio intesa a rafforzare la cornice penale per la repressione dell’inquinamento provocato dalle navi del 02/05/2003;

D) Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo in applicazione dell’art. 251, paragrafo 2, secondo comma del trattato CE relativa alla posizione comune approvata dal Consiglio in vista dell’adozione di una direttiva del Parlamento Europeo e del Consiglio sull’inquinamento provocato dalle navi e l’introduzione di sanzioni, comprese sanzioni penali, per i reati di inquinamento. 

Focalizzando di volta in volta l’attenzione su ognuno di questi provvedimenti è possibile dapprima individuare un comune denominatore, ovvero la consapevolezza circa l’esistenza di un problema grave e complesso che inficia l’osservanza delle norme internazionalmente accettate nella tutela dell’ambiente marino; fra tutte, la Convenzione Marpol 73/78 e la Convenzione UNCLOS del 1982 sul “Diritto del mare”, che introduce una definizione ben precisa di “inquinamento marino1”.

Poi, nel crearsi e diffondersi di una cultura giuridica in senso “penale/repressivo” e ancora meglio “dissuasiva”, da attuarsi in caso di accertamento dei tipizzati “reati per inquinamento”.

A livello mondiale, l'inquinamento da idrocarburi causato dalle navi è in primo luogo dovuto allo scarico deliberato in mare, precipuo all’inaccettabile prassi di praticare i cosiddetti “scarichi operativi" dalle navi, in cui rientrano anche le operazioni di pulizia delle cisterne (crude oil washing) e lo smaltimento del petrolio e/o idrocarburi residui.

Deve sottolinearsi purtroppo l’esistenza di due fattori che giocano a favore di queste prassi: l’assenza di adeguate strutture per la raccolta dei rifiuti nei porti (in tale campo il concetto giuridico di scarico di cui al D.Lgs 152/99, non ha alcuna valenza perché si tratta sempre di “rifiuti liquidi”) e che l’osservanza delle procedure tecnico – operative contemplate dalla Marpol 73/78 non è omogenea in tutto il mondo e all’interno dell’ Unione Europea.

Un altro aspetto che merita di essere evidenziato è che non sempre è possibile scoprire in tempo gli scarichi e, anche se l’illecito venisse accertato e contestato ad una determinata nave, raramente si avvierebbe un procedimento giudiziario.

Accade spesso che non ci siano prove sufficienti per condannare il responsabile e, si aggiunga, che, qualora lo stesso venisse condannato, molti Stati applicherebbero pene lievi per questo tipo di reato, talvolta indirizzate esclusivamente al comandante della nave e non anche al proprietario, che è poi colui che direttamente impartisce le istruzioni a cui il capo della spedizione deve ottemperare.

Pur tenendo conto del fatto che la Convenzione Marpol 73/78 fissa norme precise e condizioni rigide per lo scarico in mare di rifiuti e residui, specie per quelle che vengono definite "zone speciali" (che comprendono, per l'inquinamento da idrocarburi, il Mar Baltico, il Mare Mediterraneo e il Mare del Nord) il frequente verificarsi di scarichi illeciti  quindi si giustifica attraverso una mancata applicazione ed esecuzione delle norme attuabili e non con una carenza delle norme in quanto tali.

A livello internazionale ci sono pochi strumenti per imporre l'applicazione della stessa norma: in effetti, se i comandanti delle navi, i proprietari,  gli armatori, i noleggiatori o gli Stati decidessero di ignorare le disposizioni in vigore, la comunità internazionale sarebbe impossibilitata ex lege ad imporne l'osservanza. Potrebbe solo eccepirsi l’opportunità di affidarsi ai provvedimenti nazionali e regionali, contemplati nel nostro ordinamento giuridico come noto dalle “Disposizioni per la difesa del mare” della  Legge 979/82.

Gli studi effettuati dagli organi europei hanno permesso di evidenziare tutte queste discrepanze tra norme in vigore e  prassi comuni sicché, nella comunicazione che modifica una politica comune sulla sicurezza dei mari del 24 febbraio 1993, l’ UE dichiarò che si poteva senz’altro migliorare l'osservanza delle disposizioni della Marpol 73/78, di cui tutti gli Stati membri sono parti firmatarie e che servivano altre iniziative per migliorare l'attuazione di regole e norme internazionali. Da qui sono nati i tre progetti normativi sopra elencati.

Un punto di partenza lo si trova indubbiamente nella direttiva 95/21/CE sul controllo dello Stato di approdo (Port State Control – Paris Mou – Memorandum of understanding di Parigi), che prevede che ad ogni ispezione vengano verificati il registro degli oli minerali e gli altri registri. Se poi dalle verifiche dovessero emergere delle incongruenze o sorgere eventualmente dubbi, sarebbe consentito effettuare altre ispezioni con addirittura procedere al fermo della nave.

