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PREFAZIONE

Con la pubblicazione del primo Rapporto ISPRA sul Danno Ambientale, i temi della tutela delle
risorse naturali e dei servizi ecosistemici ad esse associati, oggetto di sempre piu pressanti istanze
della societa civile, si arricchiscono di un nuovo e puntuale strumento di analisi.

Il Rapporto offre una ricognizione inedita delle attivita condotte in materia di prevenzione e di
riparazione del danno ambientale, dei risultati raggiunti come pure delle criticita applicative e dei
margini di miglioramento della disciplina normativa, attraverso una disamina dettagliata delle
istruttorie tecniche di accertamento, valutazione e riparazione del danno svolte dall’Istituto nel 2017 e
nel 2018 con il supporto delle Agenzie regionali e provinciali per la protezione dell’ambiente, secondo
I’organizzazione e I’attribuzione di competenze disposta dalla legge n. 132/2016, istitutiva del Sistema
Nazionale a rete per la Protezione dell’ Ambiente (SNPA).

Un simile risultato, raggiunto grazie all’esperienza maturata nei procedimenti giuridico-amministrativi
da figure professionali afferenti a diversi ambiti tecnico-scientifici, segna una nuova tappa nel
percorso di potenziamento del nuovo assetto organizzativo del SNPA; percorso che potra dirsi
concluso solo una volta definiti i Livelli Essenziali delle Prestazioni Tecniche Ambientali a supporto
delle azioni intraprese dal Ministero dell’ Ambiente per la tutela risarcitoria contro i danni ambientali.

All’obbligo giuridico, nonché morale, di preservare le risorse naturali per il benessere delle
generazioni presenti e future, si accompagna I’impegno del SNPA a divulgare le informazioni
ambientali, cosi partecipando al rinnovamento di quel patto di fiducia con i cittadini che costituisce il
fondamento di ogni democrazia, nella consapevolezza che il futuro di ogni societa civile dipende
esclusivamente dal futuro che sapremo dare al nostro pianeta.

Dott. Alessandro Bratti
Direttore Generale ISPRA






SOMMARIO E CONCLUSIONI

Perché, oggi, un Rapporto ISPRA sul danno ambientale?

Un primo motivo ¢ dato dallo speciale momento che viviamo: gli anni 2017 e 2018 rappresentano un
periodo fondamentale per il tema del danno ambientale in quanto dal 2017 ¢ stato istituito il Sistema
Nazionale a rete per la Protezione dell’Ambiente - SNPA, il pitu importante riferimento istituzionale
per la valutazione del danno ambientale in Italia, con la creazione di un nuovo modello organizzativo
di interazione tra ’ISPRA e Agenzie provinciali e regionali per la protezione ambientale.

Un Rapporto sull’azione dello Stato in materia di prevenzione e riparazione del danno ambientale, che
si sviluppa attraverso la ricostruzione dei casi accertati di danno negli anni 2017 e 2018, cade pertanto
in un momento ideale per inquadrare il tema, le relative problematiche, le relative prospettive.

Vi € poi un motivo di natura strategica.

Il danno ambientale ¢ certamente un tema che vede impegnati molti attori pubblici e privati, interessati
alle potenzialita ed alle ricadute delle azioni di riparazione e di prevenzione, ma ¢ anche un tema su
cui non esiste ancora una conoscenza diffusa e su cui non esistono sedi di condivisione utili a discutere
le criticita attuali e disegnare le linee di sviluppo future. Tale deficit rappresenta, oggi, un elemento
critico per le potenzialita del regime della responsabilita per il danno ambientale.

Il primo Rapporto ISPRA sul danno ambientale ¢ stato preceduto, per tale motivo, da una ricognizione
degli aspetti valutati di maggiore rilievo dagli stakeholder pubblici e privati ed ¢ stato concepito come
un Rapporto aperto e accessibile al pubblico che vuole rispondere ai concreti interessi degli utenti.

I destinatari sono molti: le amministrazioni competenti in materia ambientale, gli operatori di attivita
economico/produttive, gli enti di ricerca, le imprese assicurative, le associazioni di tutela ambientale e,
piu in generale, tutti i cittadini, titolari di importanti diritti in materia.

11 presente Rapporto non intende, tuttavia, essere un punto di arrivo di questo percorso di condivisione,
mirando invece a rappresentare un momento di costruzione di un nuovo approccio alla materia, che si
fonda su una precisa filosofia di interlocuzione tra soggetti pubblici e privati per individuare le criticita
attuali e le linee di sviluppo future.

Si sviluppera, nelle pagine seguenti, un preciso percorso che parte da due presupposti fondamentali:
I’esperienza maturata dal sistema ISPRA/SNPA nelle istruttorie di danno ambientale e la ricognizione
degli aspetti di maggiore rilievo e interesse per gli stakeholder.

Il percorso, attraverso la ricostruzione dei casi accertati di danno ambientale negli anni 2017 e 2018,
ha permesso di individuare una serie di aspetti meritevoli di particolare attenzione e di sviluppi per il
futuro, come, per esempio, la crescente importanza dell’azione in via amministrativa, la necessita di
sedi e procedure di raccordo tra le autorita competenti, ecc., aspetti che possono essere affrontati con
interventi di natura gestionale/organizzativa, nonché con interventi di natura normativa.

Tutto I’importante patrimonio di esperienze e di conoscenze in materia di danno ambientale che ¢ stato
riassunto in questa prima edizione del 2019 deve rappresentare il fondamento di una nuova visuale sul
danno ambientale e di un orizzonte che vede nell’apertura al pubblico e nella realizzazione di percorsi
condivisi la chiave per il futuro di questo tema centrale del nostro ordinamento. Una sfida, questa, i cui
esiti saranno materia delle successive edizioni del Rapporto.

Avv. Diana Aponte
Direttore del Centro Nazionale
per le Crisi, le Emergenze Ambientali e il Danno






SUMMARY AND CONCLUSIONS

An ISPRA Report on environmental damage: why now (and not before)?

Firstly, because of the particular period that the years 2017 and 2018 represent for the implementation
of the directive on the environmental damage liability in Italy: in 2017, a new National System for
Environmental Protection (SNPA) was established. The SNPA represents the most important
institutional body for the assessment of the environmental damage in Italy, providing for a new
organizational model of interaction between ISPRA and regional and provincial agencies for the
environmental protection.

Thus, a Report on the State actions for the environmental damage prevention and remediation, based
on the review of the assessed cases of damage in the years 2017 and 2018, represents a useful tool for
understanding this complex topic, its issues and perspectives.

Secondly, because of a strategic reason.

In fact, the topic of environmental damage implies the engagement of many public and private
stakeholders, interested in the prospective and the consequences of the remedial and preventive
actions. However, the lack of a widespread knowledge of the topic and of the opportunities for
discussions of critical issue and future developments represents, nowadays, the obstacles for the
fulfilment of a thorough environmental liability system.

For these reasons, a survey about all the aspects considered most relevant by public and private
stakeholders was conducted, with the purpose of making a Report as an open and accessible document
to the public.

The main recipients of the survey were: environmental competent authorities, operators of economic
and production activities, research bodies, insurance companies, associations for environmental
protection and, in general, all the citizens entitled to ask the competent authority to take preventive or
remedial actions.

This Report does not intend, however, to be the ending point of this sharing process, but aims to be an
important element for the construction of a new approach to this topic, mainly based on the
interlocution between public and private subjects to identify issues and solutions.

The content of this Report was developed on the experience gained by ISPRA and SNPA in
environmental damage investigations and on the results of the survey.

This Report on the assessed cases of environmental damage allowed to identify several aspects that
require particular attention for future developments, such as the growing importance of the
administrative procedure for the environmental damage assessment, the need for shared procedures
between the competent authorities, etc. These aspects can be tackled with management and
organizational, as well as with regulatory provisions.

All the gained experiences and knowledge on the environmental damage assessment, summarized in
this first Report, represent the baseline for a new point of view on environmental damage and to set
new objectives. The public access to the information and the realization of shared paths represent the
key to the future of this central topic of our national environmental legislative framework. A
challenge, whose results will be addressed in the future editions of the Report.

Avv. Diana Aponte
Direttore del Centro Nazionale
per le Crisi, le Emergenze Ambientali e il Danno
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INTRODUZIONE

L’edizione 2019 del Rapporto sul Danno Ambientale in Italia rappresenta il primo Rapporto ISPRA
sull’azione dello Stato in materia di prevenzione e riparazione del danno ambientale.

Come tutti le nuove realizzazioni, questa prima edizione ¢ chiamata innanzitutto a raccontare i propri
presupposti, le proprie motivazioni e le proprie finalita, a disegnare il percorso comune che si intende
costruire con le autorita, gli operatori del settore e tutti i soggetti interessati, aspetti a cui sono dedicate
le pagine introduttive che seguono.

Ad oltre 30 anni dalla prima norma italiana e ad oltre 10 anni dalla prima norma comunitaria sul danno
ambientale ¢ importante chiedersi come lo Stato guarda, oggi, a questa materia, come si € organizzato,
come agisce.

