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INCERTEZZE NEL RIPARTO DI GIURISDIZIONE
IN MATERIA DI DANNO AMBIENTALE

Enrico Guarnier:

Sommario: 1. Introduzione; — 2. I nodi critici del riparto di giurisdizione in
materia di danno ambientale; — 3. La doppia via della tutela risarcitoria
e apparenza delle cose: I"“incontroversa” giurisdizione del giudice or-
dinario; — 4. Lentrata in scena del giudice contabile: una giurisdizione
(non cosi tanto) esclusiva; — 5. La difficile perimetrazione della giurisdi-
zione del giudice amministrativo; — 6. Una brevissima chiosa finale.

1. Introduzione

La relazione che mi ¢ stata proposta (“Riparto di giurisdizione in
materia di danno ambientale”) sottende una sfida. D’altronde, come
altro definire la richiesta di cercare punti fermi in un terreno magma-
tico?

Dunque, ¢ bene dichiarare da subito i limiti della mia relazione:
soddisfero solo parzialmente I'aspettativa. Lascerd molti dubbi e po-
che nitide certezze. Trattero — ed & quindi questo il nuovo titolo della
mia relazione — delle “Incertezze nel riparto di giurisdizione in materia
di danno ambientale”.

Excusatio non petita a parte, la materia & per davvero irrequieta: e
questa ¢ forse I'unica, vera e nitida certezza.

In effetti, ¢ gia il riparto di giurisdizione nel suo complesso a rap-
presentare di per sé un serissimo — perché irrisolto — problema del e
per il nostro ordinamento'.

Osservando la materia da un punto panoramico e dunque privile-
giato, ci si accorge infatti che, al di 1a di questo o di quell’ambito, ogni

! La bibliografia in tema ¢ sconfinata. Basti dunque il rinvio a FE.G. Scoca, So-
pravviverd la giurisdizione esclusiva?, in Giur. cost., 2004, 2209; A. PoLICE, La giu-
risdizione del giudice amministrativo é piena, ma non é piu esclusiva, in Giorn. dir.
amm., 2004, 974 ss.; A. PaNo, Giurisdizione esclusiva e arbitrato costituzionale, in
Giorn. dir. amm., 2004, 983 ss; M. CLARICH, La tribunalizzazione del g.a. evitata, in
Giorn. dir. amm.,2004,9, 973 ss.; M. MAzzAMUTO, I/ riparto di giurisdizione. Apologia
del diritto amministrativo e del suo giudice, Napoli, 2008.
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volta che ¢ assunta una presa di posizione piti 0 meno netta (non mi
riferisco solo ai dettami delle sezioni unite) quella ¢ poi messa subito
in discussione.

Si tratta di criticita che attraversano trasversalmente tutte le ma-
terie del diritto amministrativo, finanche quelle in cui il riparto do-
vrebbe apparire questione banale. Si pensi, ad esempio, alla contrat-
tualistica pubblica: nonostante la nettezza della scansione bifasica
(pubblico prima e privato dopo) e la conseguente delimitazione del
perimetro delle giurisdizioni (giudice amministrativo in sede di giuri-
sdizione esclusiva prima, giudice ordinario dopo), anche in quell’am-
bito il riparto si rivela, in concreto, tutt’altro che intelleggibile, come
dimostrato dalle note vicende della responsabilita precontrattuale?.

Di queste criticita la dottrina e gli interpreti in genere sono piena-
mente consapevoli.

Renato Rordorf ricorda che «l’enorme carico delle questioni di
giurisdizione che grava sulle sezioni unite della Corte di cassazione
testimonia in modo eloquente di quanto gli attuali criteri di riparto
siano tuttora incerti e produttivi di un defatigante contenzioso contri-
buendo spesso a quella eccessiva durata delle controversie civili che
costituisce una delle principali ragioni d’inefficienza del nostro siste-
ma giuridico»’.

Rosanna De Nictolis rileva poi I'ingiustificabile irrazionalita del pro-
blema, evidenziando che quello del riparto & un problema «complesso,
che invece dovrebbe essere il pit elementare del mondo, perché ¢ la
precondizione perché la giustizia possa funzionare con efficienza»*.