La Comunità ha adottato nel 2000 la direttiva n. 59 (recepita con il Decreto Legislativo 182/2003 – decreto sui rifiuti portuali) intendendo istituire, da un lato, l'obbligo per i porti di dotarsi di adeguati impianti di raccolta dei rifiuti delle navi (reception facilities) e, dall'altro, l'obbligo per le navi di utilizzare tali impianti (obbligo di conferimento, notifica dei rifiuti presenti a bordo, etc). La direttiva si orienta anche nella disincentivazione delle navi a scaricare sostanze inquinanti in mare, attraverso la fornitura di disposizioni dettagliate inerenti il “conferimento” dei rifiuti e dei residui del carico prodotti a bordo; il testo comunitario ha introdotto severe ispezioni, effettuate secondo il criterio del “controllo a campione”, unitamente a quelle di cui all’attività di Port state control.

La direttiva n. 59 del 2002, invece, la cui ratio è quella di migliorare di più e meglio le informazioni di cui dispongono gli Stati costieri sul naviglio mercantile presente nelle proprie acque di giurisdizione (acque interne e acque territoriali per un’ estensione di 12 miglia marine, circa 22 Km), favorendo l’attività tutelare ambientale marina complessivamente considerata, in un certo senso completa il quadro normativo già da molti anni statuito dalle Convenzioni Internazionali (Convenzione Internazionale per la salvaguardia della vita umana in mare del 1974 e successivo protocollo – SOLAS 74/78). Non essendo individuata dal diritto comunitario la “tipicità del reato”, tutti gli strumenti sopra menzionati non sono sufficienti a chiudere il cerchio in quanto la violazione delle norme non è disciplinata dall’ordinamento giuridico dell’ Unione Europea. Si aggiunga anche la circostanza che ogni Stato membro esegue ispezioni e procede nei confronti dei potenziali responsabili con modalità e strumenti molto diversi e anche l'applicazione delle sanzioni varia talvolta da uno Stato membro all'altro, sia per quanto riguarda l’individuazione dei soggetti a cui comminare le sanzioni, sia per l'entità e la natura delle stesse.

La Comunità ha il dovere di garantire la sicurezza dei trasporti marittimi e di proteggere le acque comunitarie dall'inquinamento causato dalle navi. Ha anche la competenza per legiferare al fine di individuare e “tipizzare” quei comportamenti meritevoli di disciplina e soggetti (o la mancata conformità a tali comportamenti) ad un diverso regime sanzionatorio rispetto a quello sinora utilizzato, pur non essendo direttamente investita di una competenza sostanziale esplicita rispetto alle problematiche di rango penale in sé. All’uopo di conseguire gli obiettivi del “VI Piano di tutela ambientale”, gli organi preposti dell’ Unione, possono imporre agli Stati membri di prevedere sanzioni penali e anche quando il diritto comunitario non prevede espressamente sanzioni o pene, ogni Stato membro potrebbe essere “costretto” ad intervenire per far applicare i provvedimenti comunitari. 

Si è detto che il “diritto penale” costituisce l’unica cura provata dai fatti in grado di garantire l'efficace esecuzione delle prescrizioni esistenti. I quesiti pertinenti da porsi per determinare se una misura proposta, come nel caso di specie,  rientri o meno nelle competenze della Comunità ineriscono la natura e la finalità dell'azione prevista; per cui un provvedimento emanato in questa direzione, deve essere mirato ad aumentare la sicurezza marittima o, ancora, a proteggere l'ambiente, permetterebbe di individuare l’esclusiva competenza in materia della Comunità Europea.

La proposta di direttiva in B) si applicherà agli scarichi di sostanze inquinanti:

· nelle acque interne, compresi i porti, di uno Stato membro;

· nelle acque territoriali;

· negli stretti utilizzati per la navigazione internazionale e soggetti al regime di passaggio di transito (parte III, sezione 2 della Convenzione UNCLOS del 1982 sul “diritto del mare”);

· nella zona economica esclusiva di uno Stato membro, istituita ai sensi del diritto internazionale;

· in alto mare. 

Non rientrano nel contesto applicativo le unità militari e ausiliare o altre navi possedute o gestite da uno Stato membro ed impiegate al momento solo per i servizi statali a fini non commerciali, indipendentemente dalla bandiera.

