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CORTE DI CASSAZIONE, Sez. III penale — 28 aprile 2000 (7 giugno 2000) —
Pres. Malinconico, Est. NovaresgE — Imp. P.

Rifiuti - Bonifica - Artt. 17 e 51-bis del D.Lgs, 22/1997 - Costituisce 1in reato
omissivo di pericolo presunto - Inquinamento anteriore al D.M. 471/
1999 - E applicabile .

Riftuti - Bonifica - Art. 51-bis D.Lgs. 22/1997 - Applicabiliti al proprietario
~ Necessita di apporto causale all'inquinamento di quest'ultimo,

Llart. 51-bis del D.Lgs. 5 febbraio 1997, n. 22 é un reato omissivo di peri-
colo presunto, che si consuma ove il soggetto non proceda alladempimento del-
Tobbligo di bonifica secondo le cadenze fissate dall'art. 17 del medesimo de-
creto. L'inquinamento o il pericolo concreto di inquinamento debbono essere
inquadrati « nei presupposti di fatto» e non negli elementi essenziali del reato;
questo consente lapplicazione della predetta norma anche a situazioni di ingui-
namento verificatesi in epoca anteriore all'emanazione del regolamento recato
dal D.M. 471/1999, e cid non solo nell'ipotesi in cui il soggetto venga diffidato
dal Comune, ai sensi dell'art. 17, comma 3, del D.Lgs. 5 febbraio 1997, n. 22.

L'art. 51-bis del D.Lgs. 5 febbraio 1997, n. 22 non puo essere applicato al
proprietario del suolo che non abbia posto in essere alcuna condotta incidente
sull'inquinamento o sul pericolo di inquinamento del sito.

MoTivi DELLA DECISIONE. — Appare opportuno riassumere i fatii attra-
verso la sommaria descrizione della vicenda effettuata dal G.i.p. del Tribu-
nale di Monza, alla quale deve attenersi questo giudice di legittimita.

L'area oggetto del provvedimento di sequestro si estende per circa
500.000 mq, ma sclo 100.600 mq sono stati interessati da attivita antropica
in passato, prima, fino al 1974, da parte del gruppo Falck e dell'industria si-
derurgica e poi, sino al 1993, dalla societa Transider, che effettuava demo-
lizioni di veicoli a motore.

Detta area era stata oggetto di studi, affidati a vari professionisti, da
parte del Comune di Sesto S. Giovanni sin dal 1991 in funzione delesecu-
zione di nuovi insediamenti previsti dal P.R.G. con variante approvata nel
1990,

Infatti la Regione Lombardia aveva proceduto all'approvazione di detta
variarite subordinandola alla soluzione dei problemi infrastrutturali ed alla
verifica della compatibilite ambientale dei nuovi insediamenti con gli im-
pianti industriali esistenti, anche se dismessi o in via di rilascio.

La zona, denominata Vulcano, era stata studiata anche dal prof. Villa,
al quale il Comune nel 1997 richiedeva una relazione integrativa in seguito
all'entrata in vigore, nel frattempo, della normativa regionale (D.G.R. n. 6/
17252) e statale {d.lvo n. 22 del 1997).

I risultati di questi studi erano stati vivacemente contestati per la loro
approssimazione e per la poca significativita delle analisi dal responsabile
«pro tempore» dellU.S.L. n. 31 di Sesto S. Giovanni, che proponeva un
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piano di indagine integrative per definire lo stato del sottosuoclo, non effet-
tuato. Sulla base di detti studi il Comune adottava il Piano Particalareggiato

di recupero del comprensorio di Vulcano in data 24 novembre 1997, richie-

dendo, nel contempo, il 26 febbraio 1998, alla Regione ed alla Provincia la
- proposta di archiviazione del sito Vulcane, poiché «considerati gli esiti della
valutazione complessiva dell'area e delle analisi effeituate, Uarea risulterebbe
non contaminata ».

Successivamente, nonostante in un primo tempeo nel marzo e nell'a-
prile 1998, FA.S.L. di Sesto S.G. avesse protestato per le modalitd poco at-
tente con cui era stata effettuata la verifica, il dirigente del settore urbani-
stico rilasciava un’autorizzazione edilizia per lavori di demolizione in data
30 ottobre 1998, menire il responsabile del servizio di igiene pubblica am-
bientale del’A.S.L. con relazione redatta il 15 novembre 1998 si limitava ad
accertare l'inizio di siffatto intervento edilizio.

Tuttav1a in detta relazione si evidenziava la presenza in loco di
amianto, nonché di vasche interrate alcune delle quali contenenti ancora
olio combustibile.

In data 4 febbraio 1999 il De D. esprimeva parere favorevole al sensi
dell’art. 220 T.U.LL.SS. per il rilascio della concessione edilizia per la co-
struzione di opere sull'area Falck-Vulcano e, quanto alla possibilita di get-
tare le fondazioni, si riservava di esprimere in via definitiva il « nulla osta »
sanitario all'esito della verifica del piano di indagine della proprieta sullo
statoldel suolo.

‘ Questa verifica era necessaria per escludere cause di inquinamento del
suolo e conseguente mancato risanamento del sottosuolo ostativi al rilascio
della suddetta concessione.

Pertanto, in data 11 febbraio 1999, il dirigente del settore urbanistico
del Comune di Sesto San Giovanni, ing. 8., rilasciava atto di autorizzazione
ai lavori di sbancamento, successivi alla demohzlone delle opere presenti
sull'alrea Vulcano, gia precedentemente autorizzata, e, quindi, il 16 aprile
1999 concessione edilizia per la costruzione di un centro integrato di servizi
e commercm e di due parcheggi pluripiano.

L’A S.L. effettuava una serie di sopralluoghi per poter sciogliere la pre-
cedente riserva ed evidenziava il rinvenimento, nel corso dei lavori di demo-
Izzzone e di shancamento, di materiali di varia origine e classificazione fra i
quali|amianto, olioc combustile contenente Phe e relativi serbatoi, carcasse di
auto, batterie e materiali legati alle precedenti attivitd imprenditoriali, dichia-
rando, tuttavia, a scioglimento della riserva formulata nel parere del 4 feb-
bralo 1999, che il terreno in esame non deve ritenersi contaminato con riferi-
menro at valori di cui alle tabelle regionali emanate in data 1 agosto 1996.

Nel frattempo la Provincia di Milano, richiesta dalla societd Transider
di svincolare la fideiussione bancaria prestata in garanzia degli adempi-
menti indicati nell'autorizzazione all’esercizio dell’aitivita di autodemoli-
zione, chiedeva una proposta di indagine del suolo, sottosuolo ed acque sot-
terranee alla stessa societd e, sotto la spinta di un esposto della Lega
a.mb1ente, inviava alcuni ispettori nella predetta area il 9 aprile 1999,

All esito delle risultanze ispettive, la Provincia riteneva larea Vulcano
sogge;ta alle procedure di bonifica stabilite dallart. 17 DLgs 22/1997 se-
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condo le modalita fissate dal documento concordato nel 1998 dal Ministero
dell'ambiente, dalla Regione Lombardia e dai Comuni di Cinisello Balsamo ¢
Sesto 8. Giovanni, il quale ultimo lo sottoscriveva il 23 marzo 1999, relativo
alle « Linee guida per la perimetrazione e la caratterizzazione delle aree dello
stabilimento Falck di Sesto S. Giovanni e delle velative discariche indu-
striali».

Pertanto la Provincia con atto del 15 aprile 1999, anteriore di un giorno al
rilascio della concessione edilizia, diffidava le societd proprietarie dellarea dal
continuare i lavori in assenza delle certificazioni analitiche dei materiali mo-
virnentati.

Intanto anche il Ministero dell'ambiente con atto del 20 magglo s.a.
chiedeva ulterfori analisi sui campioni prelevati nell’area Vulcano, poiché
«i parametri analizzati {erano) del tutto insuffictenti a fornire garanzia di area
non inguinata », mentre il Sindaco del Comune di Sesto 8. Giovanni con or-
dinanza emanata il successivo 10 giugno ai sensi dell’art. 13 D.Lgs. 22/1997
autorizzava il deposito temporaneo sull'area Vulcano dei materiali provenienti
dagli scavi e demolizioni ed emetteva il 15 luglio 1999, dopo il parere favore-
vole del 16 giugno 1999 dell’A.S.L., nulla osta alla prosecuzione delle attivita
costruttive sull'area Vuleano.

Effettuato un sequestro probatorio di varia documentazione presso
enti pubblici territoriali e 'A.S.L., in data 14 gennaio 2000 la Provincia evi-
denziava agli enti interessati ed alla Procura, la scadenza dell'ordinanza sin-
dacale ex-art. 13 D.Lgs. 22/1997 e F'omessa richiesta di ogni autorizzazione e
I'inadempimento di quanto stabilito dalla predetta ordinanza.