2 Una responsabilita emergente in una fase — quella ante-stipula del contratto di
appalto — conferita senz’altro alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo
(art. 133, comma 1, lett. ¢), n. 1, c.p.a.) e purtuttavia a lungo contesa dal giudice
ordinario. Gravissima svista, si direbbe, tenuto conto che il giudice ordinario, con-
tro ogni ragione, ha per lungo tempo (quantomeno sino all'apprezzabile revirement
delle sezioni unite della Corte di cassazione del 25 settembre 2025, n. 26080) recla-
mato a sé la conoscenza delle controversie sulla responsabilita precontrattuale, non
avvedendosi o volontariamente trascurando il fatto che la culpa in contrabendo del
committente pubblico sorge si per comportamento scorretto ma siccome mediato
dal potere autoritativo di revoca o di annullamento d’ufficio del bando (sul punto
sia consentito rinviare a E. GUARNIERI, Funzionalizzazione e unitarietd della vicenda
contrattuale negli appalti pubblici, Bologna, 2022, 327 ss.).

> R. RORDORF, Lincerto confine tra le giurisdizioni, 23 febbraio 2021, in wwuw.
amministrativistiveneti.it.

+ R. DE Nicrouss, I/ riparto di giurisdizione in materia di pubblici appalts, in
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Si potrebbe continuare a lungo con i cabiers de doléances, ma poi-
ché questo non ci porterebbe molto lontano mi limito a chiosare con
una sintetica ed incisiva affermazione di Marcello Clarich: «se ci si
pone nella prospettiva della giustizia come “servizio pubblico” offerto
ai cittadini, I'incertezza sul giudice al quale rivolgersi per accedervi
costituisce una disfunzione sempre meno tollerabile»’.

2. I nodi critici del riparto di giurisdizione in materia di danno ambien-
tale

In questo quadro, la materia del danno ambientale costituisce
una sorta di cartina di tornasole delle distonie del sistema del ripar-
to prescritto dall’art. 103 Cost., cosi come interpretato dalle celebri
sentenze del 2004 e del 2006 della Corte costituzionale. L'assenza di
un confine certo tra le diverse giurisdizioni si manifesta qui in modo
particolarmente evidente, cosicché ambiente — 7z thesi bene unitario
e indivisibile — e sua tutela — auspicabilmente effettiva e unitaria — fi-
niscono per cercasi e rincorrersi a fatica nel campo minato della fram-
mentazione processuale.

Ancorché in sintesi e per sintesi, si tratta dunque di illustrare le
evidenze del problema.

Ma poiché I’elencazione puo essere insincera — perché anche un
inconsapevole preconcetto puo inquinare 'oggettivita della selezione
— ¢ bene anzitutto rimettersi alla graffiante critica di Enrico Follie-
ri: «il codice dell’ Ambiente ¢ riuscito ad attribuire la giurisdizione in
materia di tutela risarcitoria contro i danni all’ambiente: al giudice
ordinario, civile e penale, al giudice amministrativo e alla Corte dei
conti»®.

Cio posto, possiamo ora pill serenamente procedere oltre.

www. grustizia-amministrativa.it, 2017.

> M. CLaRicH, Riflessioni sparse sul dualismo giurisdizionale non paritario, in
Questione giustizia, 2021, 121 ss., spec. 124.

¢ E. FOLLIERL, Aspetti problematici della tutela risarcitoria contro i danni all’ am-
biente, in Giustamm.it., 2007, 1 ss., spec. 3.
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3. La doppia via della tutela risarcitoria e I'apparenza delle cose: ['“in-
controversa” giurisdizione del giudice ordinario

Come noto, quando si verifica un danno ambientale — vale a dire,
un qualsiasi deterioramento significativo e misurabile, diretto o indi-
retto, di una risorsa naturale o dell’utilita assicurata da quest’ultima
(art. 300 del d.Igs. 3 aprile 2006, n. 152, di seguito t.u.a.) — la norma-
tiva contempla due diverse reazioni: il risarcimento in forma specifica
e il risarcimento per equivalente.

Come parimenti noto, la tutela risarcitoria pud essere conseguita
con due strumenti alternativi: la via amministrativa, da un lato, e quel-
la giurisdizionale, dall’altro.

Partiamo dalla prima, la cui disciplina ¢ recata dagli artt. 312 € 313
t.u.a.