Il momento attuale ¢ ideale per fornire una risposta a questa domanda con 1’elaborazione del presente
Rapporto sul Danno Ambientale riferito agli ultimi due anni. Infatti, il 2017 ha rappresentato un vero e
proprio “anno di ripartenza” per tutte le attivitd di valutazione del danno ambientale, se si considera
che la legge 132 del 2016 (entrata in vigore a partire dal 2017) ha istituito il Sistema Nazionale a rete
per la Protezione dell’Ambiente — SNPA, sistema a rete in cui operano in modo coordinato I'ISPRA
e le Agenzie per la protezione dell’ambiente e al quale ¢ stato conferito il compito di supportare sul
piano tecnico 1’autorita competente nelle azioni di danno ambientale. Alla luce di tale nuovo assetto
istituzionale, gli anni 2017 e 2018 rappresentano, pertanto, un periodo fondamentale per inquadrare il
tema del danno ambientale, le relative problematiche, le relative prospettive.

Il danno ambientale ¢ un tema che vede oggi impegnati molti attori, interessati alle potenzialita ed alle
ricadute delle azioni di riparazione e di prevenzione. E un tema con il quale si devono confrontare, per
esempio, gli amministratori del comparto ambientale, gli operatori, le imprese del settore assicurativo
e, piu in generale, tutti i cittadini, titolari di un importante potere di richiesta di intervento statale.
Tuttavia, nonostante questo interesse, non esiste una conoscenza diffusa della materia né delle azioni e
procedure finalizzate ad ottenere la riparazione e la prevenzione. Tale assenza rappresenta un elemento
critico per lo sviluppo delle potenzialita della responsabilita civile per il danno ambientale.

Un Rapporto sul danno ambientale deve pertanto essere, oggi, un Rapporto aperto e accessibile al
pubblico, concepito per rispondere a concreti interessi di tutti gli utenti.

A tal fine, in sede di elaborazione, ¢ stata svolta una previa ricognizione di aspetti valutati di maggiore
rilievo dagli utenti, attraverso 1’invio di un questionario ad oltre 300 stakeholder, pubblici e privati
(istituzioni centrali e territoriali, enti di ricerca, associazioni di categoria di operatori, associazioni di
tutela ambientale, imprese assicurative, ecc.).

I quesiti proposti nel questionario hanno interessato, oltre alle finalita generali del Rapporto (quesito
1), tre aspetti fondamentali all’interno dell’ampia tematica del danno ambientale:

o la quantificazione e la riparazione del danno ambientale (quesito 2);
o la gestione delle denunce, degli esposti e delle richieste di intervento (quesito 3);
o la contestazione dei reati ambientali nell’ambito dei procedimenti penali (quesito 4).

La raccolta delle risposte al questionario ¢ riportata nel box che segue.
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Box 1 — Quesiti e relative risposte fornite dagli stakeholder

QUESITI RISPOSTA NUMERO | PERCENTUALE
Fornire uno strumento di conoscenza e
sensibilizzazione in materia di danno 59 55,66%
ambientale.
Rappresentare un presupposto per sviluppare un
1. Quali delle mlgho.re coinvolgimento d1.t11'tt‘e le autorita 36 33.96%
seguenti utilita pubbh'che che svolg.onq attivita che hanno
del Rapporto sul contatti con la materia di danno ambientale.
Dannopp Rappresentare un presupposto per sviluppare un
Ambientale si mlgllqre 0c01.nvolg1ment9 di operatori, enti e 29 27.36%
ritengono pid associazioni, settore assicurativo, ecc. e del
rilevanti? pubblico nelle procedure di danno ambientale.
) Fornire un contributo per lo sviluppo di
iniziative di carattere legislativo volte a 25 23.58%
migliorare il quadro normativo in materia di ’
danno ambientale.
Altro 1 0,94%
2. Qualidatie Soggetto che presenta le denunce e relativa 5 49 06%
informazioni tipologia di danno o di minaccia di danno. R
possono risultare
utili in relazione Interazioni con la procedura di bonifica. 36 33,96%
alla gestione di
gii?ll::sct::’;:posu ¢ Localizzazione geografica dei casi. 34 32,08%
intervento statale Sy . - -
Modalita di gestione delle istruttorie di o
dal?l?ll: te (.1e1 valutazione del danno. 24 22,64%
pubblico in
ma:)ezriat dli ganno Altro ) 1,89%
ambientale?
L Tipologia di danno oggetto di richiesta di o
3. Sllfl(?ll';lf;ztiloili riparazione. 38 >4,72%
possono risultare Tipologia ed entita della riparazione richiesta. 42 39,62%
utili in materia di
quantificazione e Localizzazione geografica dei casi. 23 21,70%
riparazione del Modalia di - T i
danno odalita di gestione delle istruttorie di 71 19.81%
ambientale? valutazione del danno.
Altro 5 4,72%
Tipologia di reati ambientali contestati e attivita 62 58,499
4. Quali dati e per cui sono stati contestati i reati. e
informazioni
possono risultare Localizzazione geografica dei casi. 45 42,45%
utili in relazione P . . T
ai procedimenti Modalita di gestione delle istruttorie di 28 26.42%
penali in cui sono valutazione del danno.
contestati i reati Altro 8 7.55%
in materia — e ——— : :
ambientale? Casi in cui il Ministero dell’ambiente si & 6 5.66%

costituito parte civile.

Nota: per ogni quesito é stata data la possibilita di indicare massimo due risposte.
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Alla luce delle risposte ai quesiti formulati, ¢ possibile individuare specifici ambiti di interesse.

In materia di gestione delle denunce/segnalazioni presentate dal pubblico (quesito 2), ha assunto un
particolare interesse 1’aspetto relativo a: soggetti proponenti e tipologie di danno denunciate.

Il tema assume rilievo in quanto permette sia di evidenziare le situazioni di crisi e/o di emergenza
ambientale che hanno raggiunto, sul territorio, un livello di attenzione che ha portato soggetti pubblici
e privati a richiedere una valutazione del danno o della minaccia di danno da parte dello Stato, sia di
evidenziare le potenzialita e criticita della vigente procedura amministrativa di danno ambientale. Tale
opzione permette infatti un’interlocuzione diretta con 1’operatore e gli enti territoriali per organizzare
in contraddittorio I’accertamento del danno o della minaccia di danno e I’individuazione delle misure
di riparazione o prevenzione attuabili in concreto sul territorio. L’opzione presenta tuttavia la difficolta
connessa all’attivazione di una procedura gestita direttamente dalla pubblica amministrazione senza
una regolamentazione di dettaglio delle fasi procedurali. In tale ambito si riscontra inoltre un’ulteriore
difficolta rappresentata dalla difficile gestione delle interazioni esistenti con la procedura di bonifica,
che risulta in molti casi parallela.

Al riguardo, il Rapporto procede a
descrivere, nelle pagine che seguono, in
relazione ad una base conoscitiva costituita
da denunce/segnalazioni per cui sono stati
inviati, al sistema ISPRA/SNPA, incarichi
di valutazione del danno ambientale nel
2017 e nel 2018, aspetti come la_tipologia
delle situazioni di criticita_ambientale, la
tipologia dei soggetti che hanno formulato
la__richiesta _di _intervento _statale, la
localizzazione dei casi, ecc.

In relazione al quesito 3 assume particolare rilievo 1’aspetto relativo a: tipologia di danno accertato e
relative misure individuate nei confronti dei soggetti considerati responsabili. Il tema presenta
molteplici profili di interesse, sia in quanto la vigente normativa ha imposto un adempimento molto
complesso come 1’individuazione, in concreto, delle misure di prevenzione e di riparazione primaria,
complementare e compensativa, sia in quanto lo Stato, in caso di fatti lesivi dell’ambiente, deve
comunque confrontarsi con la possibilita di chiedere in giudizio anche un risarcimento per altre
tipologie di danno correlate (danni all’immagine, alle funzioni statali, ecc.).

Al riguardo, il Rapporto procede a
descrivere, nelle pagine che seguono, in
relazione ad una base conoscitiva costituita
da procedimenti giudiziari (penali e civili) e
procedure amministrative per cui sono stati
inviati, al sistema ISPRA/SNPA, incarichi
di valutazione nel 2017-2018, aspetti come
la tipologia del danno o della minaccia di
danno, le misure di prevengione o di
riparazione associate, la localizzazione dei
casi, ecc.

In relazione ai procedimenti penali in cui risultano contestati reati di natura ambientale, procedimenti
che rappresentano una sede in cui lo Stato puo agire per la riparazione del danno ambientale mediante
costituzione di parte civile, le risposte al quesito 4 hanno evidenziato 1’interesse verso 1’acquisizione
di informazioni in merito a: tipologia dei reati ambientali contestati e attivita ad essi associate.

Tale ambito assume rilievo sia nell’ottica di un approfondimento circa la tipologia delle attivita illecite
(gestione di rifiuti, scarichi idrici, emissioni, ecc.) che lo Stato ha attenzionato ai fini della valutazione
di danno ambientale, sia nell’ottica di un approfondimento circa le interazioni tra il danno ambientale
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e 1 reati ambientali, ed in particolare gli “eco-reati” introdotti dalla legge n. 68/2015, come i reati di
inquinamento e di disastro ambientale ai sensi degli articoli 452 bis c.p. e 452 quater c.p. Tali “eco-
reati” si caratterizzano, come nel caso del danno ambientale, per una soglia minima costituita dai
requisiti di “significativita” e “misurabilitd” ma considerano anche le risorse non associate al danno
ambientale (come flora, fauna e habitat non soggetti a speciale tutela, acque non soggette alla direttiva
2000/60, atmosfera, assetto territoriale, ecc.), con la conseguenza che la sussistenza di un “eco-reato”
non corrisponde automaticamente alla sussistenza di un danno ambientale e viceversa.