Un mese prima di detta comunicazione il P.M. aveva richiesto il seque-
stro preventivo dell’area di 100.000 mq su descritta ed il 14 febbraio 2000
veniva emesso dal G.i.p. il decreto applicativo della misura cautelare reale
sulla base delle imputazioni elevate dal P.M. e concernenti I'art. 323 C.p.
Fart. 347 c.p., 20 lett. b) L. 47/1985; 51 comma 1 lett. a) ¢ &), 51 comma 3
e 51-bis D.Lgs. 22/1997 e successive modificazioni a carico di P.F. e degli
odierni indagati.

Riassunti in tal modo i fatti, seguendo l'elencazione effettuata nel prov-
vedimento impugnato, il G.i.p. afferma che «la sussistenza dei presupposti
di legge per procedersi al sequestro preventivo con riferimento allipotesi
criminosa di cui all'art. 51-bis D.Lgs. 22/1997 rende superflua... la disamina
di altre ipotesi, delittuose e contravvenzionali, poste dal P.M. a fondamento
della sua richiesta », sicché il G.i.p. non ha valutato la sussistenza delle alire
fattispecie criminose.

Tuttavia dalla semplice narrazione dei fatti, le cui caratteristiche pecu-
liari sono state evidenziate con' differente carattere e sottolineatura, si
evince la possibilita di configurare in astratto alcuni reati senza che questa
Corte possa effettuare un riscontro in concreto sugli atti,

Ed invero il rilascio di due «autorizzazioni» per demolizione e sbanca-
mento finalizzate all'edificazione come di una concessione edilizia in un sito
contaminato in contrasto con le condizioni apposte dalla Regione in sede di
approvazione della variante al P.R.G. configurano in astratto i reati di cuia-
gli artt. 323 c.p. e 20 lett. b) L. 47/1985 (cfr. quale leading case Cass., Sez.
HI, 14 luglio 1994, C., in Riv. giur. ed., 1995, 1, 954).
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Inoltre il deposito di rifiuti dopo la scadenza dell'ordinanza contingi-
bile ed urgente, della cui legittimitd potrebbe dubitarsi in virtli del dettato
dell’art. 13 D.Lgs. 22/1997, e senza aver ottenuto le prescritte autorizzazioni
ex art. 27 D.Lgs. cit., delinea il reato previsto all'art. 51 comuna I, ove non
siano sussistenti Je condzzzom futte per aversi deposito temporaneo, difficil-
mente riscontrabili nella specifica fattispecie sulla base della narrazione dei
fatii effettuata dal G.i.p. (su detta nozione vedi Cass., Sez. III ud. 21 gennaio
2000idep. 21 aprile 2000, R. ed altri), seppure lzmzmmmente all'area nel quale
& stato effettuato.

Lo sbancamento e lo scavo del terreno, in cui sono stati rinvenuti vari
tipi di rifiuti, possono aver determinato un'operazione di smaltimento non
consentita da parte degli attuali detentori, obbligati in base all'art. 10 D.Lgs.
cit., sicché sarebbe configurabile il reato di cui all’art. 51 comma 1 D.Lgs.
cit., tanto pii che 'art. 57 comma 1 D.Lgs. 22/1997 ha previsto la « provvi-
sorialsopravvivenza» della normativa regolamentare e tecnica relativa alle
sole attivita di raccolta, trasporto e smaltimento dei rifiuti, onde non & invo-
cabile detta disciplina transitoria per la bonifica. Peraliro, in ogni medo,
sono necessari accertamenti in fatto al fine di appurare la carenza «ictu
oculi» dell'elemento psicologico, il rapporto tra fattispecie astratta e quella
concreta e gh altri atti prodotti dal P.M. o dalle parti, che allegano fatti im-
peditivi, secondo uno schema che ha trovato la risposta piti avanzata e non
sempre condivisibile in una decisione delle sezioni unite (Cass., Sez. un., 29
gennaio 1997, n. 23, B. rv. 206657 vedi per una differente lettura di detta
pronuincia Cass,, Sez, III, 18 gennaio 2000, Di B.).

Orbene, la sussistenza «prima facie» di alcuni degli altri reati conte-
stati,/la proposizione del ricorso «per saltum», la quale non pud impedire
1a completa valutazione dei fatti da parte del G.i.p., quando questi, per un
principio di economia processuale, pur avendo descritto in maniera pun-
tuale|i vari accadimenti, si occupi di una sola imputazione, fra quelle pro-
spettate dal P.M., la sempre ammessa qualificazione giuridica degli stessi e
1a possibilith di attribuire un nomen iuris. differente, in uno con il divieto
per guesta Corte di prendere visione degli atti, determinano Yannullamento
con rinvio, poiché si & in presenza di un’incompleta valutazione dei fatti da
parte del G.i.p.

Del resto una differente soluzione non solo contrasterebbe con quanto
flnor‘a evidenziato, ma determinercbbe una disparitd di trattamento tra
prowedlmento di riesame e ricorso «per saltum », nonostante la parte si
sia s?ttratta al potere integrativo del Tribunale, sebbene il vizio deducibile
in Cassazione sia, in entrambi i casi, la violazione di legge in tema di misure
caufelarz reali, mentre ordinanza impositiva del sequestro & annullabile
senza rinvio solamente nell’ipotesi in cui appaia la completa carenza di ogni
rispondenza tra fattispecie astratte ipotizzate e situazione concreta.

Né una simile valutazione contrasta con il principic devolutivo, giac-
ché 5:1 tratta soltanto di procedere ad una differente qualificazione giuridica
dei fatti narrati e conosciuti dall'indagato attraverso la lettura del provvedi-
mento impugnato,

1l principio di alternativa tra i due rimedi giuridici (il riesame ed il ri-
COI‘S(;) «per saltum ») e la differente incidenza su diritti fondamentali e pri-
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mari delle misure cautelari personali rispetto a quelle reali (su cui vedi
Corte Cost. n. 48 del 1994 e la lettura condivisibile di Cass., Sez. III, 14 di-
cembre 1995, A. in Riv. giur. ed., 1996, 1, 600) non comportano, a parere del
collegio, 'ammissibilita del ricorso diretto nei soli casi in cui si sia in pre-
senza di provvedimenti non sanabili e la necessita di rigettare o dichiarare
inammissibile detta impugnazione «per saltum » neghi altri casi, secondo
quanto sostenuto da una parte della giurisprudenza di questa Corte (Cass.,
Sez. III, 3 luglio 1998, F. fra tante).

Questa differente opinione & confortata anche dai diversi ambiti di in-
dagine ritenuti sussistenti in sede di legittimita per questi due mezzi di gra-
vame riguardo alle misure cautelari personali (violazione di legge e vizi mo-
tivazionali deducibili in sede di riesame e solo la prima nel ricorso «per
saltum »), del tutto coincidenti, invece, con riferimento alle cautele reali
(cfr. Cass., Sez. II, 4 giugno 1997, n. 3808, B. rv. 209595), in quanto limitati
alla sola violazione di legge.

Non sembra nemmeno condivisibile, ad avviso del collegio, Iafferma-
zione, contenuta in una decisione delle sezioni unite (Cass., Sez. Un., 26
gennaio 1998, n. 16, Nexhi rv. 209336), secondo cui occorre sempre consi-
derare I'effettiva volonti dell'interessato, giacché si deve distinguere tra er-
ronea attribuizione del « nomen iuris », potere di qualificazione giuridica e

- volonta reale dell'impugnante non modificabile.

Ed invero Fart. 568 c.p.p. contempla pure l'ipotesi di proposizione di
impugnazione dinanzi a giudice incompetente, nella quale la «reale» vo-
lonta & fin troppo evidente, mentre Yargomentazione su riferita era utiliz-
zata sotto il vigore del precedente codice di rito, che non contemplava una
norma specifica per giustificare 'ammissibilita della conversione del mezzo
di impugnazione, ma non appare pit conferente dinanzi ad un espresso det-
tato legislativo,

Peraltro, secondo detto assunto, ove fosse proposto erroneamente un ri-
corso « per saltum », dovrebbe essere dichiarata inammissibile l'impugnazione
(cfr. contra per implicito ord. 18 gennaio 2000, P.M. Pret. Venezia in cui si ri-
chiama il principio del « favor impugnationis », desumibile da tutto I'impianto
_del codice di rito vigente ed il significato pregnante dell’art. 568 c.p.p.).

Tuttavia da quanto finora svolto non discende Fineluttabile alternativa
fra il rigetto del ricorso o I'annullamento senza rinvio del decreto, giacché vi
sono casi in cui, come quello in esame, nel quale il rinvio & imposto dalla
necessita di consentire al G.i.p. di effettuare quei riscontri fattuali e di con-
siderare gli altri reatl, prospettati dal P.M., ma non presi in considerazione
cioé non valutati per escluderli o per ritenerli sussistenti a livello di fumus, no-
nostante dalla descrizione dei fatti contenuta nel provvedimento impugnato
appaiano. in astratto configurabili.