In estrema sintesi, ai sensi dell’art. 313, qualora all’esito dell’istrut-
toria di cui all’art. 312 sia stato accertato un fatto che abbia causato
un danno ambientale ed il responsabile non abbia attivato le procedu-
re di ripristino, il Ministro dell’ambiente e della sicurezza energetica
(d’ora in poi, Ministro dell’ambiente), con ordinanza immediatamen-
te esecutiva, ingiunge ai responsabili il ripristino ambientale a titolo
di risarcimento in forma specifica. Laddove, il responsabile ingiunto
non provveda in tutto o anche solo in parte al ripristino o all’adozione
delle misure di riparazione nei termini e con le modalita prescritti,
il Ministro dell’ambiente determina i costi delle attivita necessarie a
conseguire la completa attuazione delle misure gia individuate e, al
fine di procedere alla realizzazione delle stesse, con ulteriore ordinan-
za ingiunge il pagamento delle somme corrispondenti, entro sessanta
giorni dalla relativa notifica.

Questa ¢ dunque la via amministrativa, una via alternativa a quella
giurisdizionale: se il Ministro dell’ambiente ha intrapreso quella via
(ossia ha adottato I'ordinanza-ingiunzione) egli, ai sensi dell’art. 315,
non potra infatti né proporre né procedere ulteriormente nel giudizio
per il risarcimento del danno ambientale. Insomma, electa una via non
datur recursus ad alteram.

Su di una retta distinta, parallela e alternativa sta dunque la via
giurisdizionale.

Pit in particolare, ai sensi dell’art. 311, il Ministro dell’ambiente
puo agire in giudizio, se del caso anche esercitando I'azione civile di-
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nanzi al giudice penale, per il risarcimento del danno ambientale in
forma specifica. Solo in caso di omissione o di incompleta o difforme
attuazione delle misure riparatorie, il Ministro dell’ambiente potra de-
terminare i costi delle attivita necessarie a conseguirne la completa e
corretta attuazione e quindi potra agira per il risarcimento in forma
equivalente nei confronti dell’obbligato al fine di ottenere il pagamen-
to delle somme corrispondenti.

Sebbene al riguardo i profili da attenzionare siano molteplici — tra
tutti quello della legittimazione ad agire esclusiva del Ministero per il
risarcimento del danno ambientale — sul punto si puo chiosare ponen-
do un dubbio ancora un po’ interlocutorio: qual ¢ dunque il nodo cri-
tico, atteso che la giurisdizione sul risarcimento del danno ambientale
pertiene senz’altro al giudice ordinario?

4. Lentrata in scena del giudice contabile: una giurisdizione (non cosi
tanto) esclusiva

La chiarezza e I'univocita del dato normativo risultano anzitutto
compromesse dall’entrata in scena della Corte dei conti.

Piui in particolare, ai sensi dell’art. 313, comma 6, nel caso di dan-
no provocato da soggetti sottoposti alla giurisdizione della Corte dei
conti, il Ministro dell’ambiente, anziché ingiungere il pagamento del
risarcimento per equivalente patrimoniale, invia rapporto all’Ufficio
di Procura regionale presso la Sezione giurisdizionale della Corte dei
conti competente per territorio.

La disposizione non pare introdurre particolari criticita, se non
quelle, gia da tempo manifestate in dottrina, circa la relazione tra il
rapporto ministeriale e I'azione del procuratore contabile, laddove ci
si interroga sulla configurabilita del primo quale presupposto di pro-
cedibilita della seconda.

In realta, le criticita sono ben maggiori, e molte di queste intercet-
tano a vario titolo il problema del riparto di giurisdizione.

Per sintesi ed in sintesi, vediamone tre.

La prima — a quanto consta — non sempre (recte: quasi mai) va-
lorizzata in dottrina riguarda 'ambito oggettivo della giurisdizione
contabile.
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Da piu parti si legge che, in tutti i casi in cui il danno sia cagio-
nato da un soggetto sottoposto al sindacato del giudice contabile, la
giurisdizione della Corte dei conti eccettuerebbe — negandola — quella
ordinaria. Cio configurerebbe una speciale ipotesi di «giurisdizione
esclusiva» contabile sul danno ambientale’, che — se ben si intende —
derogherebbe alla regola generale del doppio binario di giurisdizione:
cosi, anche sulla base di talune statuizioni della Corte dei conti, si
giunge ad affermare che I'art. 313, comma 6, avrebbe «introdotto un
chiaro discrimine nella giurisdizione in materia di danno ambientale,
appartenente in via generale al giudice ordinario, salvo i casi in cui tale
danno sia “provocato da soggetti sottoposti alla giurisdizione della
Corte dei conti”, nel gual caso il Ministero non puoé agire autonoma-
mente, ma deve limitarsi ad inviare “rapporto all’Ufficio di Procura
regionale”, per I'azione di competenza dinanzi alla Sezione giurisdi-
zionale della stessa Corte»®.