L’art. 6 della proposta di direttiva s’interessa dei reati e delle sanzioni penali. Ogni Stato membro dovrebbe garantire che gli scarichi illeciti in mare di sostanze inquinanti, la partecipazione e l’istigazione a praticarli siano considerati “reati” se commessi deliberatamente o come conseguenza di una grave negligenza. Con “qualsiasi persona” s’intendono il proprietario della nave, il proprietario del carico, la società di classificazione dell’unità e gli altri soggetti eventualmente coinvolti; individua pertanto l’attore a cui il tribunale, dopo aver ascritto la responsabilità, infliggerà sanzioni anche penali che dovranno essere efficaci, proporzionate e dissuasive. Per talune fattispecie particolarmente gravi si potrebbe arrivare anche alla privazione della libertà. Le sanzioni comminabili da parte di ogni Stato membro potranno essere, in linea generale, dei seguenti tipi: ammende, confisca dei proventi derivanti dai reati di cui sopra, interdizione, temporanea o permanente, dall’esercizio di attività commerciali, controllo giudiziario, liquidazione giudiziaria ed esclusione dal godimento di aiuti o sovvenzioni pubblici.

In aiuto alla Commissione per quanto attiene l’applicazione delle disposizioni comunitarie in materia sarà costantemente assistita dal Comitato per la sicurezza marittima (COSS) istituito dal Reg. CE 2099(2002 del Parlamento Europeo e del Consiglio.

Nella decisione quadro in C), l’art. 3 definisce le modalità per l’applicazione delle sanzioni. In particolare stabilisce che la pena detentiva massima applicabile ai casi particolarmente gravi da parte degli Stati membri debba essere compresa tra un minimo di 5 ad un massimo di 10 anni, a condizione che il reato sia stato commesso nell’ambito delle attività di un’organizzazione criminale ai sensi dell’azione comune 98/733/JAL del 21/12/1998, relativa alla punibilità della partecipazione a un’organizzazione criminale negli Stati membri dell’Unione Europea; il reato abbia causato il decesso o lesioni gravi a persone; il reato abbia causato danni sostanziali alla qualità delle acque; ed il reato abbia causato danni sostanziali a specie animali e vegetali o a parti di queste.

La natura penale delle ammende che ogni Stato membro potrebbe infliggere dovranno variare entro i seguenti parametri:

· importo compreso tra l’ 1% ed il 10 % del fatturato totale realizzato nel precedente esercizio, o del patrimonio totale dell’anno precedente quando il reato commesso non rientra nei casi più gravi;

· importo compreso tra il 10% ed il 20% del fatturato totale realizzato nel precedente esercizio o del patrimonio totale dell’anno precedente quando il reato commesso rientra nei casi gravi;
Quale sarà la procedura che dovranno seguire gli organi accertatori ed investigativi nei casi di reato di inquinamento?  

Ogni Stato membro stabilirà la propria giurisdizione in relazione ai reati cui prima si è accennato, espletando un’attività di controllo, in senso preventivo, e di polizia giudiziaria, in senso repressivo, qualora vi sia la necessità di inoltrare alle competenti Autorità Giudiziarie nazionali, la “notitia criminis”. Ogni Procura della Repubblica, preso atto della comunicazione di reato presentata ai sensi dell’art. 347 del c.p.p., instaurerà il previsto iter giudiziario con l’espletamento di attività d’indagine vera e propria (utilizzo di tutte le tecniche disponibili: ispezioni e perquisizioni a bordo, escussione di testimone, valutazione rilievi fotografici, esami chimico – fisici di campioni contenenti sostanze inquinanti, etc).

Nell’ottica di attivare una proficua cooperazione tra ogni Stato si potranno eventualmente istituire squadre investigative ad ho con a dispostone ingenti risorse umane, tecnologiche e finanziarie.

E azioni penali avviate da ogni “pubblico Ministero” o da chi per lui in ogni Stato membro seguiranno le relative procedure statuite dai propri ordinamenti giurisdizionali, rispetto comunque delle “norme di coordinamento del diritto comunitario e del diritto internazionale”. Gli accordi bilaterali o multilaterali che eventualmente verranno stipulati tra i componenti dell’ Unione sono subordinati al dovere di prestare reciprocamente la massima assistenza possibile nei procedimenti penali. Quando un reato rientra nella giurisdizione di più di uno Stato membro e ciascuno di tali Stati può legittimamente avviare l’azione penale sulla base degli stessi fatti, gli Stati membri interessati cooperano al fine di decidere quale tra essi procederà a perseguire penalmente gli autore del comportamento illecito, al fine di centralizzare possibilmente  tutti i procedimenti giudiziari in un unico Stato membro. Sarà possibile rivolgersi a qualsiasi organo o meccanismo istituito in ambito UE per facilitare la cooperazione tra le loro autorità competenti ed il coordinamento delle rispettive azioni (Eurojust). Sono stati predisposti in ordine decrescente specifici “elementi di collegamento”:

1) lo Stato membro nel cui territorio è stato commesso il reato;

2) lo Stato membro nel cui territorio si manifestano le conseguenze del reato;

3) lo Stato membro nel cui territorio transita la nave dalla quale è stato commesso il reato;

4) lo Stato membro di cui l’autore del reato è cittadino o residente;

5) lo Stato membro nel cui territorio ha la sede sociale la persona giuridica per conto della quale il reato è stato commesso;

6) lo Stato membro di bandiera della nave dalla quale è stato commesso il reato.