L’annullamento con rinvio, poi, secondo quanto rilevato in uniformi
decisioni in tema di misure cautelari personali o reali, non determina il dis-
sequestro-o il venir meno della cautela personale, poiché il provvedimento
permane € deve essere integrato secondo i principi affermati dal giudice di
legittimita, cui quello di rinvio deve attenersi.

Tuttavia a questa impostazione potrebbe opporsi la possibilita del
G.i.p. su richiesta del P.M. di reiterare il provvedimento di sequestro fondato
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sullo stesso reato, ma su differenti elementi, fattuali efo motivazionali, ri-
spetto a quelli del decreto annullato oppure di emetterne uno autonomo
sulla base delle nuove valutazioni in ordine ai reati non considerati in pre-
cedenza e ritenuti dal P.M., secondo quanto affermato da uniforme giuri-
sprudenza di questa Corte.

Peraltro la possibilita di procedere su un diverso piano processuale, a
parere del collegio, non esclude il potere della Corte di Cassaziene di annul-
lare con rinvio il decreto di sequestro, pur in presenza di un ricorso imme-
diato, giacché, oltre ad una sistematica lettura degli artt. 325, 620 e 623
c.p.p., convalidano detta soluzione ragioni di economia processuale e di ra-
pida definizione del procedimento, ora costituzionalmente garantite (art.
111 Cost.), tanto pit che non si configura alcuna violazione del diritto di di-
fesa, indubbiamente compreso dalla limitata valutazione effettuata dal
G.i.p., ma anche dalla scelta del mezzo alternativo di impugnazione.

Perd un simile discorso non assume pift rilievo ove la necessita di inte-
grazioni o di accertamenti in fatto concerna la contravvenzione su cui si
fonda in maniera assorbente il decreto di sequestro, poiché, in tal caso, nem-
meno Vipotesi di reato considerata & ritenuta del tutto insussistente.

Pertanto in conclusione deve affermarsi che, in sede di ricorso «per
saltum » & possibile procedere all'annullamento senza rinvio dél provvedi-
mento impugnato solo ove appaia la completa carenza di ogni rispondenza
tra fattispecie astratte ipotizzate e situazione concreta.

Tuttavia un simile approdo non determina necessariamente il rigétto o
lI'inammissibilita del ricorso, qualora siano necessarie integrazioni o accer-
tamenti in fatto o vengano addotte censure incompatibili, giacché, in pre-
senza di un'espressa disposizione di legge (art. 568 ¢.p.p.), non & possibile
riferirsi alla volonta della parte, sicché occorre convertire il ricorso in ri-
chiesta di riesame, ove si tratti di vizi facilmente colmabili da quel giudice
di merito {ex gr. deduzione del difetto di motivazione), ovvero annullare con
rinvio il provvedimento impugnato. .

Cid posto per fugare dubbi sui caratteri di detto annullamento, con ri-
guardo ai motivi dedotti in ricorso occarre rilevare che, ancor prima del-
T'entrata in vigore dell'art. 51-bis D.Lgs. 38971997, modificato dalla L. 426/
1998,! Iinottemperanza al provvedimento di risanamento delle aree conta-
minate di cui all’art. 17 comma 2 D.Lgs. 22/1997 veniva sanzionata penal-
mente dall’art. 50 comma 2 D.Lgs. cit., sicché non trattasi di una disposi-
zione del tutto nuova, ma della specificazione di una disciplina gia
esistente nell'originaria formulazione.

Peraltro, valutata sempre la competenza dell'organo emanante in rela-
zione ai precipui compiti di questo ente in materia di rifiuti, attribuiti dal-
Part. i20 del D.Lgs. 22/1997 ed in generale dalla L. 142/1990 e dalle diverse
leggii «Bassanini», il provvedimento emesso dalla Provincia di Milano in
data |15 aprile 1999, pud trovare la sua sanzione nella norma penale in
bianco generale di cuiall'art. 650 c.p., ove ne contenga i presupposti di legge
da considerare pure in relazione all'esistenza di una legge regionale (n. 94
del 1980), che ha previsto finanziamenti per la bonifica dei siti inquinati,
edi ljma successiva legge (n. 62 del 1995), che ha regolato la procedura am-
‘ministrativa da seguire per l'effettuazione delle operazioni di bonifica.
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Infatti, nonostante i poteri attribuiti alle Province dall'art. 20 concer-
nano la fase della valutazione finale di conformita degli interventi di ripri-
stino al progetto esecutivo ed alle prescrizioni autorizzatorie, solo un'ese-
gesi «ad litteram » non include anche una generale potestd di emettere
ordinanze in situazioni di particolare pericolo per l'effettuazione dell'inter-
vento, il cui adempimento dovra poi essere oggetto di valutazione e di con-
trollo. ' -

Del resto una simile possibilita, sia pure con riguardo ad un provvedi-
mento comunale, & stata prospetiata dalle sezioni unite di questa Corte
(Cass., Sez. un., 28 dicembre 1994, n. 12753, Z. rv. 199385), né potrebbe es-
sere invocata la costante giurisprudenza amministrativa (cfr. ex plurimis
T.AR. Lombardia, Sez. I, 27 febbraio 1998, n. 390 ¢ Cons. Stato, Sez. V,
1 dicembre 1997, n. 1464 contra T.A.R. Emilia-Romagna, Sez. Parina 22
maggio 1995, n. 241) in base alla quale il proprietario del terreno in cui
si sono atiuate da terzi attivita di gestione di rifiuti e/o di realizzazione di
discarica non sarebbe responsabile e non dovrebbe provvedere allo smalti-
mento dei rifiuti illegittimamente stoccati ed al ripristino dei siti inguinati,
poiché detto orientamento giurisprudenziale presuppone sempre un com-
portamento:meramente passivo; che, in ogni caso, non abbia in alcun modo
contribuito alla causazione della situazione illeciza. _

Peraltro il riferito indirizzo del giudice amministrativo doveva essere
gia rivisto alla luce dell'art. 3 comma 32 della legge 28 dicembre 1995, n.
549 (c.d. legge finanziaria del 1996), che stabiliva un obbligo del proprieta-
rio dei terreni sui quali insiste una discarica di accollarsi gli oneri della bo-
nifica in seolido con l'utilizzatore ed & stato diversamente strutturato dal
D.Lgs. 22/1997 (art. 14 ultimo comma, art. 17 commi 10 e 11 e D.M. 471/
1999 artt. 9 ¢ 18). :

Infatti, mentre per l'art. 14 ultimo comma, nel caso di abbandono dei
rifiuti, & prevista una responsabilitd del proprietario del sito in cui si & ve-
rificato detto fatto solo se Iz violazione sia imputabile a titolo di dolo o colpa,
nel caso di bonifica del sito inquinato sono stabiliti alcuni istituti (onere
reale e privilegio) diretti a garantire il recupero delle spese di bonifica soste-
nute dal Comune nei confronti del proprietario incolpevole.

Sembra porsi apparentemente in contrasto con questa tesi una pronun-
cia di un gindice amministrativo (T.A.R. Emilia-Romagna, Sez. I, 19 feb-
braio 1998, n. 64), la cui decisione, perd, & condizionata dalla particolarita
della fattispecie (ordinanza di ripristino di un sito interessato da un solo
episodio di sversamento), sicché sono giustificate la soluzione e la motiva-
zione, anche se fondate su cadenze basate sulla pregressa disciplina e sui
precedenti approdi senza considerare l'interesse pubblicistico sotteso alla
bonifica dall'inquinamento, qualora si sia in presenza di una situazione
che vada al di 14 del semplice abbandono dei rifiuti, e senza valutare la na-
tura «ambulatoria» delle relative responsabilita. '

Inoltre la contravvenzione di cui all'art. 51-bis D.Lgs. cit. distingue dif-
ferenti situazioni: due previste dall’art. 17 secondo comma: a) chiunque ca-
giona Finquinamento b) o un pericolo concreto ed attuale di inquinamento
ed una terza derivante dall'omesso adempimento della diffida adottaia dal
Comune, su segnalazione degli organi preposti.
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L'art. 17 comma 2 in parola dispone, poi, che « chiunque cagiona, an-
che in maniera accidentale, il superamento dei limiti di cui al comma 1 lett.
a) (n.d.r. ciod di quelli stabiliti dal Ministro dell’ambiente, di concerto con i
Ministri dell'industria, del commercio e dell’artigianato vale a dire dal D.M.
25 ottobre 1999, n. 471, entrato in vigore il 16 dicembre 1999, perché pubbli-
cato sulla G.U. del 15 s. m. a.) ovvero determina un pericolo concreto ed at-
tuale di superamento dei limiti medesimi» & tenuto ad una serie di adempi-
menti, procedimentalizzati dalla predetta norma alle lett. a), b),ec)eda
procedere a proprie spese agli interventi di messa in sicurezza, di bonifica,
di ripristino ambientale delle aree inquinate e degli impianti dai quali de-
riva il pericolo di inquinamento,

La formulazione ed il contenuto di questo precetto hanno dato luogo a
differenziate opzioni interpretative, puntualmente esaminate da un’acuta
studiosa, riflettentisi sulla classificazione giuridica del reato, sul momento
consumativo e sugli altri effetti penali conseguenii.