Si tratta di una impostazione non del tutto convincente.

Se ¢ vero che, a mente dell’art. 313, comma 6, il Ministero invia
il rapporto alla procura contabile «anziché ingiungere il pagamento
del risarcimento per equivalente patrimoniale», ¢ parimenti vero che
I'ingiunzione di pagamento si ha nel solo caso in cui il Ministero ab-
bia optato per la via amministrativa. ’appunto non ¢ di poco conto:
la giurisdizione della Corte dei conti viene infatti in rilievo proprio
in conseguenza di tale opzione, ossia laddove il Ministero non abbia

7 In merito alla «esistenza di una riserva necessaria ed esclusiva di giurisdizione
in capo alla Corte dei conti» cfr. V. Giom1, Le stagion: della giurisdizione contabile
nella reazione al danno all ambiente. Problem: attuali e prospettive future, in federali-
smi, 2020, n. 16, 135 ss., spec. 135.

8 C. conti, sez. giur. Lombardia, 31 luglio 2015, n. 137 e C. conti, sez. giur. Sar-
degna 18 settembre 2008, n. 1830 (enfasi in c.vo mia). In dottrina, per un richiamo a
questo orientamento si v. I. GENUESS, La giurisdizione contabile in materia di danno
ambientale, in Dir. econ., 2020, 297 ss., spec. 309 e 312; V. TENORE, La responsabilita
amministrativo-contabile: profili sostanziali, in La nuova Corte dei conti: responsabili-
td, pensioni, controlli, a cura di V. Tenore, Milano, 2022, 26 ss., spec. 378. Secondo
F. Fraccra, Corte dei conti e tutela della finanza pubblica: problemi e prospettive, in
Dir. proc. amm., 2008, 669 ss. «l’illecito ambientale puod essere giudicato da tre giu-
dici diversi: il giudice ordinario, ove il Ministro decida di attivare la via giudiziaria; il
giudice amministrativo, in modo indiretto, e, cio¢, in sede di sindacato sull’ordinanza
ministeriale; la Corte conti nel caso di danno provocato da soggetto appunto sotto-
posto alla giurisdizione della Corte dei conti».
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esercitato I’azione giurisdizionale autonoma di cui all’art. 311°.

In dottrina si & peraltro affermato che «la delimitazione della giu-
risdizione contabile alla sola fattispecie normativamente prevista» sa-
rebbe indice inequivocabile della volonta del legislatore di «conferire
all’azione contabile il carattere dell’esclusivita»'’. L'affermazione non
pare pero dirimente: nel caso di cui all’art. 313, comma 6, non sembra
infatti potersi parlare di giurisdizione esclusiva, poiché I'intervento
della Corte dei conti si instaura in un meccanismo nel quale, avendo
gia intrapreso la via amministrativa, il Ministero non potrebbe co-
mungque adire il giudice ordinario.

La seconda criticita attiene invece al problema dell’individuazione
dei soggetti sottoposti alla giurisdizione della Corte dei conti. Non si
tratta di un problema marginale, atteso che la configurazione in un
senso o nell’altro esclude o, per converso, ammette la giurisdizione
contabile.

Appartiene oramai ad un dato di comune esperienza la progressi-
va estensione della legittimazione passiva in seno al giudizio contabile.
Si ¢ cioe passati da una definizione, anzitutto legale, tutta ancorata
alla qualita di intraneo alla pubblica amministrazione (z.e. dipendenti
pubblici) ad una definizione di matrice giurisprudenziale che prescin-
de dal presupposto del rapporto di impiego e pone al centro quello,
pitt ampio, di rapporto di servizio funzionale: ragion per cui oggi sono
assoggettabili a responsabilita amministrativa anche i soggetti che, pur
se estranei all’amministrazione danneggiata, sono purtuttavia inseriti
a qualsiasi titolo (volontario, coattivo, onorario, impiegatizio o de fac-
to) nell’apparato organizzativo pubblico e sono investiti, autoritativa-