Le proposte dei provvedimenti fin qui analizzati solidificano un aspetto che è di preminente importanza nell’ottica politica affermatisi relativamente ad un’intensa e proficua attività di collaborazione e coordinamento tra le autorità di settore operanti in ogni Stato membro e nell’intera Unione Europea.

L’art. 10 della proposta di decisione quadro sottolinea l’esistenza indispensabile di un punto di contatto operativo per lo scambio delle informazioni ai fini dell’applicazione delle disposizioni comunitarie, specie per quanto concerne l’attività probatoria per la raccolta delle prove.

Tutte le disposizioni fin qui analizzate, dovranno essere attuate senza discriminazioni formali o discriminazioni di fatto tra le unità mercantili straniere, in ottemperanza al “diritto internazionale applicabile”. Per gli eventuali provvedimenti adottati da un Stato nei confronti di una nave, si dovrà procedere alla tempestiva notifica delle azioni intraprese ai sensi della direttiva (art. 7).

Con il provvedimento comunitario in D), infine, la Commissione si è espressa in occasione dell’adozione dell’accordo politico al Consiglio “Trasporti” del 11/06/2004, evidenziando come, grazie al sostegno politico ed istituzionale del Parlamento, sia perfettamente possibile per il legislatore istituire un regime di sanzioni penali qualora lo ritenga necessario ed al fine di conseguire un obiettivo fondamentale dell’ Unione Europea.

Nella stessa relazione si legge purtroppo come il Consiglio non abbia ritenuto necessario rendere obbligatoria l’applicazione di un regime di sanzioni penali per gli scarichi illeciti in mare di sostanze inquinanti. La proposta è stata comunque approvata, riconoscendosi in essa la posizione comune degli Stati membri nel perseguimento degli obiettivi di tutela e protezione degli ecosistemi marini dagli inquinamenti. Ne consegue perciò che il sostegno fornito dalla Commissione  riassume la ferma volontà di consentire alla procedura di codecisione di continuare il suo iter legislativo e la successiva adozione della direttiva.

Il lavoro da fare è molto e particolarmente difficoltoso. Tuttavia, credo che sia già importante il fatto che in qualche modo vi sia una presa di coscienza dell’esistenza di un problema grave che attanaglia l’attività generale di prevenzione, tutela e controllo del mare dagli inquinamenti (pollutions) da parte degli organi comunitari ed internazionali. Spesso gli organi di polizia si trovano ad operare in posizioni squilibrate, ove prendere una decisione di procedere o non nei confronti di un reato ambientale, li esporrebbe a situazioni difficili e talvolta di vero imbarazzo istituzionale. Una maggiore chiarezza e trasparenza dell’intero corpus legis attualmente presente nel nostro ordinamento giuridico, gioverebbe senz’altro a chi è chiamato ad applicarlo. Inoltre, la previsione e creazione di nuovi strumenti che vadano ad intaccare direttamente interessi economici nascosti di chi utilizza il mare come mezzo per arricchirsi a discapito della propria salute  e di quella dei suoi simili, costituirebbe indubbiamente un valido input per una nuova mentalità che porti poi veramente a difendere chi non può farlo da solo e che chiede giornalmente aiuto all’uomo che lo inquina, realizzando quell’affermazione sopra citata: “dobbiamo imparare a restituire alla natura la ricchezza che abbiamo preso in prestito”.

Cristian ROVITO

Fonte www.europa.eu.int e www.emsa.org
1 La Convenzione sul diritto del mare definisce come “inquinamento marino” l’introduzione diretta o indiretta, da parte dell’uomo, di sostanze o di energia nell’ambiente marino, compresi gli estuari, quando essa ha, o può avere, effetti nocivi, quali danni alle risorse biologiche, rischi per la salute dell’uomo, intralcio alle attività marittime, compresa la pesca e le altre utilizzazioni lecite del mare, alterazione della qualità dell’acqua di mare dal punto di vista della sua utilizzazione e degradazione dei valori di gradimento.
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