Una diffusa trattazione degli stessi esula da una pronuncia giurisdizio-
nale, sicché siritiene di dover limitare la stessa agli argomenti utili e neces-
sari nella fattispecie in esame. :

Pertanto sono state avanzate in dottrina differenti tesi, che configurano
detta contravvenzione come un reato a condotta mista oppure™quale due
ipotesi contravvenzionali con wna causa di non punibilitd derivante dal
provvedere alla bonifica secondo il procedimento di cui all'art. 17 ovvero
comereato di pericolo presunto che si consuma ove il soggetto non proceda
al corretto adempimento dell'obbligo di bonifica con le cadenze procedi-
mentalizzate dall’art. 17.

Tale ultima ricostruzione, a parere del collegio, appare pili coerente
con ii sistema complessivo, delineato dall’art. 17 e soprattutto dal secondo
comma, con principi comunitari e nazionali in tema di danno ambientale e
di centralitd, in materia di rifinti, della bonifica e messa in sicurezza dei
siti, con la pregressa disposizione contemplata ail’art. 50 comma 2, di cui
costit‘:uisce esplicita specificazione di una delle due tesi- sostenute in dot-
trina nel vigore della predetta, e con analoga disposizione (art. 58, comma
4, D.Lgs. 152/1999), contenuta nella normativa di un settore affine {quello
dell’ii:lquinamento idrico} in una successiva disciplina, che ricalca quella
dell'art. 51-bis in esame, dovendosi escludere dalla condotta cioe dall'ele-
tnento oggettivo del reato 'attiviti che ha cagionato l'inquinamento, che po-
tra anche essere accidentale senza violare I'art. 27 Cost., in quanto Ia stessa
integra soltanto il fatto originante gli obblighi di bonifica e non il precetto
citato.

I‘t’interpretazione seguita si presenta, poi, pitl rispondente ai principi di
offensivitd e di proporzionalita della pena, perché, attraverso il rafforza-
mento penalistico dell’effettivita delle misure reintegratorie del bene offeso,
si fa assumere all'interesse pubblico alla riparazione una connotazione par-
ticola;e, che permea di sé il precetto e diviene esso stesso bene giuridico
protetto. L'esegesi avanzata ¢, infine, piil consona alla limitatezza delle ri-
sorselambientali ed all'irreversibilita di alcuni danni, a volte incommensu-
rabili) ed ai connotati propri del diritto penale ambientale, nel quale l'ap-
prestémento di una serie di reati di pericolo presunto «di scopo» e di un

| .
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modello di tutela c.d. ingiunzionale risponde in via immediata alla tutela
dell'ambiente.

La soluzione accolta in tema di inquinamento dogmatico e di qualifica-
zione della coniravvenzione in esame determina 1 suoi effetti pure sotto il
profilo dell'operativita della disposizione, giacché chi segue la teoria del
reato con evento di danno oppure di quello a condotta mista individua Van-
tigiuridicita della condotta nel (o nel pericolo di} superamento dei livelli di
contaminazione previsti, sicché, a parte la tesi di chi ritiene di immediata
applicazione il precetto indipendentemente dall’emanazione del decreto mi-
nisteriale, la disposizione di cui all'art. 51-bis D.Lgs. cit. si applicherebbe
soltanto ai fatti di danno ambientale che si verificheranno successivamente
all'adozione del regolamento.

Una simile soluzione, non accolta dal collegio per le ragioni su illu-
strate, peraltro presta il fianco a dubbi di costituzionalitd, giacché fa dipen-
dere da un provvedimento delia pubblica amministrazione gli elementi co-
stitutivi di wn reato (cfr. Corie Cost. sent. 282/1990), nonostante sia
frequente nel diritto penale ambientale il rinvio con efficacia modificativa
o estintiva del preceito o con efficacia tipizzante alla normazione tecnica
di dettaglio, la quale finisce per delimitare in modo scientificamente valuta.
bile i e.d. « concetti valvola» o le:formule legislative ampie.

* Inoltre, nella tesi derivata dellimmediata operativita del precetto, lap-
prodo appare contrastare con la lettera della legge, in quanto il riferimento
dell'art. 51-bis D.Lgs. cit. all’art. 17, comma 2 stesso decreto, che a sua volta
richiama il superamento dei limiti di cui al comma 1 Iett. a), determina la
necessitd di considerare quale precetto integrativo dell'elemento oggettivo
in base a detta tesi le prescrizioni contenute nel decreto ministeriale (n.
471 del 1999). ;

Infine, inquadrata detta violazione fra i reati di danno, la previsione di
una contravvenzione invece di un delitto sembra violare il principio di ra-
gionevolezza di cui all’art. 3 Cost., non potendosi, a parere del collegio, in
questo.caso, in cui sono coinvolti beni primari, richiamare la c.d. discrezio-
nalita legislativa, e con gli studi attuali in materia di modifica dei reati am-
bientali. - : :

Pertanto, anche sotto il profilo della ricerca di un'interpetazione ade-
guatrice, la tesi che configura il reato omissivo appare preferibile, sicchs,
in considerazione dell'inguadramento dell'inquinamento o del pericolo
dello stesso fra i presupposti di fatto, la norma di cui all'art. 51-bis D.Lgs.
cit. si applicherd anche a situazioni verificatesi in epoca anteriore all’ema-
nazione del regolamento, non solo nell'ipotesi in cui il soggetto responsa-
bile venga diffidato dal Comune ai sensi dell’art. 17 cit. . :

Infatti, dall'accentramento del disvalore delle norme previste dagli artt.
51-bis e 17 D.Lgs. cit. sull'omissione deil'obbligo di bonifica secondo le ca-
denze procedimentalizzate dall'art. 17, il cui inadempimento di per sé integra
la contravvenzione in parola, ne deriva che i presupposti del reato — al con-
trario degli elementi essenziali ~—:assumono rilevanza, ai fini della colpevo-
lezza, solo in guanto siano noti all'agente, eppertanto, cid che rileva & che
essi devono effettivamente sussistere, preesistere od essere concomitanti alla
condotta di reato. :
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Tale impostazione, rinvenibile gia nellart. 17, comma 2 D.Lgs. cit.,
trova ulteriore conferma nel D.M. 471/1999 ed in particolare:

a) nell’art. 2 lett. b), in cui & sufficiente un pericolo di rischio per la sa-
Iute pubblica o I'ambiente ed & contemplato il superamento «anche di uno
solo dei valori di concentrazione »;

b) nell'art. 10 in relazione all’art. 2 lett. f), che riguarda la possibilita
del permanere in un sito di valori di contiminazione, residui, superiori a
quelli stabiliti dall'Allegato 1, purché sia garantita la tutela sanitaria ed am-
bientale;

¢) nell'espressa previsione dell’obbligo degli interventi (messa in sicu-
rezza, bonifica e ripristino) anche in presenza di un pericolo concreto ed at-
tuale di superamento dei limiti in base al combinato disposto dell’art. 17,
comma 2 lett. ¢) D.Lgs. 22/1997, dell’art. 2 lett. ¢) D.M. cit. e degli allegati
tecnici; .

d) nell'estensione, in conformita con il dettato legislativo, dell’ambito
di controllo anche ai casi di «situazioni di pericolo dell'inquinamento »;

e} nell'art. 9 del citato D.M. (interventi ad iniziativa degli interessati),
nel quale la clausola di riserva («al di fuort dei casi di cui agli artt. 7 e
8») si riferisce alle ipotesi normali, in cui 'obbligo a provvedere nasce dal-
l'aver cagionato il pericolo concreto ed attuale di inquinamento & il supera-
mento dei limiti di accettabilitd (art. 7) o dalla violazione della diffida del
Comune (art. 8), mentre l'art. 9 si applica al’adempimento spontaneo del
proprietario con notevoli facilitazioni ove si tratti di « situazioni di inquina-
mento o di pericolo concreto ed attuale di inquinamento determinate da eventi
anche accidentali», non «verificatisi in data successiva all'entrata in vigore
del presente regolamento» (arg, ex commi 3 e 6 dell’art. 9 D.M. cit.).

lﬁlon poteva reperirsi nelle norme regolamentari su richiamate migliore
ratifica dell'applicabilita dell’art. 51-bis D.Lgs. cit. anche a fatti di inquina-
mento o di pericolo.concreto ed attuale determinato da situazioni pre-
gressélz, corroborato pure dalla nozione di cui all'art. 2 lett. ¢) e dall’art. 18
commi 2 e 3 tanto & vero che i fautori:della tesi opposta sono costretti ad
attribuire a questa disposizione un carattere eccezionale ed a restringere
gli artt. 7 ed 8 del D.M. cit. entro gli ambiti angusti dei fatti commessi in
epoca posteriore all'entrata in vigore del D.M. senza che cid appaia dalle
normje e con alcuni dubbi di costituzionalita di una disciplina, che compor-
terebbe una sanatoria generalizzata delle situazioni pregresse in contrasto
con diritti fondamentali costituzionalmente garantiti, invocando insussi-
stenti violazioni di parametri costituzionali di immensa rilevanza (art. 25;
inetrpattivité. del precetto penale ed art. 27 comma 1; la colpevolezza),
per nulla posti a repentaglio dalla ricostruzione effettuata.