? Pare andare in questo senso M.P. GIRACCA, Danno ambientale, in Trattato di di-
ritto dell’ambiente, 1, Le politiche ambientals, lo sviluppo sostenibile e il danno, a cura
di R. Ferrara e C.E. Gallo, Milano, 2014, 571 ss., spec. 604 quando afferma che «se
il Ministero, compiuta la scelta di procedere con ordinanza di ingiunzione (e quindi
esclusa I’azione risarcitoria essendo tra loro alternative ex art. 315 T.U. 152/2006) si
trova di fronte soggetti sottoposti alla giurisdizione della Corte dei Conti non potra
ingiungere il pagamento né agire per il risarcimento; nel primo caso perché la norma
prevede espressamente che si arresti e che “invii un rapporto al Procuratore Gene-
rale presso la Corte dei Conti”, nel secondo caso perché ha gid rinunciato al potere di
agire in giudizio, avendo scelto ['ordinanza di ingiunzione» (enfasi in c.vo mia).

0 E. LENER, I danno ambientale, in La Corte dei conti. Responsabilita, contabili-
ta, controllo, a cura di A. Canale, D. Centrone, F. Freni e M. Smiroldo, Milano, 2022,
483 ss., spec. 500.
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mente o convenzionalmente, dello svolgimento in modo continuativo
di un’attivita retta da regole proprie dell’azione amministrativa, cosi
da divenire partecipi dell’attivita della pubblica amministrazione.

Ebbene, questa estensione non ¢ senza costi, perché I’estensione
della legittimazione passiva amplia il novero dei beneficiari dello sta-
tuto di iper-favore introdotto dalla riforma Foti per le condotte con-
notate da colpa grave'?. Ma non ¢& neppure senza costi per 1’ordina-
mento giudiziario, perché — ed & questo I'aspetto qui piu significativo
— si introduce un elemento di complessita e di inafferrabile variabilita
nella distribuzione della giurisdizione.

La terza criticita riguarda infine il fatto che il Ministero diviene
sostanzialmente arbitro del destino processuale del responsabile del
danno ambientale.

Difatti, stante quanto sin qui osservato, ¢ il Ministero 7) a svolgere
lo screening sulla qualita del responsabile (ovvero se sia 0 meno un
soggetto legato da un rapporto di servizio e dunque assoggettabile
alla giurisdizione contabile), 7z) a determinare la via giurisdizionale da
seguire e, per I'effetto, 77z) a provocare 'applicabilita di un certo regi-
me giuridico®: se il Ministero agisce in giudizio ex art. 311, la vicenda
sara conosciuta dal giudice ordinario il quale applichera lo statuto or-
dinario, senz’altro “gravoso e pericoloso” per il responsabile; laddove

1 Come osservato da G. BOTTINO, Rischio e responsabilita amministrativa, Na-
poli, 2017, 248, la nozione di rapporto di servizio «& assurta a paradigma teorico
della quasi illimitata estensione dell’ambito soggettivo della giurisdizione della Corte
dei Conti, in materia di responsabilita amministrativa», con la conseguente esten-
sione dell’aumento della percezione del rischio, atteso che «la probabilita di esse-
re chiamati a rispondere [...] ¢ infatti direttamente proporzionale alla dilatazione
dell’ambito soggettivo, che la giurisdizione contabile puo ad oggi percorrere, lungo
tutta la materia della responsabilita amministrativa degli agenti pubblici». In tema,
tra i tanti, si v. anche S. CIMINI, La responsabilita amministrativa e contabile. Introdu-
zione al tema ad un decennio dalla riforma, Milano, Giuffre, 2003, spec. 20 ss.

12 Sul fatto che dinanzi al giudice contabile il danno ambientale non troverebbe
cosi certa e piena tutela si v. I. GENUESSI, La giurisdizione contabile in materia di dan-
no ambientale, cit., 311 e E. GIAMPIETRO, La responsabilita per danno all ambiente: la
concorrenza delle giurisdizioni, cit., 730.

15 Si tratta del classico problema del concorso tra statuti giuridici differenti (sta-
tuto ordinario vs statuto di favore) che gia si riscontra nel piti generale meccanismo
del doppio binario di giurisdizione: in tema, per tutti, V. TENORE, Lo stato della giuri-
sdizione della Corte dei conti tra “doppio binario”, “ne bis in idem” e questioni varie in
materia di responsabilita e pensiont, in Riv. corte conti, 2021, 1. 3, 3 ss.
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il Ministero intraprenda la via amministrativa la vicenda sara invece
conosciuta dal giudice contabile, il quale impieghera uno statuto spe-
ciale e di iper-favore, costruito attorno alla ripartizione del rischio™.