Al riguardo, il Rapporto procede a
descrivere, nelle pagine che seguono, in
relazione ad una base conoscitiva costituita
da giudizi penali in fase preliminare per cui
sono stati inviati, al sistema ISPRA/SNPA,
incarichi di valutazione nel 2017-2018,
aspetti come [la__tipologia _dei _reati
ambientali _contestati, la_tipologia delle
attivita oggetto dei reati, la localizzazione
dei casi, il numero dei casi in cui lo Stato
si e costituito parte civile, ecc.

Sul piano metodologico, sono pertanto due i presupposti sulla cui base si € sviluppata 1’elaborazione
del Rapporto: i dati emergenti dalle istruttorie di danno ambientale svolte dal sistema ISPRA/SNPA ¢
la ricognizione degli aspetti di maggiore rilievo e interesse per i potenziali utenti, effettuata attraverso
il questionario.

Nei capitoli della Parte I del Rapporto si procedera a descrivere il quadro normativo di riferimento, il
ruolo del sistema ISPRA/SNPA a supporto delle azioni di danno ambientale, nonché i 30 casi di danno
ambientale e di minaccia di danno ambientale accertati in ambito SNPA negli anni 2017-2018.

Nelle Parti II e 111 si procedera a descrivere in dettaglio le attivita istruttorie svolte da ISPRA in ambito
SNPA in materia di danno ambientale negli anni 2017-2018, con specifico riferimento agli aspetti che
gli operatori e il pubblico hanno chiesto di approfondire. In particolare, la Parte II presenta il quadro
delle istruttorie di valutazione del danno ambientale svolte in ambito SNPA nel biennio di riferimento
che hanno consentito di accertare la sussistenza di 30 casi di danno e/o minaccia di danno sul territorio
nazionale mentre la Parte III, in un’ottica proiettata ai prossimi anni, presenta il quadro delle istruttorie
che, negli anni 2017-2018, sono state svolte per i procedimenti penali in fase preliminare al fine di
verificare i presupposti per I’eventuale avvio di un’azione di danno ambientale.

Le istruttorie in

PARTE II e

Le attivita e i risultati del SNPA extragiudiziario
PARTE 1 nell'accertamento, nella
quantificazione e nella riparazione del

Introduzione al tema S el et

del danno ambientale e th;'l'Stht(Zir'le' n
della minaccia di danno ambitio giudiziario
ambientale

1 30 casi italiani PARTE III
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PARTE I - RIPARAZIONE E PREVENZIONE DEL DANNO
AMBIENTALE IN ITALIA

Cosa vuol dire, oggi, danno ambientale: i casi accertati in ambito SNPA negli
anni 2017 e 2018.

L’espressione “danno ambientale” viene utilizzata, non solo dal pubblico, ma anche da amministratori,
tecnici, operatori e, in verita, dallo stesso ordinamento, in molteplici e differenti accezioni. Si parla in
modo alle volte improprio di danno ambientale nelle discussioni relative, per esempio, a fattispecie
penali (in particolare in riferimento ai nuovi “eco-reati”), alle procedure di bonifica, alla procedure di
estinzione dei reati ambientali, ecc.

At sensi della legge, il “danno ambientale” nasce, nell’ordinamento italiano e comunitario, come una
forma speciale di responsabilita civile nell’ambito della quale si prevede un intervento di titolarita
dell’autorita pubblica (un’azione giudiziaria o una procedura amministrativa). In particolare, il regime
del danno ambientale ¢ nato da una progressiva presa d’atto che, in caso di eventi aventi impatti sulle
risorse ambientali, la tradizionale risposta penale (i reati ambientali), civile (il risarcimento dei danni
ai diritti soggettivi, come la proprieta) e amministrativa (le procedure di inibizione e di rimozione) non
fossero sufficienti ad assicurare la eliminazione/compensazione del danno sofferto dall’ambiente. Si ¢
progressivamente sviluppata, prima a livello italiano e successivamente anche a livello europeo, 1’idea
che, ferma restando 1’applicazione della sanzione penale e del risarcimento dei diritti soggettivi, e fatti
salvi gli interventi realizzabili attraverso procedure amministrative di settore, 1’autorita pubblica debba
intervenire anche per il danno ambientale puro, ossia non collegabile alla lesione di un tradizionale
diritto sulle risorse. Il percorso che ha caratterizzato la nascita e lo sviluppo di tale consapevolezza si ¢
articolato, come si illustrera, attraverso 1’introduzione, nel lontano 1986, in occasione dell’istituzione
del Ministero dell’ambiente, della prima norma nazionale sul danno ambientale, norma che ¢ rimasta
per 20 anni ’unico riferimento in materia, incontrando nel tempo interazioni e sovrapposizioni con la
norma nazionale sulla bonifica. Nel 2004 ¢ stata poi adottata la prima norma comunitaria in materia di
danno ambientale, finalizzata a creare un quadro comune a tutti i Paesi europei, poi recepita nel Testo
Unico ambientale (Dlgs 152/2006), interessato da varie modifiche fino ad oggi. Sulla base della norma
comunitaria ¢ stato altresi previsto, in aggiunta alla riparazione, un regime diretto a prevenire il danno
ambientale, attraverso misure di prevenzione in caso di “minaccia di danno ambientale”.

Attualmente in Italia lo scenario ¢ il seguente.

Il Ministero dell’ambiente, individuato per legge come unico titolare dell’azione di danno ambientale,

riceve una serie di “incipit” per I’avvio di un’istruttoria finalizzata alla verifica della sussistenza di un

danno o di una minaccia di danno in sede giudiziaria o per via amministrativa.

Gli “incipit” possono essere:

. in ambito giudiziario, la notifica di procedimenti penali in cui il Ministero ¢ persona offesa e
puo pertanto costituirsi parte civile o la comunicazione di situazioni di contenzioso in cui il
Ministero puo invece avviare una causa civile

. in ambito extragiudiziario, le “richieste di intervento statale” attivate da soggetti pubblici o
privati, le comunicazioni degli operatori che azionano in modo volontario le procedure
amministrative di danno, nonché tutte le notizie, di varia origine, che inducono il Ministero ad
avviare, di propria iniziativa, le procedure.

Il Ministero, sia nel caso in cui intenda avviare 1’azione giudiziaria, sia nel caso in cui intenda avviare

la procedura amministrativa, richiede il supporto tecnico del sistema ISPRA/SNPA per la valutazione

del danno e della minaccia di danno e per 1’individuazione delle misure di riparazione del danno e di

prevenzione della minaccia di danno.

In questo scenario, negli anni 2017 ¢ 2018 sono pervenuti al sistema ISPRA/SNPA oltre 200 incarichi
di valutazione del danno ambientale, riferiti a diversi tipi di matrici ambientali e fonti di danno. Cio ha
permesso al sistema ISPRA/SNPA di sviluppare una nuova visuale sull’azione di danno ambientale
in Italia. Le numerose richieste di supporto ricevute, infatti, assicurando una posizione ideale di
“osservatorio” sul livello di attenzione che oggi lo Stato riserva al tema.
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Tale nuova visuale puo essere messa a disposizione di tutti attraverso una rappresentazione sistematica
dei casi accertati di danno ambientale e di minaccia di danno negli anni 2017-2018 (casi accertati
in ambito SNPA). Il quadro di sistema dei casi accertati di danno ambientale, che si intende ricostruire
con il presente Rapporto, permette infatti di comprendere cosa sia oggi il danno ambientale in Italia e
di individuare le tendenze e le prospettive dell’azione di danno ambientale.

Nei capitoli seguenti della presente Parte I si procedera a descrivere il quadro normativo di riferimento
(capitolo I.1) e il ruolo del sistema ISPRA/SNPA a supporto delle azioni di danno ambientale (capitolo
1.2). Si presentera poi un primo inquadramento circa i casi di danno ambientale e di minaccia di danno
ambientale accertati in ambito SNPA negli anni 2017-2018 (capitolo 1.3).

Attivita di rzristino di un arenile dannggiato (Foto:Pierpaolo Giordano)
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I.1 L’ordinamento nazionale ed europeo in materia di danno ambientale

Il problema di costruire un sistema di responsabilita civile in tema di danno ambientale inizio a porsi
in Italia, in modo prima embrionale e poi piu forte e consapevole, negli anni settanta.

In presenza di un fatto che causa impatti sull’ambiente 1’ordinamento prevedeva, tradizionalmente, la
risposta penale, con i reati del codice penale (disastro, avvelenamento delle acque, danneggiamento,
getto pericolo di cose, ecc.) e successivamente con i reati previsti da norme ambientali di settore, ¢ la
risposta amministrativa, attraverso alcuni poteri finalizzati all’interdizione di attivita o alla rimozione
di fonti inquinanti (come le ordinanze locali in materia sanitaria). Sul piano della responsabilita civile
la risposta dell’ordinamento era invece affidata soltanto all’azione di soggetti, privati o pubblici che, in
occasione di fatti lesivi dell’ambiente, fossero lesi in un proprio diritto soggettivo (come i privati che
subivano perdite patrimoniali dal danneggiamento di un’area di proprieta, gli enti locali che dovevano
sostenere spese per I’approvvigionamento idrico in caso di inquinamento delle acque, ecc.).