Le considerazioni finora svolte rendono evidente che, essendo stato il
provvedimento di sequestro emesso il 14 febbraio 2000, alla luce pure dei
vari accertamentl cui fa riferimento il decreto impugnato, quel giudice do-
veva \jfalutare: _ C

a) se le operazioni poste in essere dagli attuali proprietari del terreno
avessero causato un pericolo «concreto ed attuale» di inquinamento me-
diante il superamento dei limiti di accettabilitd di cui al D.M. 471/1999;

b} se in conseguenza di cid si configurasse un obbligo di bonifica;
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c¢) se fossero state seguite le cadenze procedimentali stabilite dall’art.
17 D.Lgs. cit.;

d) lincidenza dell'accordo del 2 novembre 1998 su eventuali obblighi
dei soggetti privati, recuperabile alla luce della pregressa legislazione regio-
nale sulla bonifica dei siti inquinati sia sotto il profilo dell'ultimo comma
dell'art. 14 D.Lgs. cit., poiché il proprietario dell’area non &, in questo caso,
esente da colpe, sia per quanto attiene alla validita degli indici parametrici,
ove conformi a quelli del D.M. citato o pil restrittivi, in relazione all'art. 1,
comma 1 del D.Lgs. 22/1997, che impone alle regioni a statuto ordinario,
come la Lombardia, di rispettare le disposizioni contenute nel predetto de-
creto legislativo, costituenti principi fondamentali della legislazione sta-
tale.

Pertanto, in base a detti accertamenti, che dovranno essere effettuati
dal giudice'di rinvio, sarebbe configurabile il reato di cui all’art. 51-bis
D.igs. 22/1997, conirariamente ‘a quanto ritenuto dai ricorrenti, giacché
soltanto a chi rivesta la qualitd di proprietario senza aver posto in essere al-
cuna condotta incidente sul pericolo di.inquinamento del sito, pud applicarsi
esclusivamente la responsabilita solidale in sede amministrativa e civile per
T'onere reale derivante dai comimni 10 ed 11 dell’art, 17 D.Lgs. cit.

Peraliro, la nozione d'inquinamento del suolo e del sottosuolo & «rela-
tivizzata », giacché bisogna considerare la destinazione di uso della zona
con riguardo alla strumentazione urbanistica vigente al fine di individuare
i valori di concentrazione limite ammissibili. _

Tuttavia, nella configurazione dell'ipotesi di pericolo & possibile, in
base all’art. 17, comma 2, lett. ¢) D.Lgs. cit. ed alla disciplina dell'allegato
4 del D.M. cit., ricorrere al criterio dell'ordinaria diligenza, ove la stessa
sia rinvenibile nel]a conoscenza o conoscibilita di detta possibilita secondo
I'«id quod plerumque accidit » tramite il ricorso ad attivita conoscitive pre-
gresse o ad aliri indizi quali la natura delle produzioni industriali svolte, in
quante, in caso contrario, per ritenere sussistente detto pericolo occorrera
pure la presenza di valori di concentrazione prossimi a quelli limite in
modo da escludere ogni dubbio circa la latitudine del precetto, ancorando
a dati tecnicamente e sc1ent1ficamente certi la possibilita del superamento
i detti limiti.

Infine, nonostante il regolamento preveda, in conformita alla legge,
tutto un sistema di metodi di prelevamento e campionamento e i analisi,
la viclazione di dette procedure, a somiglianza con quanto gid sostenuto
dalla giurisprudenza di questa Corte ¢ dalla migliore dotirina in tema di
analisi e prelevamenti in materia di inquinamento idrico, comportera sol-
tanto 'obbligo di una pit puntuale motivazione sull'affidabilita det risultati
cosi ottenuti, ma non determinera alcuna nullitd ovvero l'impossibilita di ri-
tenere dimostrati i presupposti del reato costituenti l’mqumamento o il pe-
ricolo concreto ed attuale di inquinamento.,

Peraltro ad identica soluzione si-perverrebbe ove si volessero seguire
gli altri inquadramenti, non condivisi, della contravvenzione in esame quale
reato a condotta mista o con evento di darno, giacché sarebbe stato neces-
sario acertare se nel periodo dal 16 dicembre 1999 al 14 febbraio 2000 risul-
tassero superati i limiti parametrici stabiliti dal D.M. 471/1999 ¢ se cid fosse
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ascrivibile alla movimentazione dei rifiuti operata attraverso gli scavi e gli
sbancamenti.

Inoltre I'accoglimento della qualificazione dell'illecito penale in parola
quale reato con evento di danno comporterebbe, almeno per una parte dei
fautori di detta tesi, 'esistenza di una continuitd normativa fra la nuova di-
sciplina e I'art. 32 D.P.R. 915/1982 per i fatti anteriori all'entrata in vigore
del D.Lgs. 22/1997 e, comungque, di quello n. 389 del 1997 con la conse-
guente applicabilita del precedente precetto (cfr. Cass., Sez. III, 13 gennajo
1999, P., in Ambiente e sicurezza, 1999, n. 9, 100 contra Cass., Sez. IIl, 9 ot-
tobre 1997, n. 9157, F. rv. 209542} quale norma pil1 favorevole e la possibi-
lita di configurare detta contravvenzione per il periodo pregresso non an-
cora prescritita al momento dell’adozione della misura cautelare reale.

In conclusione sul punto deve affermarsi che la.contravvenzione di cui
allart. 51-bis D.Lgs. 22/1997 e s.m. si configura come reato omissivo di pe-
ricole presunto che si consuma ove il soggetto non proceda all'adempi-
mento dell'obbligo di bonifica secondo le cadenze procedimentalizzate dal-
Part.: 17 D.Lgs. cit., sicché linguadramento dell'inquinamento o del
pericolo dello stesso fra i presupposti di fatto determina I'applicazione della
predetta norma anche a situazioni verificatesi in epoca anteriore all'emana-
zione del regolamento (.M. 471/1999 in vigore dal 16 dicembre*1999), non
solo nell'ipotesi in cui il soggetto responsabile venga diffidato dal Comune
ai sensi dell'art. 17 cit.

Infatti, dall'accentramento del disvalore delle norme previste dagli artt.
51-bis e 17 D.Lgs. cit. sul'omissione dell'obbligo di bonifica e delle cadenze
proccledlmentah stabilite per adempiervi ne deriva che I presupposti del
reato — al contrario degli elementi essenziali — assumono rilevanza, ai fini
della’ colpevolezza; solo in quanto siano noti allagente, eppertanto, inte-
ressa solo che essi devono effeftivamente sussistere, preesistere od essere con-
comitanti alla condotta di reato.

Una simile ricostruzione ermeneutica dell'inguadramento dogmatico
trova ulteriore conferma nella coordinata lettura del D.M. su citato ed in
particolare degli artt. 2 lett. ¢}, 7, 8, 9, 10 in relazione all'art. 2 lett. f), 18
e degli allegati tecnici e comporta, nella fattispecie in esame, in cui il de-
creto di sequestro & stato emanato il 14 febbraio 2000, la necessita di valu-
tare se le operazioni poste in essere dagli attuali proprietari del terreno ab-
biano causato un pericolo concreto ed attuale di inquinamento mediante il
supe;:amento dei limiti di accettabilitd di cui al D.M. 471/1999, se in conse-
guenza di cio si configurasse un obbligo di bonifica e se fosse stato instau-
rato ilI procedimento contemplato dall'art. 17 ed, inoltre, I'incidenza dell’ac-
cordo del 2 novembre 1998 su eventuali obbhgh1 dei soggetti privati alla
luce 1della normativa regionale pregressa in tema di bonifica dei siti, di
cui gccorre valutare la compatibilita ai sensi dell'art. 1, comma 2 D.Lgs.
cit, Nell'individuare, poi, la possibilita di valutare la sussistenza di un peri-
colo concreto ed attuale di inquinamento sard possibile utilizzare il canone
dellaf comune diligenza tutte le volte in cui sia riscontrabile la conoscenza o
conoiscibilité di detta possibilitd secondo I'«id quod plerumque accidit » tra-
mite il ricorso ad attivitd conoscitive pregresse o ad altri indizi quali la na-
tura [delle produzioni industriali svolte, in quanto, in caso contrario, biso-
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gnera accertare la presenza di valori di concentrazione prossimi a quelli li-
mite in modo da escludere ogni dubbio circa la latitudine del precetto, an-
corandolo a dati tecnicamente e scientificamente certi.