Dunque, con I'ingresso del giudice contabile il sistema del riparto
in effetti si complica e non di poco. Ma questa ¢ solo la punta dell’i-
ceberg.

5. La difficile perimetrazione della giurisdizione del giudice ammini-
strativo

Il problema ¢ ulteriormente aggravato dal fatto che nelle vicende
giurisdizionali del danno all’ambiente va annoverato anche il giudice
amministrativo. Ma procediamo con ordine.

Ai sensi dell’art. 309, le regioni, le province autonome e gli enti
locali, anche associati, nonché le persone fisiche o giuridiche quali-
ficate — quelle che sono o che potrebbero essere colpite dal danno
ambientale o che vantano un interesse legittimante la partecipazione
al procedimento relativo all’adozione delle misure di precauzione, di
prevenzione o di ripristino previste dalla parte VI del t.u.a. — possono
presentare al Ministro dell’ambiente denunce e osservazioni, correda-
te da documenti ed informazioni, concernenti qualsiasi caso di danno
ambientale o di minaccia imminente di danno ambientale, al fine di
sollecitarne I'intervento a tutela dell’ambiente nelle forme e modi pre-
visti dalla parte VI del t.u.a.

Lesercizio di questa facolta ¢ garantito dall’art. 310, comma 1,
laddove ¢ previsto che i soggetti di cui all’art. 309 sono legittimati ad
agire 7) per 'annullamento degli atti e dei provvedimenti adottati in
violazione delle disposizioni di cui alla parte VI del t.u.a., 7z) avverso
il silenzio inadempimento del Ministro dell’ambiente e 7zz) per il risar-

Y Per V. Glowml, Le stagioni della giurisdizione contabile nella reazione al danno
all ambiente. Problemi attuali e prospettive future, cit., 178 «si assiste ad un allenta-
mento delle maglie della tutela, rimettendo alla discrezionalita del giudice la possi-
bile decurtazione dell'importo risarcitorio proprio nei casi di maggior disvalore del
danno, in cui, peraltro, sarebbe difficile rinvenire anche una solida ragione giustifica-
trice di utilizzo. Preferibile ragionare al contrario e ritenere, allora, che I'esistenza di
una responsabilita ambientale, come ipotesi suz generis della responsabilita pubblica,
escluda che, in mancanza di indicazione contraria, i poteri del giudice contabile tor-
nino ad espandersi».
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cimento del danno subito a causa del ritardo del Ministero nell’attiva-
zione delle misure di precauzione, di prevenzione o di contenimento
del danno ambientale.

In merito al riparto sovviene 'art. 133, comma 1, lett. s), c.p.a.
Con una disposizione di implicito rinvio alla casistica di cui all’art.
310, comma 1, t.u.a., il legislatore ha li previsto che sono attribuite
alla gzurisdizione esclusiva del giudice amministrativo quattro tipi di
controversie: z) quelle aventi ad oggetto atti e provvedimenti adottati
in violazione delle disposizioni in materia di danno all’ambiente, 72)
quelle avverso il silenzio inadempimento del Ministro dell’ambien-
te, 7zz) quelle per il risarcimento del danno subito a causa del ritardo
nell’attivazione, da parte del medesimo Ministro, delle misure di pre-
cauzione, di prevenzione o di contenimento del danno ambientale 7z)
e quelle inerenti le ordinanze ministeriali di ripristino ambientale e di
risarcimento del danno ambientale.