In tale quadro & emersa, con il tempo, I’esigenza che, in parallelo alla sanzione penale in caso di reati
ambientali e in parallelo al risarcimento dei tradizionali danni patrimoniali e non patrimoniali, trovasse
riparazione, in sede civile, anche il danno ambientale “puro”, ossia non collegabile alla lesione di uno
specifico diritto soggettivo sulle risorse ambientali. Tale esigenza trovo un’espressione nella legge n.
349/86, istitutiva del Ministero dell’ambiente. In particolare, 1’articolo 18 prevedeva che “qualunque
fatto doloso o colposo in violazione di disposizioni di legge o di provvedimenti adottati in base a legge
che comprometta [’ambiente, ad esso arrecando danno, alterandolo, deteriorandolo o distruggendolo
in tutto o in parte, obbliga l’autore del fatto al risarcimento nei confronti dello Stato”. Prevedeva poi
che, salva la possibilita di condannare il responsabile al ripristino dello stato dei luoghi, il danno fosse
suscettibile di un risarcimento patrimoniale da determinare in via equitativa sulla base di criteri come
la gravita della colpa, il costo del ripristino e il profitto conseguito dal trasgressore. L.’azione di danno
ambientale era assegnata alla titolarita del Ministero dell’ambiente e delle autorita regionali e, visto il
tenore della norma, si sviluppava sempre in sede giudiziaria, con la costituzione di parte civile di tali
enti nei procedimenti penali in cui erano contestati reati ambientali o con I’avvio di cause civili. Con
I’articolo 18 della legge n. 349/86 si prevedeva pertanto: 1) un regime di responsabilita “soggettiva” e
da fatto illecito, 2) un campo di applicazione esteso alla compromissione di qualsiasi grado (fino alla
semplice alterazione) di qualsiasi risorsa ambientale, 3) un risarcimento per equivalente monetario (da
stimare con una valutazione equitativa), salvo il ripristino dello stato dei luoghi ove possibile.

In tale quadro, I’estensiva nozione di danno ambientale prevista dall’articolo 18, in cui era sufficiente
una semplice “alterazione” (in molti casi interpretata dalla giurisprudenza come un effetto automatico
dei reati ambientali), limitava I’importanza di uno specifico accertamento circa i concreti impatti sulle
matrici ambientali, mentre la possibilita di richiedere un risarcimento per equivalente patrimoniale in
via equitativa limitava I’importanza di una ricerca dei possibili interventi di riparazione in concreto: la
sede preferenziale dell’azione di danno ambientale era pertanto rappresentata, in vigenza dell’articolo
18, dai processi penali, in cui I’accertamento del reato ambientale era funzionale all’accertamento del
danno ambientale e in cui la richiesta di un risarcimento patrimoniale poteva trovare soddisfazione, in
genere con una provvisionale, spesso aggregandosi, in modo poco distinguibile, con il risarcimento in
via equitativa di altre tipologie di danno civile fatte valere dall’amministrazione statale o regionale nel
corso dello stesso giudizio (danni all’immagine, alle funzioni pubbliche, ecc.).

Su questo scenario si sono innestate, negli anni seguenti, importanti novita normative, che hanno visto,
in particolare, I’introduzione di procedure amministrative per il controllo e/o la rimozione delle fonti
inquinanti e il risanamento ambientale. Al riguardo, assume un’importanza centrale la bonifica dei siti
contaminati, la cui normativa di riferimento ¢ stata introdotta alla fine degli anni novanta (articolo 17
del Dlgs 22/97 e d.m. 471/99): tali norme erano dirette ad assicurare, in caso di superamento di certi
limiti di concentrazione di sostanze inquinanti nei suoli e nelle acque sotterranee, interventi di bonifica
0 messa in sicurezza, nonché interventi preventivi di messa in sicurezza di emergenza, e, come logico,
presentavano interazioni € sovrapposizioni con le norme sul danno ambientale.

La grande novita che a meta degli anni duemila ha rivoluzionato I’intera materia del danno ambientale
¢ rappresentata dalla direttiva comunitaria 2004/35/CE (direttiva sulla “responsabilita ambientale in
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materia di prevenzione e riparazione del danno ambientale”) che ha introdotto per la prima volta una

disciplina comune a tutti i Paesi europei in tema di responsabilita per danni ambientali. Tale direttiva

ha previsto:

1) una nozione di danno ambientale, intesa come il deterioramento significativo e misurabile di una
serie di risorse naturali (specie ed habitat, acque e terreno) e delle relative utilita (i servizi e le
funzioni svolti a favore di altre risorse naturali o dell’'uomo) e legata a tre fattispecie (danni a
specie ed habitat protetti da norme nazionali e comunitarie, danni a corpi idrici in caso di impatti
negativi significativi su stato ecologico, chimico o quantitativo o potenziale ecologico definiti dalla
direttiva 2000/60/CE e danni allo stato ambientale delle acque marine definito dalla direttiva
2008/56/CE, danni al terreno, in caso di una contaminazione che produca un rischio significativo di
effetti nocivi per la salute umana);

2) la “minaccia di danno ambientale”, intesa come rischio sufficientemente probabile che si verifichi
in un futuro prossimo un danno ambientale, inteso secondo la nozione sopra indicata;

3) un regime di responsabilita “oggettiva” per i soggetti esercenti alcune attivita professionali elencate
nell’allegato della direttiva (gestione di rifiuti, esercizio di stabilimenti aventi emissioni o scarichi,
stabilimenti soggetti ad autorizzazione integrata ambientale, ecc). Piu precisamente, si prevede un
sistema con una parziale inversione dell’onere della prova: il danneggiato deve provare che esiste
un rapporto causale tra attivita dell’operatore e danno mentre 1’operatore, per liberarsi dalla
responsabilita, deve provare di avere agito senza dolo o colpa e che la sua attivita era conforme ad
un’autorizzazione conferita nel rispetto della normativa ambientale o non era considerata come
probabile causa del danno secondo le conoscenze esistenti all’epoca in cui era svolta. Si prevede,
poi, un regime residuale di responsabilita soggettiva per chiunque (anche senza essere un operatore
esercente attivita professionali in allegato) causa un danno a specie ed habitat protetti da norme
nazionali e comunitarie;

4) un sistema di riparazione del danno ambientale mediante misure di riparazione da realizzare solo in
concreto (riparazione primaria, riparazione complementare, riparazione compensativa) e un sistema
di risposta alla minaccia di danno mediante misure di prevenzione, intese come misure per reagire
al fatto che ha creato la minaccia di danno, per impedire o minimizzare tale danno.

La direttiva 2004/35 ¢ stata recepita nell’ordinamento italiano con la parte sesta del Dlgs 152/2006 che
ha profondamente modificato il quadro normativo in materia di danno ambientale rispetto all’articolo
18 della legge 349/86. Dopo il 2006, la parte sesta ¢ stato oggetto di importanti modifiche inserite con
il d.1. 35/2009 e la legge 97/2013. Le nozioni di danno ambientale, minaccia di danno, prevenzione e
riparazione e le procedure per 1’azione di prevenzione e riparazione sono illustrate nel box che segue:

Box 1.1 [ principi della parte sesta del Dlgs 152/2006

v DANNO AMBIENTALE: deterioramento significativo e misurabile, diretto o indiretto, di una risorsa
naturale o delle sue utilita e, in particolare, deterioramento, in confronto alle condizioni originarie arrecato:
a) a specie e habitat protetti dalla . 157/1992 e dal d.p.r 357/97 e aree naturali protette dalla 1. 394/1991; b)
alle acque mediante azioni che incidano in modo significativamente negativo sullo stato ecologico, chimico
0 quantitativo o sul potenziale ecologico di cui alla direttiva 2000/60 o sullo stato ambientale delle acque
marine previsto dalla direttiva 2008/56; c) al terreno attraverso qualsiasi contaminazione che crei un rischio
significativo di effetti nocivi, anche indiretti, sulla salute umana a seguito della introduzione di sostanze,
preparati, organismi o microrganismi nocivi per I’ambiente.

v MINACCIA DI DANNO AMBIENTALE: rischio sufficientemente probabile che si verifichi in un futuro
prossimo un danno ambientale.

v RIPARAZIONE PRIMARIA: qualsiasi misura di riparazione che riporta le risorse o i servizi naturali
danneggiati alle o verso le condizioni originarie.

v RIPARAZIONE COMPLEMENTARE: misure da effettuare quando la riparazione primaria sia in tutto o
in parte impossibile, tese a ottenere, se opportuno anche in un sito alternativo, un livello di risorse naturali o
servizi analogo a quello che ottenibile se il sito danneggiato fosse tornato alle condizioni originarie.'