Infine, nonostante il regolamento di cui al D.M. 471/1999 preveda, in
conformita all'art. 17, comma 1, lett. b) D.Lgs. 22/1977 e successive modifi-
cazjoni, tutto un sistema di metodi di prelevamento e campionamento e di
analisi, la viclazione di deite procedure comporterd soltanto 'obbligo di
una pili puntuale motivazione sull'affidabilita dei risultati cosi- ottenuti,
ma non determinera alcuna nullitd da escludersi per il principio di tassati-
vitd e neppure l'impossibiliti di ritenere dimostrati i presupposti del reato
costituenti I'inquinamento ovvero il pericolo concreto ed attuale di inguina-
mento oppure Uinsussistenza di un obbligo di bonifica secondo le cadenze pro-
cedimentalizzate dall'art. 17, comma 2 D.Lgs. cit. ’

Bonifica dei siti inquinati in base al decreto Ronchi: Part. 51-bis del D.Lgs, 22/
1997 al vaglio della Cassazione.

1. Le due costruzioni dogmatiche dell’art. 51-bis. — 2, 1l coefficiente di colpevolezza della
fattispecie e Ia possibilita di agire per operare la bonifica. — 3. Le questioni dogmatiche
ancora aperte nella ricostruzione dell'art. 51-bis. — 4. Due norme a confrointo: Fomessa bo-
nifica nella disciplina sulla tutela delle acque.

1. Le due costruzioni dogmatiche dell'art. 51-bis.

La sentenza della Corte che qui si annota rappresenta la piit significativa deci-
sione finora pubblicata sulle implicazioni penali relative alla inottemperanza degli
obblighi. di messa in sicurezza, bonifica e ripristino ambientale previsti dali’art. 17
del D.1gs. 22/1997 e dal connesso D.M. 471/1999,

- La Cassazione esprime infatti, per la prima volta, il proprio orientamento circa
F'inquadramento dogmatico della fatiispecie prevista e punita dall'art, 51-bis, secondo
la quale « Chiunque cagiona l'inquinamento o un pericolo concreto ed attuale di in-
guinamento, previsto dall’articelo 17, comma 2, & punito con la pena dell’arresto
da sei mesi a un anno e con 'ammenda da lire cingue milioni a lire cinguanta milioni
se non provvede alla bonifica secondo il procedimente di cui all’articole 17. Si ap-
plica la pena dellarresto da un anno a due anni e la pena dell'ammenda da lire dieci
milioni a live cento milioni se I'inquinamento & provocato da rifiuti pericolosi. Con la
sentenza di condanna per la contravvenzione di cui al presente comma, o con la de-
cisione emessa ai sensi dell’articolo 444 del codice di procedura penale, il beneficio
della sospensione condizionale della pena pud essere subordinato alla esecuzione de-
gli interventi di messa in sicurezza, bonifica e ripristino ambientale«.

Va detto che I'esatto inquadramento dogmatico della norma non rappresenta
certo una questione puramente teorica, avendo, al contrario, implicazioni pratiche
di grande rilievo sulla concreta applicazione del reato.

In merito alla fattispecie prevista dell'art. 51-bis la dottrina appare infatti schie-
rata su due contrapposti fronti:

1} un primo orientamento ritiene infatti il reato contravvenzionale in questione
di natura puramente omissiva (in particolare, un reato omissivo proprio, prive di
evento in senso naturalistico), in quanto lo stesso sarebbe realizzato semplicemente
dalla inottemperanza all'obbligo di bonifica secondo le cadenze ¢ la procedura stabi-
lite dall’art. 17 del D.Lgs. 22/1997 (mentre Finguinamento od il pericolo concreto ed
attuale di inquinamento rappresenterebbe soltanto un presupposto di fatio della fatii-
specie di reato, ma non un elemento essenziale della stessa) {1).

(1) F. Annr, Bonifica dei siti contarninati, in Ambiente, 1999, n. 2, p. 125,
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2) 1l secondo invece ritiene che aver cagionato l'inguinamento od il pericolo
concreto ed attuale di inquinamento rientri a pieno titolo tra gli elementi costitutivi
del fatto tipico di reato (anzi, di due distinte ipotesi di reato), costituendo la mancata
bonifica soltanto una condizione obiettiva di punibilita, od una causa di non punibi-
lita (2).

In base ai principi generaﬁ, I'adesione all'una piuttosto che all’alira delle due tesi
dottrinali comporta una serie di differenze rimarchevoli.

In primis, I'adesione alla tesi che vede nella adozione degli interventi di‘bonifica
una causa di non punibilitd, od una condizione obiettiva (negativa) di punibilita,
porta a ritenere punibile solo chi abbia cagionato linguinamento od il pericolo con-
creto ed attuale di inguinamento con dolo o colpa. Infatti, come tutti gli elementi es-
senziali del reato, anche 'inquinamento od il suo pericolo devono essere necessaria-
mente abbracciati da detti coefficienti di colpevolezza (3) mentre, al contrario, non
sarebbero punibili quei fatti in cui inquinamento sia stato cagionato in modo del
tutto « accidentale », e quindi non riconducibile ad alcun comportamento doleso o
colposo dell’ inguinatore.

Aderendo invece alla tesi che vede nel reato ex art. 51-bis una fattispecie pura-
mente omissiva, anche la causazione incolpevole dell'inquinamento potrebbe costi-
tuire valido presupposto del reato, purché sia dolosa o colposa la successiva omis-
sione'di intervento ai sensi dell’art. 17 D.Lgs. 22/1997 (essendo 'omissione il fatto #i-
pico sanzionato penalmente) (4).

La Cassazione dichiara senza indugio la propria adesione all'orientamento che
considera il reato previsto dall’art. 51-bis un reato omissivo proprio, il cui presupposto
& sl I'aver cagionato l'inquinamento od il suo pericolo attuale e concreto, ma in cui il
disvalore penale punito & prevalentemente incentrato sul pericolo {presunto ex lege, e
distinto dal pericelo di inquinamento concreto ed attuale presupposto quale elemento
esterno al fatto punito) derivante dal non aver ottemperato all'obbligo di attivare e
rispettare la procedura ex art. 17 del D.Lgs. 22/1997,

In pratica, secondo questa ricostruzione, una volta accertata la situazione di in-
quinamento o di pericolo concreto ed attuale di inquinamento, l'ordinamento attri-
buisce alla mancata attivazione del procedimento ex art. 17 una presunzione di peri-
colosita, che esonera il glud.lce dallo svolgere indagini ulteriori, essendo la semplice
condotta omissiva di per sé soggetta alla sanzione penale. Essendo il disvalore penale
concéntrato sull’'omessa attivazione del procedimento di bonifica, & soltanto in rela-
zione a detta omissione che deve essere valutata la colpevolezza dell'agente.
plo tuttavia solo ove si ritenga (come Ia decisione che si annota) che laver ca-
gionato linguinamento non contribuisca in modo rilevante al disvalore della fatto
punito, dovendo altrimenti ritenersi, dopo la citata sentenza 364/1988 della Corte
Costituzionale, che anche detto elemento debba essere coperto quantomeno dalla
colpa.

F La ricostruzione dogmatica della fattispecie in termini di reato omissivo proprio
1nc1de altresi direttamente sulla applicabilitd della fattispecie a situazioni in cui lin-
qumamento od il suo pericolo di inquinamento siano stati realizzati anteriormente
alla entrata in vigore dell'art. 17 e 51-bis del D.Lgs. 22/1997, nonché al D.M, 471/
1999, recante i valori massimi di contaminazione accetiabili.

Seguendo la tesi che ricostruisce l'art. 51-bis in termini di reato di evento, per il
principio di frretroattivitd della sanzione penale, questo non troverebbe mai applica-

I

(2) Cir. F. Gumrwiro, Bonifica dei siti inguinaii: dal D.Lgs. « Ronchi» al « Ronchi-bis », in
Ambtente, 1998, p. 69; P, Severmio b1 BENEDETTO, I profili penali connessi alla bonifica dei siti-ingui-
nati, in Ambzente, 2000, n. 5, p. 417. Aderisce alla test della condotta mista, costituita, nella parte
attiva‘ dall'aver cagionato linqumamento o il pericolo di inquinamento, seguita dalla condotta
omissiva relativa alla mancata bonifica, P, PacLiara, Bonifica dei siti inquinati: dibattito ancora
aperto (II) in Ambiente, 1998, 0. 9, pp. 743 ss. Per la ricostruzione dei diversi orientamenti, si ve-
da S. BRLTRAME, Gestione dei rifiuti e sistema sanzionatorio, Padova, 2000, op. cit., p. 386."