! Per individuare le misure di riparazione complementare ¢ compensativa si deve definirne la “portata” usando metodi di
equivalenza risorsa-risorsa o servizio-servizio (si forniscono risorse naturali e/o servizi di tipo, qualita e quantita equivalenti a
quelli danneggiati). Se non ¢ possibile usare tali metodi la portata ¢ definita con tecniche alternative di valutazione (tecniche
che permettono di stimare attraverso appositi indicatori il valore della perdita della risorsa o del servizio e di individuare un
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v RIPARAZIONE COMPENSATIVA: misure tese a compensare la perdita temporanea di risorse o servizi
naturali avvenuta nella permanenza del danno, costituite da ulteriori miglioramenti alle risorse nel sito
danneggiato o alternativo, anche in aggiunta alla riparazione primaria o complementare.'

v RIPARAZIONE DEL DANNO AL SUOLO: misure volte a garantire che i contaminanti siano eliminati,
controllati, circoscritti o diminuiti con il risultato che il terreno non presenti pit un rischio significativo di
causare effetti nocivi per la salute umana (con procedure di valutazione del rischio).

* Se I’adozione di misure di riparazione da parte del responsabile risulta in tutto o in parte omessa, realizzata
in modo incompleto o realizzata in modo difforme dai termini e dalle modalita prescritti, lo Stato valuta il
costo della realizzazione di tale misure e agisce verso il responsabile per il pagamento delle somme (sono
inclusi tra le somme da pagare anche gli oneri delle attivita istruttorie svolte per accertare il danno). Le misure
non possono essere poste a carico del soggetto che dimostri 1’assenza di dolo e di colpa (secondo la parziale
inversione dell’onere della prova prevista dalla direttiva e recepita nell’articolo 308 del Dlgs 152/2006).

v PREVENZIONE DELLA MINACCIA DI DANNO AMBIENTALE: misure di prevenzione per reagire
al fatto che ha creato la minaccia di danno, al fine di impedire o minimizzare tale danno.

v PROCEDURA DELL’AZIONE DI PREVENZIONE E DI RIPARAZIONE.
Sul piano procedurale si prevede: 1) una procedura amministrativa gestita dal Ministero dell’ambiente per
ottenere la realizzazione delle misure di prevenzione e di riparazione. Tale procedura deve essere attivata
dall’operatore e, in caso di inerzia di costui, prevede 1’adozione di atti di impulso e ordinanze da parte del
Ministero per richiedergli elementi e per imporgli le misure prevenzione e di riparazione, 2) la possibilita
del Ministero dell’ambiente di richiedere la riparazione del danno in sede giudiziaria, ossia con una causa
civile o mediante la costituzione di parte civile nel processo penale.

v RICHIESTA DI INTERVENTO STATALE.

Una norma molto importante € contenuta nell’articolo 309, secondo cui le regioni, gli enti locali, le persone
fisiche o giuridiche esposte ad un possibile danno ambientale o aventi un interesse che le legittima alla
partecipazione al procedimento di adozione delle misure di prevenzione e di riparazione possono presentare
al Ministro dell’ambiente, depositandole presso le Prefetture, denunce e esposti su casi di danno ambientale
o di minaccia di danno ambientale e chiedere un intervento statale, con il seguente obbligo del Ministero di
assicurare un’istruttoria e, ove risulti sussistere un danno o una minaccia di danno, procedere per le misure
di prevenzione e di riparazione.

v AMBITO DI APPLICAZIONE TEMPORALE.
La parte sesta del Dlgs 152/2006 non si applica al danno causato da fatti avvenuti prima della propria data
di entrata in vigore (30 aprile 2006). Tuttavia, secondo I’articolo 311, il regime della riparazione primaria,
complementare ¢ compensativa si applica anche in via retroattiva. Su tali basi, la giurisprudenza degli
ultimi anni ha previsto, per aspetti come la nozione del danno e la titolarita dell’azione, 1’applicazione delle
norme vigenti al momento dei fatti dannosi e, per gli aspetti della riparazione, 1’applicazione dei criteri
della parte sesta del Dlgs 152/2006.

v IDECRETI ATTUATIVIL
Il Dlgs 152/2006 prevede due decreti attuativi, di competenza del Ministero dell’ambiente: un decreto sui
criteri istruttori di accertamento del danno ambientale (articolo 299) e un decreto sui criteri di riparazione
complementare e compensativa (articolo 311). Tali decreti non risultano ad oggi emanati.

Ha continuato a porsi, anche dopo il DIgs 152/2006, il problema delle interazioni e sovrapposizioni tra
il danno ambientale e la bonifica. Dall’articolo 298bis risulta che, se ¢ in atto una bonifica, tutti gli
interventi di ripristino del suolo e di riparazione delle acque sotterranee devono realizzarsi nell’ambito
della procedura di bonifica. Non si prevede se I’azione di danno ambientale possa essere direttamente
attivata quando la procedura di bonifica dei suoli e delle acque sotterranee si blocca (per esempio, nel
caso di indisponibilita del responsabile a realizzare gli interventi) e come si coordinano le procedure di
bonifica con la procedure di riparazione dei danni ambientali causati dallo stesso evento dannoso.

rapporto di equivalenza tra questo valore ¢ il valore del beneficio che derivera dalla fornitura delle risorse o dei servizi di
sostituzione o il costo di esecuzione di interventi di riparazione. Parte sesta del Dlgs 152/2006, Allegato 3, p. 1.2.2. ¢ 1.2.3.).

% In via generale, il danno al terreno corrisponde in linea di principio con la contaminazione oggetto di bonifica, mentre il
danno alle acque non corrisponde alla contaminazione oggetto di bonifica ed il danno a specie, habitat ¢ aree protette non ¢
considerato in sede di bonifica. La procedura di bonifica puo pertanto consentire di raggiungere le stesse finalita delle misure
di riparazione del danno al terreno e, grazie alla fase della caratterizzazione, puo fornire elementi utili per la valutazione e la
riparazione del danno alle acque sotterranee. Inoltre, la procedura di messa in sicurezza di emergenza, ugualmente prevista

21



In questo scenario, esiste pertanto, oggi, un quadro normativo comune a tutti i Paesi europei in tema di
responsabilita per danni ambientali, rappresentato dalla direttiva 2004/35, recepita in Italia con la parte
sesta del Dlgs 152/2006. E possibile ricostruire, nella tabella che segue, un quadro generale dei casi di
danno ambientale per i quali i Paesi europei hanno attivato procedure di istruttoria e di intervento, utile
ai fini di un confronto con ’azione dell’Italia in materia di danno ambientale.’

Tabella .1 - I/ quadro generale dei casi di danno ambientale nei Paesi europei

STATO* MEDIA ANNUA DEI CASI DI DANNO AMBIENTALE*

Belgio 0,14

Cipro 0,17

Estonia** 1,3

Finlandia** 0,3

Germania 10

Grecia** 11,7

Lettonia 1,83

Lituania 0,63

Malta 0,25

Polonia*** 54,45

Portogallo 0,2

Spagna 3,09

Svezia 0,5

UK 4,16

Ungheria*** 53,7

* Alcuni Stati non sono riportati per 1’assenza di casi di danno ambientale dichiarati.

ok Numero aggregato di casi di danno ambientale e di minaccia di danno ambientale.

ok Numero che ricomprende, per la maggior parte dei casi, situazioni di contaminazione dei suoli e delle acque
sotterranee che, in altri Paesi, sono gestiti nell’ambito delle normative sulle bonifiche.

Come si illustrera nelle pagine che seguono, il numero dei casi che 1’Italia sottopone alla valutazione
di danno ambientale e per cui procede formalmente alla richiesta di riparazione ¢ molto piu elevato di
quello di tutti gli altri Paesi europei.

Nel confronto si deve in aggiunta considerare che esistono in alcuni Paesi anche procedure nazionali
di risanamento diverse rispetto alle procedure di danno ambientale ma che permettono di raggiungere
gli stessi obiettivi e che, pertanto, non sono presentate come formali procedure di danno ambientale. In
Italia, per esempio, le procedure di bonifica e di messa in sicurezza di emergenza dei siti contaminati
(un numero molto elevato di procedure, stanti le anagrafi regionali dei siti contaminati) raggiungono
gli obiettivi della riparazione e della prevenzione dei danni al terreno ma (visto il diverso nomen iuris)
non sono presentate come procedure di danno. In altri Paesi (come Polonia e Ungheria), gli interventi
atti al risanamento dei siti contaminati (che in Italia sono gestiti nell’ambito della normativa sulla
bonifica) sono invece presentati come interventi di riparazione/prevenzione del danno al terreno.
Secondo gli studi commissionati dalla Direzione Generale Ambiente della Commissione Europea®, i
casi di danno ambientale ai sensi della direttiva 2004/35 rimangono rari nella maggior parte degli Stati
membri e la diversita dei risultati puo essere attribuita ad una serie di cause come: la presenza, nella
legislazione degli Stati, di altre procedure tali da ottenere gli stessi risultati dell’azione di riparazione,
la circostanza che alcuni Stati investono maggiormente nella prevenzione incentivando gli operatori ad
aderire a sistemi di gestione ambientale e/o imponendo sistemi di garanzie finanziarie per coprire le
passivita previste dalla direttiva, nonché la notevole varieta di numero e di estensione delle aree della
Rete Natura ed un diverso grado di conoscenza e di capacita di applicazione della direttiva da parte di
autorita, operatori ¢ pubblico nei singoli Stati.

dalla normativa sulla bonifica, pud consentire di raggiungere le stesse finalita delle misure di prevenzione del danno al
terreno ed alle acque sotterranee e, piu in generale, di confinare le fonti di inquinamento che possono avere effetti su tutte le
risorse naturali rilevanti ai sensi della parte sesta del Dlgs 152/2006.

3 Elaborazione dati “Country Fiches” Commissione UE (https://ec.curopa.cu/environment/legal/liability/index.htm, 2019).

* Implementation challenges and obstacles of the Environmental Liability Directive (ELD), Executive summary - European
Commission — DG Environment 16 May 2013.
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.2 1l ruolo del’ISPRA e del SNPA: la genesi di una visuale di sistema

Fin dai primi anni di applicazione dell’articolo 18 della legge n. 349/86 si pose, per il nuovo Ministero
dell’ambiente, il problema dell’istruttoria tecnica necessaria a supportare la azioni di riparazione del
danno ambientale. Tali azioni, infatti, richiedevano una valutazione caso per caso circa la sussistenza e
I’entita degli impatti ambientali e circa le condizioni delle risorse impattate, nonché una conseguente
valutazione della riparazione. Dopo alcuni anni il Ministero individuo nell’ANPA (Agenzia Nazionale
per la Protezione dell’ Ambiente), istituita nel 1993, I’Ente incaricato di tali valutazioni tecniche, Ente
che successivamente trasformatosi nell’APAT e poi nell’ISPRA ha pertanto tradizionalmente condotto
questo tipo di attivita. In questo quadro, il 2017 rappresenta, come premesso, un anno fondamentale in
quanto ¢ entrata in vigore la legge n. 132/2006, che istituisce il sistema a rete SNPA, incaricato (sulla
base dell’articolo 3, comma 2, lett. d), di rappresentare la sede istituzionale dedicata allo svolgimento
dell’istruttoria di danno ambientale.

Da alcuni anni le attivita di valutazione del danno ambientale sono in una fase di profonda evoluzione
ed espansione per molti motivi. In primo luogo, la parte sesta del Dlgs 152/2006 ha incrementato in
modo eccezionale il numero e la complessita delle istruttorie richieste all’ISPRA. Cio in quanto, come
premesso, la nuova norma ha accentrato tutte le azioni di danno ambientale al Ministero dell’ambiente,
ha ampliato la sfera di azione alla fase preventiva della minaccia di danno ambientale, ha introdotto la
possibilita di qualsiasi soggetto interessato di attivare il Ministero e, non ultimo, ha richiesto che vi sia
una dimostrazione approfondita degli impatti sulle risorse naturali (si deve sempre accertare il grado di
“significativita” del danno), esigenza che ha incrementato la necessita di supporto tecnico/scientifico.
E degna di interesse la circostanza che, dopo I’attuazione della direttiva 2004/35/CE (che ha previsto,
come esposto, una tipizzazione delle fattispecie di danno ambientale suscettibili di una riparazione), si
¢ prodotto un aumento piuttosto che una selezione e riduzione del numero dei casi in cui il Ministero
ha richiesto una valutazione del danno ambientale.

11 sistema ISPRA/SNPA, pertanto, rappresenta ad oggi, sulla base di tali presupposti, il piti importante
riferimento istituzionale per la valutazione del danno ambientale in Italia ed ¢ chiamato a costruire un
nuovo modello di interazione tra I’'ISPRA e le Agenzie finalizzato ad assicurare 1’espletamento di
questa complessa attivita tecnico/scientifica.

Le istruttorie di valutazione del danno ambientale svolte dal sistema ISPRA/SNPA, che si procedera
ad esporre in dettaglio nel presente Rapporto, prevedono un’interazione costante e continua dal punto
di vista tecnico scientifico tra I’Istituto e le Agenzie, che include (specialmente nei casi di maggiore
rilievo) attivita di sopralluogo, incontri per la condivisione e lo scambio di dati, valutazioni congiunte.
Il processo di interazione tra ’ISPRA e le Agenzie in caso attivazione del sistema SNPA per fornire il
supporto tecnico al Ministero dell’ambiente ¢ schematizzato nella figura che segue.

Richieste
di supporto alle azioni di

Ministero  ““iiwises™ A 1opPRA
dell’Ambiente _
Rete Operativa
delle Tutela di specialisti
del Territorio i
e del Mare | Rete Qperativa

(MATTM) Valutazioni tecniche SNPA

~

Figura 1.1 - Schema delle attivita istruttorie
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1.3 Il ruolo del’ISPRA e del SNPA: gli incarichi e le attivita

Nel corso degli anni 2017 e 2018 sono pervenuti 240 incarichi ministeriali di valutazione del danno
ambientale, riferiti a diversi tipi di matrici ambientali e fonti di danno, e, sulla base di tali incarichi,
sono stati accertati, come si illustrera, molti casi di danno ambientale o minaccia di danno ambientale.
Cio a fronte di uno scenario europeo in cui, come ¢ indicato nella precedente tabella 1), i casi oggetto
delle procedure di danno ambientale corrispondono a pochissime unita per ciascun Paese.

I numeri atipici dell’Italia si possono spiegare sia a causa delle particolarita introdotte, come detto,
dalla normativa nazionale di recepimento, sia a causa della pregressa tendenza dello Stato ad attivare
azioni di riparazione in sede giudiziaria in forza dell’estensiva nozione di danno dell’articolo 18 della
legge 349/86. Tale tendenza all’azione giudiziaria ¢ continuata anche per effetto della volonta di
assicurare una presenza “visibile” dello Stato in procedimenti penali aventi particolare rilievo locale o
nazionale e per effetto della permanente possibilita di richiedere comunque in giudizio il risarcimento
per equivalente patrimoniale di altre tipologie di danno (come danni all’immagine, alle funzioni dello
Stato, ecc.) che in passato corredavano in via ancillare quella di danno ambientale.

Per I’espletamento di tale eccezionale carico istruttorio, ’ISPRA ha previsto, sul piano organizzativo,
la gestione delle valutazioni di danno ambientale nell’ambito di un Centro Nazionale a cui compete, in
una prospettiva di “ampio raggio”, I’intera tematica delle crisi, delle emergenze e dei danni ambientali.
Al fine di assicurare I’efficace interazione tra I’ISPRA e le Agenzie regionali e provinciali delle zone
interessate dai fatti dannosi, € stata poi istituita, fin dal 2017, una Rete Operativa SNPA per il Danno
Ambientale, composta dai Referenti dell’Istituto e delle Agenzie.

Gli incarichi di valutazione, in relazione alla sede giudiziaria, sono:

1) gli incarichi in cui il supporto dell’ISPRA/SNPA ¢ richiesto al fine di permettere al Ministero di
valutare se costituirsi parte civile in giudizi penali in cui sono contestati reati ambientali;

2)  gli incarichi in cui il supporto dell’ISPRA/SNPA ¢ richiesto al fine di permettere al Ministero,
costituito parte civile, di definire la richiesta di riparazione del danno nei giudizi penali;

3)  gliincarichi in cui il supporto dell’ISPRA/SNPA ¢ richiesto al fine di permettere al Ministero di
avviare un giudizio civile e formulare in tale sede la richiesta di riparazione del danno.

Gli incarichi di valutazione, in sede extragiudiziaria, sono:

1)  gliincarichi in cui il supporto dell’ISPRA/SNPA ¢ richiesto al fine di permettere al Ministero di
soddisfare le richieste di intervento statale secondo 1’articolo 309 del DIgs 152/2006;

2) gli incarichi in cui il supporto dell’ISPRA/SNPA ¢ richiesto al fine di permettere al Ministero di
gestire 1’interlocuzione tecnica con 1’operatore che abbia volontariamente attivato la procedura
di danno ambientale;

3)  gli incarichi in cui il supporto del’ISPRA/SNPA ¢ richiesto al fine di attivare la procedura di
danno ambientale in presenza di criticita ambientali, a vario titolo segnalate, per le quali lo Stato
intende autonomamente procedere.

La classificazione degli incarichi ministeriali in funzione della finalita della valutazione e quella degli
elaborati ISPRA/SNPA per ciascuna tipologia di incarico sono schematizzate nella seguente tabella.

Tabella 1.2 - Classificazione degli incarichi di valutazione e degli elaborati prodotti

. TIPOLOGIA DI
FINALITA DELLA VALUTAZIONE RICHIESTA ELABORATO
PRODOTTO
Valutazione circa la costituzione di parte civile Scheda
CASI Valutazione del Fianpp e della riparazione Relazione
GIUDIZIARI nel gludlZlO penale
Valutazione del danno e della riparazione .
e Relazione
nel giudizio civile
Valutazione del danno o della minaccia di danno nelle
.. .. Report
ST TR richiesta di intervento statale
) Valutazione del danno o della minaccia di danno su iniziativa
GIUDIZIARI s
dell’operatore Report
o su iniziativa del Ministero
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Le attivita istruttorie svolte per ciascuna tipologia di incarico sono illustrate nel seguente box.