(3 Vedi C. Cost. 13 dicembre 1999, n. {085, in Foro it, 1989, 1, 1378, seconde cui tutt gl
elementi che concorrone a contrassegnare il disvalore penale dells’ fattlspec:le devono essere in-
vestiti dal dolo o dalla celpa deil'agente.

(4) Cfr. F. ANLE, op. cit., p. 126.
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zione con riferimento a fatti di inquinamento pregresso, ¢ ciod realizzati prima del-
l'entrata in vigore delle succitate norme (5).

Viceversa, la configurazione dell'art. 51-bis quale reato omissivo proprio accet-
tata dalla Corte ne consente I'applicazione anche a fatti di inquinamento pregressa,
dato che la condotta punita (e cio® la mancata attivazione del procedimento ex art.
17) si realizza interamente dopo entrata in vigore, e la piena operativitd, della norma
incriminatrice. .

Se questo & il quadro di massima, restano perd diverse ed ulteriori conseguenze
pratiche che discendono dalla scelta dogmatica operata dalla Corte e che si esarmine.
ranno qui di seguito.

2. Il coefficiente di colpevolezza della fattispecie e ln possibilitd di agire per operare la
bonifica.

Se la configurazione dell'art. 51-bis come reato omissivo comporta la tenden-
ziale irrilevanza di ogni coefficiente di colpevolezza relativamente allinquinamento
od al pericolo di inquinamento cagionato, rende invece essenziale Paccertamento
di detta colpevelezza in relazione alla successiva condoita omissiva tenuta dall'ingui-
natore, che potra realizzarsi sia in forma dolosa che colposa.

La forma dolosa del reato sussistera nel caso in cui chi ha cagionate linquina-
mento ne sia consapevole e, pur rendendosi conto dell'obbligo di agire, ometta volon-
tariamente Fadozione della procedura ex art. 17 del D.Lgs. 22/1997.

L'ipotesi colposa ricorrera invece, oltre che nel caso in cui Pinquinatore non sia
riuscito a rispettare la procedura dell’art. 17 per negligenza od imperizia, quando, in
base alle circostanze date, quest'ultimo avrebbe dovuto rendersi conto dell'obbligo di
attivare la procedura di bonifica, rispettandone le cadenze fissate dalfart. 17 , Ia per
colpa non se ne sia avveduto.

La Cassazione afferma infatti il ricorrere dell'art, 51-bis quando chi abbia cagio-
nato Finquinamento abbia conoscenza, ovvero sussista in capo a questi la conoscibilita
secondo l'ordinaria diligenza, del pericolo di inguinamento cagionato, conoscibilita
che, secondo la Corte, pud derivare anche da efemnents presuntivi (tra i quali viene in-
clusa la natura delle pregresse attivitd industriali condotte sul sito), e riassumibili
nell’ id quod prelumque accidit,

Non ¢'& dubbio che il riferimento alla conoscibilita di un pericolo accresce note-
volmente la misura di diligenza richiesta, e quindi anticipa la soglia di punibilits;
deve perd ricordarsi che il pericolo di inquinamento presupposto dalla norma & co-
munque un pericolo concreto ed attuale (sebbene il fatto tipico sia invece di pericolo
presunto), e che pertanto gli elementi presuntivi da cui dedurre la conoscibilitid de-
vono portare non gia alla astratta possibilita del pericolo di inquinamento, ma alla ef-
fettiva probabilita dello stesso. La stessa Corte, nella sentenza che si annota, richiama
la necessita di detta probabilita per poter ritenere conoscibile dall'inquinatore il peri-
colo cagionato. :

Non convince perté Yargomentazione della Corte nel passagglo in cui sembra an-
corare al puntuale riscontro di valori di contaminazione prossimi a quelli limite la
sussistenza del pericolo solo ove detto pericolo non sia comungue ricavabile aliunde,
ed in particolare dalle circostanze fattuali riassumibili #ell'id quiod prelumaque accidit;
se infatti la conoscenza o conoscibilitd di determinate situazioni pregresse pud far
sorgere l'obbligo dell’inquinatore di attivare il procedimento, a partire dalla caratte-

(5) La sentenza in questione sembra in realti suggerire la possibilita di una continuita, e
quindi di una successione di norme penali tra I'art. 51-bis e Jart. 32 del D.P.R 915/1982. Deita
continuitd & stata sostenuta, in modo francamente azzardato, anche da Cassazione penale, Sez.
111, 13 gennaio 1999, in Ambiente, 1999, pp. 563 ss., con nota di F, ANTE, Accedendo alla tesi del-
Yart. 51-bis come reato omissivo, deve invece escludersi in radice ogni continuitd tra le due fatti-
specie (in ogni caso estremamente forzata), stante la profonda disomogeneita che le fattispecie
succedutesi (I'una relativa all’atimento dell'inquinamento, I'altra alla omissione della sua rino-
zione) verrebbero a rivestire. Quando infatt le leggi penali succedutesi, sebbene riferibili ad
un medesimo fatto concreto, ne prendano in considerazione elementi differenti, non si ha succes-
sione di leggi, ma abolitio criminis a cui segue una nuova fattispecie incriminatrice, inapplicabile
retroattivamente (cfr. T. Pavovany, Riv. it. ‘proc. pen., 1982, pp. 1354 ss),
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tizzazione dei suoli, il reato non poird comunque ritenersi sussistere ove non sia co-
munque raggiunta, anche se ex post, la prova positiva di detio pericolo, che a suo
volia non puo prescindere dal riscontro della prossimit ai valori limite degli inqui-
nanti presenti nel sito.

Analogamente, suscita pilt di una preoccupazione la (prevedibile) affermazione
della Corte, pronunciata sulla scia di quanto gia sostenuto in tema di inquinamento
idrice, relativa alla non tassativita delle metadiche di campionamento, prelevamento
ed analisi, previste dal D.M, 471/1999, al fine dell'accertamento del reato; il péricolo &
quello di ricostruire una fattispecie di reato dal contorni eccessivamente sfumati, in
cui le valutazioni discrezionali finfscono per avere il sopravvento sugli elementi og-
gettivi di riscontro,

Considerando inoltre che I'omissione & la condotta tipica punita, € che la dot-
trina penalistica comprende pacificamente tra gli elementi costifitivi di qualsiasi fat-
lispecie omissiva I possibilita «fisico-reales di agire nel senso richiesto dalla
norma (8) (I'orientamento finalistico dellazione comandata esige infatti che il sog-
getto obbligato sia in grado di dominare 1 fattori necessari al raggiungimento dello
scopo) (7), lapplicazione dell'art, 51-bis dovra essere esclusa nel caso di impossibilita
oggettiva o soggettiva di procedere alla bonifica da parte dell'autore dell'inguina-
mento. Sj tratta di una situazione che pué verificarsi con una certa frequenza, specie
nel casi in cui Faccertamento dell'illecito riguardi situazioni di inquinamento poste in
essere in tempi molto antecedenti al momento in cui I'agente avrebbe dovato attivarsi
per ottemperare agli obblighi di intervento previsti all'art. 17 del D.Lgs. 22/1997.

In molti casi infatii il responsabile dell'inquinamento potrebbe nen trovarsi pin
nella disponibilita fisica o giuridica del sito inquinato, ovvero non disporre delle’in-
genti risorse economiche necessarie per procedere agli interventi di bonifica; questa
ipotesi potra facilmente verificarsi nei casl di inquinamento cagionato nell'esercizio
di attivita di impresa ed in cuf vi sia stata successione nelle persone fisiche responsa-
bili della conduzione della stessa, od in genere quando vi sia un’impossibilita incol-
pevole per I'agenie a reperire le necessarie risorse finanziarie (8). Cid naturalmente
a prescindere dagli obblighi amministrativi e elvili, la cul sussistenza non verrs co-
mungue meno.

3. Le questioni dogmatiche ancora aperte nella ricostruzione dell'art. 51-bis,

Anche dopo la sentenza della Corte, restano comungue aperti dei punti sui quali
la futira giurisprudenza dovra esprimersi.

Alcune guestioni riguardano la complessiva ricostruzione dogmatica della fatti-
specie descritta dall'art. 51-bis; ad esempio, dovra essere chiarito se lipotesi di inqui-
namento e quella di pericolo concreto ed attuale di inquinamento si potigano come mo-
dalité‘altemative di commissione del reato, od invece come fattispecie autonome, nel
quale mltimo caso potrd porsi un problema di concorso di reati quando al pericolo di
supergmento segua, in una seconda fase, il superamento effettivo dei imiti (salvo ap-
plicare il principio di assorbimento); aderendo alla tesi che vede nell'inquinamento
un semplice presupposto del fatto tipico, e nell'omissione la condotia sanzionata,
sembra comunque senz’altro preferibile la prima prospettazione.

nalogamente, occorrera chiarire se il secondo periodo dell'art. 51-bis, riferito
al rifiuti pericolosi, costituisca una circostanza aggravante in senso tecnico (come
sembrerebbe, ove si applichino i criteri elaborati dalla dottrina per operare la diffe-
renziazione tra circostanze ed elementi costitutivi) (9) o, anche in questo caso, un ti-
tolo autonomo di reato.