Box L.2. Attivita istruttorie per la produzione degli elaborati

Casi giudiziari

v' SCHEDA FINALIZZATA ALLA VALUTAZIONE DELL’OPPORTUNITA DELLA COSTITUZIONE DI
PARTE CIVILE.

Nei procedimenti penali in cui il Ministero figura come persona offesa in atti giudiziari successivi alle
indagini preliminari e precedenti I’apertura del dibattimento, ¢ richiesto all’ISPRA/SNPA un supporto
destinato alla decisione circa la costituzione di parte civile. La richiesta ¢ accompagnata dal pertinente
atto giudiziario (richiesta di rinvio a giudizio, citazione diretta a giudizio, ecc.). Il supporto ¢ fornito al
Ministero con idoneo anticipo rispetto al termine finale della costituzione (come la data di apertura del
dibattimento indicata nel decreto che dispone il giudizio o nella citazione diretta a giudizio). L’attivita
istruttoria consiste nell’elaborazione, in tempi celeri, di una scheda basata sull’applicazione di criteri
predefiniti per classificare i casi in esame in relazione alla gravita delle conseguenze dei fatti oggetto
di imputazione in termini di danno o di minaccia di danno ambientale. In questo caso, le fonti di dati e
informazioni sono rappresentate da atti forniti dal Ministero con I’incarico (come [’atto giudiziario
introduttivo del procedimento penale) e da eventuali documenti che risultino prontamente reperibili
presso ’ARPA della zona interessata dai fatti.

v  RELAZIONE FINALIZZATA ALLA VALUTAZIONE DEL DANNO E DELLA RIPARAZIONE NEL
GIUDIZIO PENALE O CIVILE.

Nei procedimenti penali in cui il Ministero si € costituito parte civile, ¢ richiesto all’ISPRA/SNPA un
supporto destinato a permettere al Ministero di definire la propria richiesta di riparazione del danno
nel corso del giudizio. Se invece il Ministero intende agire in sede civile, ¢ richiesto al’ISPRA/SNPA
un supporto destinato a permettere al Ministero di avviare un giudizio civile e di definire in tale sede
la richiesta di riparazione del danno. L’attivita istruttoria consiste nell’elaborazione di relazioni, da
presentare come memorie nel giudizio penale o da allegare agli atti di citazione in sede civile, che
contengono la valutazione dei danni ambientali, la definizione di massima delle misure di riparazione
(con il relativo costo) e le richieste di risarcimento per altre tipologie di danno legate all’evento lesivo
dell’ambiente (come i danni all’immagine dello Stato). Tali relazioni si fondano su una approfondita
istruttoria tecnica che utilizza sia gli atti forniti dal Ministero e dall’ Avvocatura dello Stato (come la
documentazione dei fascicoli giudiziari penali), sia i dati e le informazioni esistenti in ambito SNPA,
acquisiti grazie ad una interlocuzione tecnica tra ’ISPRA e le Agenzie delle zone interessate dai fatti
oggetto di giudizio, attivata attraverso la Rete Operativa SNPA per il danno ambientale.

Casi extra-giudiziari

v  REPORT FINALIZZATO ALLA VALUTAZIONE DEL DANNO O DELLA MINACCIA DI DANNO
PER PROCEDURE AMMINISTRATIVE.

Nei casi in cui il Ministero riceve una richiesta di intervento statale da parte di soggetti pubblici o
privati interessati o una comunicazione da parte dell’operatore o intende autonomamente avviare una
procedura amministrativa di danno in caso di criticita ambientali, ¢ richiesto all’ISPRA/SNPA un
supporto destinato a permettere al Ministero di individuare se sussistano evidenze o indici di danno o
di minaccia di danno, al fine di attivare, ove ne ricorrano i presupposti, 1 poteri ministeriali di impulso
e di ordinanza nei confronti dell’operatore. Nei casi in cui il Ministero si confronta con 1’operatore
che volontariamente attiva la procedura di danno, ¢ richiesto all’ISPRA/SNPA un supporto destinato a
permettere al Ministero di gestire 1’interlocuzione tecnica con 1’operatore, valutandone le proposte e
le attivita. L’attivita istruttoria consiste nell’elaborazione di report di valutazione finalizzati a
verificare, alla luce delle norme sul danno ambientale, le situazioni di criticita ambientale. Tali report
si fondano su una approfondita istruttoria tecnica che utilizza, secondo la specifica procedura attivata
(richiesta di intervento statale, iniziativa ministeriale, iniziativa dell’operatore) gli atti forniti dal
denunciante, dal Ministero o dall’operatore e, in tutti i casi, i dati e le informazioni esistenti in ambito
SNPA, acquisiti grazie ad una interlocuzione tecnica tra I’'ISPRA e le Agenzie delle zone interessate
dai fatti oggetto di procedura, attivata attraverso la Rete Operativa SNPA per il danno ambientale.
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Su tali basi i 240 incarichi pervenuti al sistema ISPRA/SNPA possono essere classificati come segue,
in funzione dell’ambito in cui si inserisce 1’azione di danno ambientale:

o procedimenti penali in fase preliminare (in cui il Ministero ¢ persona offesa e deve decidere se
procedere alla costituzione di parte civile): 125 incarichi;
o procedimenti penali in cui il Ministero si € costituito parte civile e deve formulare la richiesta di

riparazione (46 incarichi) e casi in cui il Ministero deve decidere se avviare un processo civile
di riparazione del danno (35 incarichi): 81 incarichi;

. casi extra-giudiziari in cui il Ministero ha ricevuto una richiesta di intervento statale da soggetti
pubblici o privati od una comunicazione dell’operatore o intende autonomamente avviare una
procedura amministrativa di danno in caso di criticita ambientali: 34 incarichi.

Nella tabella seguente sono riportati i dati suddivisi per anno.

Tabella 1.3 - Tipologia di incarichi di valutazione del danno ambientale pervenuti negli anni 2017 e 2018

Procedimenti Procedimenti penali in fase di
penali in fase giudizio e processi civili Casi extra-giudiziari Totali
preliminare penali civili
2017 81 34 21 19 155
2018 44 12 14 15 85
46 35
tot 125 81 34 240

Nella tabella seguente sono riportati, a fronte di tali incarichi (240), i dati relativi alle istruttorie che
saranno oggetto di esame nel presente Rapporto (161) e, nell’ambito di questo gruppo di istruttorie, i
casi di accertata sussistenza di danni ambientali 0 minacce di danni ambientali (30), suddivisi per
tipologia di incarico.

Tabella 1.4 — Tipologia di istruttorie di valutazione del danno ambientale negli anni 2017 e 2018

q . | Procedimenti
Procedimenti a4 .
.. penali in fase Casi extra- .
penali in fase . . .. B Gl Totali
Ag di giudizio e giudiziari
preliminare e e er.
processi civili
Incarichi pervenuti 125 81 34 240

Casi oggetto di esame nel Rapporto
(istruttorie svolte e concluse 104 39 18 161
nel 2017-2018%)

Casi per i quali ¢ stata accertata la
sussistenza di danni ambientali o - 22 8 30
minacce di danni ambientali

* 1 dati si riferiscono alle istruttorie svolte negli anni 2017 e 2018 e non includono quelli relativi ad istruttorie
chiuse o sospese a seguito di esame delle condizioni di procedibilita dell’incarico o non concluse entro il 2018
perché riferite ad incarichi pervenuti negli ultimi mesi di tale anno.

Nel Rapporto, come detto, sono oggetto di analisi:

. 18 istruttorie per casi extra-giudiziari, esaminate nella Parte II, capitolo I1.1, che hanno portato
ad accertare 8 casi di sussistenza di danni ambientali e/o minacce di danni ambientali. Questo
tipo di istruttorie ha, nel presente Rapporto, una specifica disamina in quanto 1’accertamento del
danno ambientale in sede extra-giudiziaria si connota per caratteristiche e criticita particolari (si
tratta di situazioni di crisi e/o di emergenza ambientale che hanno raggiunto un rilievo tale per
cui il “territorio” ha dato un impulso all’azione dello Stato al di fuori di un contesto giudiziario)
che conferiscono speciali contorni alla valutazione.

. 39 istruttorie per procedimenti penali in cui il Ministero si ¢ costituito parte civile o per casi in
cui Ministero deve decidere se avviare un processo civile, esaminate nella Parte 11, capitolo 11.2,
che hanno portato ad accertare 22 casi di sussistenza di danni ambientali e/o minacce di danni
ambientali (ai sensi della parte sesta del Dlgs 152/2006 o della legge 349/86, secondo la data
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dei fatti), nonché casi caratterizzati da altre tipologie di danno allo Stato (danni all’immagine,
alle funzioni dello Stato, ecc.).

o 104 istruttorie per procedimenti penali in fase preliminare, esaminate nella Parte III. In questa
categoria non vi sono _casi di accertamento della sussistenza di danni ambientali e/o minacce
di danni ambientali in quanto le istruttorie valutano, in via preliminare, se vi sono i presupposti
per future possibili azioni di danno ambientale (da attivare in sede giudiziaria o eventualmente
amministrativa). Nel presente Rapporto tali istruttorie sono esaminate, in un’ottica proiettata ai
prossimi anni, come rappresentazione di una panoramica di potenziali casi di danno ambientale
associati all’imputazione di reati di tipo ambientale e come espressione di uno “screening” delle
possibili future istruttorie di danno ambientale.