Resta pol qualche perplessita, di carattere piii generale, in relazione all'applica-
zione della sanzione penale anche ai fatii di inquinamento anteriori al D.M. 471/1999,

|

(6) M. Romano, Commentario sistematico del Codice Penale, 1, 1995, p. 314,

(7) G. Franpaca-E. Musco, Diritto penale, parte generale, Bologna 1995, p. 561.

(8) Per la dichiarazione di non punibilita in relazione al reato di omesso versamento di
contributi previdenziali, dovuta allimpossibilita di reperire le risorse finanziarie occorrenti,
cfr. Cass,, 13 ottobre 1981, Martini, in Foro iz., 1982, 11, 369.

(9)  G. Funpaca-E. Musco, op. ¢if., pp. 374 ss.
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Seppure infatti la ricostruzione del reato in forma omissiva superi, sul piano formale,
il divieto costituzionale di retroattivitd della norma incriminatrice, sul piano sostan-
ziale non pud non rilevarsi come l'inguinamento stesso partecipi inevitabilmente del
disvalore penale che la norma intende colpire. 1l rischio di un’applicazione della
norma penale formalmente incensurabile, ma sostanzialmente retroattiva & poi ancora
pili evidente se si tiene conto di come la Corte, nella pronuncia in esame, atfermi che,
nell'individuare il dies & quo da cuj far decorrere I'obbligo la cui omissione viene san-
zionata, si debba prescindere dall'eventuale ordinanza comunale prevista dall’art. 17
comma 3 del decreto Ronchi, e si debba invece avere riguardo alla sola conascenza o
conoseibilita del pericolo causato. Detta conoscenza o conoscibiliti, ove gia presente
in capo allinquinatore all'atto dell'entrata in vigore del D.M. 471, avrebbe comportato
la necessita di immediata attivazione delle procedura di bonifica (senza che rilevi
quale esimente un'eventuale intervento tardivo). Nella realtd, non pud infatti essere
ritenuta ragionevole ed applicabile una norma che preveda una sanzione penale a
fronte di un obbligo per il cui adempimento vengano dati tempi tanto ristretti, non
fosse che in virtd della necessaria conoscibilitd del precetto penale.

4. Diie noimie a confronto: omessa bonifica nella discipling sulla mutela deile acque.

E opportuno ricordare che la sanzione dell'art. 51-bis non & I'unica norma che
sanziona penalmente 'omessa bonifica di siti contaminati, Una disciplina apparente-
mente simile & infatti apprestata anche dal combinato disposto dei commi 1 e 4 del-
I'art. 58 del D.1gs. 152/1999, sulla-tutela delle acque dall'inquinamento, in base ai
quali « Chi con il proprie comportamento omissivo o commissivo in violazione delle
disposizioni del presenie decreto provoca un danno alle acque, al suclo, al sottosuolo
e alle altre risorse ambientali, ovvero determina un pericole concreto ed attuale di in-
quinamento ambientale, & tenuto a procedere a proprie spese agli interventi di messa
in sicurezza, di bonifica e di ripristino ambientale delle aree inquinate e degli im-
pianti dai quali & derivato il danno ovvero deriva il pericolo di inquinamento, ai sensi
e secondo il procedimento di cui all'articolo 17 del decreto legislativo 3 febbraio 1997,
1. 22 » e « Chi non ottempera alle prescrizioni di cui al comma 1, & punite con Farre-
stohda sei mesi ad un anno e con 'ammenda da lire cinque milioni a lire cinquanta
milioni ».

Come appare immediatamente evidente, la norma fa sorgere 'obbligo di boni-
fica in relazione ad una condotta posta in essere da colui che abbia cagionato l'ingui-
namento con «il proprio comportamento omissivo o commissivo it violazione delle
disposizioni del presente decrefo »; viene quindi previsto un elemento soggettivo costi-
tuito dal dolo o dalla colpa {quest'ultima nella forma della colpa specifica).

I presupposti soggettivi della fattispecie contemplata dall'art. 58 del D.Lgs. 152/
1999 rendomno subito evidente la differenza di quest'ultima dall’art. 17 del D.Lgs. 22/
1997 (richiamato dall’art. 58 comma 1). A differenza dell'art. 17 del D.Lgs, 22/1997,
Part. 58 del D.Lgs. n. 152 si presenta come del tutto auforeferenziale, essendo stabilito
che il comportamento omissivo o commissive, dannoso o pericoleso, presupposto dal
reato debba essere posto in essere «in violazione delle disposizioni del presente de-
creto ».

Ad ogni modo, nonostante la Corte nella pronuncia in esame richiami, a sup-
porto delle proprie tesi, la disciplina sulle acque, va notato come quest'ultima pre-
senti tratti estremamente diversi da quella del D.Lgs. 22/1997, L’art. 58 infatti non
pone alcun problema di applicabilita a fatti di inquinamento pregressi, dato che i pre-
supposti dell'obbligo di procedere alla bonifica, dovendo integrare violazioni delle di-
sposizioni dello stesso D.Lgs. 152/1999, non possono logicamente rignardare fatti an-
terjori allo stesso.

It vero problema &, se mai, distinguere il campo di applicazione delle due norme,
dato che anche l'art. 17 del D.Lgs. 22/1997 ben pud applicarsi alla contaminazione di
acque superficiali (vedi l'allegato I al D.M. 471/1999), cosi come una violazione del
D.Lgs, 152/1999 pud determinare il superamento dei valori limite di concentrazione
previsti dall'art. 17 per i suoli e le acque sotterranee (si pensi ad uno scarico vietato
sul suoclo od in acque sotterrance).

Considerando il rapporto sistematico esistente tra il D.Lgs. 22/1997 ¢ la tutela
delle acque dallinquinamento, potrebbe ipotizzarsi, in base all'applicazione del prin-
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cipio di specialita, I'applicazione del solo art, 58 del D.Lgs, 152/1999 nel caso di inqui-
namento realizzato tramite scarichf, cosl come definiti all'art. 2 del decreto sulle ac-
que. Tuttavia, da un lato deve rilevarsi come manchi un rapporto di specialita in
senso tecnico tra art. 17 ed art, 58 (10), dall'altro come la differenza di trattamento
riservata a fattispecie tanto limitrofe, soprattutto per quanto riguarda I'elemento sog-
gettivo del fatto tipico, susciti pitt di un dubbio. Allo stesso modo perd, la simultanea
applicazione al medesimo fatto materiale dell'art. 51-bis del D.Lgs. 22/1997 e dell’art.
58, quarto comma, del D.Lgs. 152/1999, quando ricorrano i presupposti di entrambi i
reatl, comporterebbe un cumulo inaccettabile dal punto di vista sostanziale, evitabile
solo con il ricorso al principio dell'assorbimento. Quale che sia la soluzione da adot-
tarsi, la gid problematica disciplina dell’art, 17 non trova certo chiarimento dalla di-
versa fattispecie dell'art. 58 della normativa sulle acque, norma che puriroppo il legi-
slatore non ha ritenuto di meglio coordinare con la disciplina del D.Lgs. 22/1997 nep-
pure con il recente D.Lgs. 258/2000, che ha novellato la disciplina sulle acque.

Luca Pra11

(10) L'art. 17 del D.Lgs. 22/1997 e l'art. 58 del D.Lgs. 152/1999 potrebbero porsi al massi-
mo in rapporto di specialita bilaterale o reciproca: mentre infatti 1l primo presuppone il solo nesso
di causalitd tra condotta ed evento di danmo o pericolo, ma richiede Iulteriore elemento del su-
peramento attuale o potenziale det limiti di contaminazione prefissati, il secondo, prevede, per po-
ter essere applicato, # ricorrere di un elemento di colpa specifica quale tratto specializzante, men-
tre non & scontato che richieda altresi, per il modo in cui & formulato, e cioé con riferimento ad
ogni danno o pericolo di inquinamento ambisntale, il supermanto od il pericolo di supermanto dei
valori di concentrazioni determinati dal D.M. 471/1995, Sul punto, ci si permette di rinviare a L.
Pra1y, Il danno ambientale nell'art. 58 del nuovo decreto sulle acque, in Ambiente, 1999, n. 11,
p. 1044, Per ii concetto di specialita bilaterale o reciproca, cfr. G. Fuanvaca-E. Musco, op. ¢it.,
. 616.