In questo quadro, il sistema ISPRA/SNPA, in quanto destinatario istituzionale di centinaia di incarichi
di valutazione del danno ambientale da parte dal Ministero dell’ambiente, si colloca in una posizione
ideale per avere una visuale ampia e dinamica dell’azione di danno ambientale in Italia. Il lavoro
quotidiano di istruttoria sui casi di danno ambientale assicura, infatti, un “osservatorio” sul livello di
attenzione che lo Stato riserva al tema, in termini di numero, tipologia, caratteristiche, ecc., dei casi
che decide di valutare, in termini di tipo di misure di prevenzione e/o di riparazione che decide di
richiedere ai responsabili, in termini di tipo di procedura (penale, civile, amministrativa) che decide di
seguire per I’azione di danno, ecc.

E stato possibile percepire, attraverso il lavoro svolto dal sistema ISPRA/SNPA, la progressiva genesi
di una visuale sull’azione di danno in Italia, visuale che motiva 1’elaborazione del presente Rapporto.
Tale nuova visuale puo essere messa a disposizione di tutti attraverso una rappresentazione sistematica
dei casi accertati di danno ambientale e di minaccia di danno negli anni 2017-2018 (casi accertati in
ambito SNPA). Il quadro di sistema dei casi accertati di danno ambientale, ricostruito, in particolare,
alla luce delle indicazioni espresse dagli stakeholder, permette infatti di comprendere cosa sia oggi il
danno ambientale in Italia e di individuare tendenze e prospettive dell’azione di danno ambientale.

161 istruttorie svolte

18 istruttorie 39 istruttorie 104 istruttorie
i iudiziari per procedimenti giudiziari per procedimenti penali in fase
per casi extra-glludmarl e i
(Parte ke ) (Parte H.Z) (Parte IH)
[ |
= s & =@ -
]
m |
- ]
8 casi o 22 casi .
accertati % accertati
El !
- L]
| |
a o

Figura 1.2 - Istruttorie svolte negli anni 2017 e 2018
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I.4 I casi di danno ambientale accertati negli anni 2017 e 2018

Come esposto, tra il 2017 e il 2018 ¢ stata accertata, in 30 casi, la sussistenza sul territorio nazionale di
danni ambientali e/o di minacce di danni ambientali che necessitano di interventi di riparazione e/o di
prevenzione. La localizzazione su scala regionale dei 30 casi € riportata nelle figure che seguono.

Si tratta di 30 casi, distribuiti su 12 Regioni, per i quali le istruttorie - svolte ai sensi e per le finalita
della normativa vigente all’epoca dei fatti (parte sesta del Dlgs 152/2006 o articolo 18 della legge
349/86) e concluse nel 2017 e 2018 (anche quando avviate in periodi precedenti) - hanno dimostrato la
presenza di:

. 18 situazioni critiche caratterizzate dalla sussistenza di danni ambientali (di natura attuale e/o
temporanea), associati anche, in 4 dei 18 casi, alla sussistenza di minacce di danno ambientale;
. 12 situazioni critiche caratterizzate dalla sola sussistenza di minacce di danno ambientale.

La figura 1.3 illustra la localizzazione dei 30 casi suddivisi per fattispecie (danno e/o minaccia).

La figura 1.4 illustra la localizzazione dei 30 casi in esame suddivisi per tipologia di incarico (in sede
giudiziaria o in sede extragiudiziaria).

I casi riportati nelle figure rappresentano situazioni di criticita ambientale per le quali ¢ stata accertata,
attraverso un’istruttoria tecnico-scientifica del sistema SNPA svolta tra i1 2017 e il 2018, la sussistenza
di danni ambientali o minacce di danni ambientali ai sensi della normativa vigente all’epoca dei fatti.

Pertanto, i casi riportati nelle figure non esauriscono 1’insieme dei casi di danno ambientale presenti
sul territorio nazionale. Ad oggi, infatti, sul territorio nazionale sussistono ancora danni ambientali le
cui azioni di riparazione sono state avviate in periodi precedenti al 2017 e sono tuttora in corso: solo
parte di tali azioni, infatti, ha trovato conclusione nelle sentenze passate in giudicato (alcuni esempi di
sentenze sono riportati nel capitolo 5 della Parte II del Rapporto).

Esistono, inoltre, situazioni critiche dal punto di vista ambientale, come ad esempio i siti contaminati
ai sensi della parte quarta del Dlgs 152/2006, per i quali trovano applicazione (nell’ottica di realizzare
la bonifica, il ripristino ambientale e, in generale, una risoluzione delle problematiche ambientali) altri
strumenti e istituti normativi diversi da quelli della parte sesta del DIgs 152/2006. In questi casi, resta
comunque ferma I’applicazione di tale parte sesta per i profili di danno ambientale ¢ di minaccia di
danno ambientale non oggetto degli interventi della procedura di bonifica.
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1 30 casi accertati di danni ambientali e/o di minacce di danni ambientali sono riportati e rappresentati
nei box che seguono. Per ciascun caso sono descritti gli aspetti che assumono maggiore rilievo, quali:
o la tipologia del caso e del sito interessato,

la localizzazione su scala regionale,

le criticita che hanno prodotto la situazione di danno o di minaccia di danno,

le matrici ambientali danneggiate o esposte alla minaccia di danno,

le misure di riparazione e di prevenzione individuate all’esito delle istruttorie.

Come detto, 1 30 casi riportati nei box non esauriscono i casi di danno ambientale presenti sul territorio
nazionale, in quanto rappresentano le situazioni di criticitd ambientale in relazione a cui la sussistenza
di danni ambientali o minacce di danni ambientali ¢ stata accertata attraverso le istruttorie condotte dal
sistema ISPRA/SNPA tra il 2017 e il 2018, indipendentemente dall’epoca in cui si ¢ svolta 1’attivita
fonte di danno e/0 minaccia. Per tale motivo, non sono riportati nel presente Rapporto casi di grande
rilievo (casi relativi per esempio ai siti di Pieve Vergonte, Bussi sul Tirino, Giugliano, Castelvolturno,
Taranto, ecc.), per i quali le azioni di riparazione sono state avviate prima del 2017, anche sulla base di
precedenti istruttorie dell’ISPRA, e sono oggi in corso.

Di seguito ¢ riportata la legenda delle icone relative alla matrici ambientali esposte.

LEGENDA DELLE MATRCI AMBIENTALI ESPOSTE

Acque interne superficiali Acque sotterranee

Acque marino-costiere Terreno

Specie ed habitat protetti Aree protette

Altro (atmosfera, paesaggio,
assetto morfologico,...)
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Box 1.3 - Casi di minaccia e/o di danno ambientale accertati nel biennio 2017-2018
(Fonti delle carte geografiche: Esri, Digital Globe, GeoEye, Earthstar Geographics, CNES/Airbus DS, USDA,
USGS, AeroGRID, IGN e GIS User Community)

LOMBARDIA

Scheda n. 1 Caso in provincia di Monza e della Brianza

c . C Risorse naturali esposte
Tipologia del caso Giudiziario

Tipologia di sito Impianto industriale

DESCRIZIONE

Fuoriuscita di ingenti quantitativi di prodotti petroliferi stoccati in
serbatoi di un impianto industriale e relativo sversamento in un corpo
idrico superficiale significativo.

ESITI DELL’ISTRUTTORIA

B Danno ambientale ex parte sesta Dlgs 152/2006

Alterazione dello stato chimico del corpo idrico e dell’ambiente fluviale con moria della fauna
ornitica e danneggiamento della vegetazione spondale.

M Minaccia di danno ambientale ex parte sesta DIgs 152/2006

Permanenza di sedimenti contaminati nel letto del fiume, costituenti una fonte attiva di rilascio di

sostanze inquinanti.

Riparazione primaria: realizzazione di lanche fluviali per il recupero degli inquinanti e per il
ripristino degli equilibri biologici.

Misure di prevenzione: risarcimento delle risorse stanziate dallo Stato all’epoca dei fatti per gli
interventi in fase emergenziale; esecuzione di un progetto di monitoraggio del corpo idrico.

Scheda n. 2 Caso in provincia di Brescia

Risorse naturali esposte

Tipologia del caso Giudiziario

Tipologia di sito Impianto industriale

DESCRIZIONE

Diffusione di Cromo VI in un corpo idrico sotterraneo significativo
causata e da interramenti di rifiuti ¢ omissione di manutenzioni presso
un impianto industriale, con insorgenza di una contaminazione tale da
imporre 1’avvio della procedura di bonifica.

ESITI DELL’ISTRUTTORIA

B Danno ambientale ex parte sesta Dlgs 152/2006

Insorgenza di un stato chimico “non buono” del corpo idrico sotterraneo, dovuta, come concausa,
alla contaminazione da Cromo VI prodotta dall’impianto industriale.

Riparazione compensativa: realizzazione, presso siti contaminati diversi da quello danneggiato,
della bonifica su quantitativi di acque sotterranee inquinate uguali a quelli che nel tempo si sono
diffusi nell’ambiente nel sito danneggiato prima che il responsabile realizzasse un barrieramento.
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