Sul punto, un primo serissimo problema — riferito all’accertamen-
to del danno — & stato ben denunciato da Enrico Follieri. Secondo
Follieri, infatti, le forme dell’accertamento muterebbero sostanzial-
mente in ragione del giudice investito della controversia. Laddove
conosciuto dal giudice ordinario (civile o penale), I'accertamento
verrebbe compiuto «direttamente dal magistrato innanzi al quale si
forma la prova», il quale «per formazione, esperienza e previsione di
diritto positivo, svolge direttamente 'istruttoria ed acquisisce i fatti
rilevanti per il processo». Al contrario, nelle controversie affidate al
giudice amministrativo accadrebbe qualcosa di molto diverso, atteso
che gli ampi mezzi di prova che il c.p.a. gli accorda «normalmente
non vengono utilizzati». Difatti, di regola e per prassi, i giudici am-
ministrativi «conoscono i fatti attraverso gli atti e provvedimenti della
pubblica amministrazione e, quindi, a seguito dell’attivita istruttoria
condotta da altri»: come correttamente osservato, dunque, nelle con-
troversie sul danno ambientale, il giudice amministrativo «interverra
sul procedimento condotto dal Ministro e sulle ordinanze da questi
adottate e il fatto sara visto con le lenti della pubblica amministrazio-
ne e la prova non sara formata innanzi a lui che giudichera sui docu-
menti precostituiti»".

Ma non si tratta solo di questo.

Y E. FOLLIER, Aspetti problematici della tutela risarcitoria contro i danni all’am-
biente, cit., 6s.
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L’estensione della giurisdizione esclusiva di cui al combinato di-
sposto dell’art. 133, comma 1, lett. s), c.p.a. e dell’art. 310, comma 1,
t.u.a. ¢ stata infatti via via perimetrata — non senza alcune incertezze
— dalla giurisprudenza.

Anzitutto, secondo un filone giurisprudenziale inaugurato dal
Consiglio di Stato nel 2020 (con una eco all'importante pronuncia n.
126/2016 della Corte costituzionale'®), 'azione contemplata agli artt.
309 ss. «intende tutelare il valore “ambiente”, che costituisce 'og-
getto di uno specifico interesse pubblico rispetto a casi di danno o
anche di semplice minaccia di danno ambientale». Il bene della vita di
cui si chiede tutela «non & quindi I'interesse particolare» fatto valere
da un soggetto che domanda il risarcimento di un danno inferto alla
«propria sfera patrimoniale», bensi ¢ «l’interesse alla tutela ambien-
tale posto in capo al Ministero dell’ Ambiente che, su sollecitazione
dei soggetti sopra indicati, adotta le necessarie misure di precauzione,
prevenzione e contenimento del danno. Il ricorso di cui all’art. 310 &
dunque volto «a stimolare iniziative concrete a tutela dell'interesse ge-
nerale ambientale che risulta essere stato leso e zon di azioni risarcito-
rie a tutela di singoli beni privati». Il Ministro dell’ambiente, cosi come
«compulsato» a mezzo delle «azioni giurisdizionali» di cui all’art. 310,
deve percio «farsi parte attiva nell’adottare le misure di contenimento
dei danni ambientali e di messa in sicurezza» e — si aggiunge — «non ¢
soggetto passivo dell’azione di danno»’.

Sul punto vanno svolte alcune considerazioni.

16 C. cost., 1° maggio 2016, n. 126, secondo cui negli artt. 309 e 310 t.u.a. «I'inte-
resse giuridicamente rilevante di cui sono portatori gli altri soggetti istituzionali» va
individuato nella «tempestivita ed effettivita degli interventi di risanamento».

17 Cons. Stato, 20 ottobre 2020, sez. IV n. 6349 (pit di recente si v. Cons. Stato,
sez. IV, n. 1166/2021 e n. 1247/2023). Sempre secondo il suddetto orientamento, «le
disposizioni del d.Igs. n. 152 del 2006» consentono solo allo Stato «di ottenere il ri-
sarcimento del danno ambientale da parte del responsabile», mentre e per converso
«non consentono di ritenere che lo Stato medesimo — o altre pubbliche amministra-
zioni — di per sé rispondano del danno cagionato ad un singolo proprietario da un
illecito cagionato da un terzo». Secondo il Tar Lazio, Roma, sez. II-zer, 24 novembre
2022, n. 15746, il legislatore, all’art. 133 c.p.a. avrebbe «testualmente inteso attribu-
ire alla giurisdizione esclusiva del Giudice Amministrativo esclusivamente le contro-
versie concernenti la cura della tutela ambientale, le correlate azioni risarcitorie, non-
ché le ordinanze ripristinatorie e finalizzate al risarcimento del danno ambientale».
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In primo luogo, si pone un interrogativo: come si concilia il ricorso
per il risarcimento del danno proposto da un privato nei confronti
del Ministero dell’ambiente ex artt. 310 t.u.a. e 133, comma 1, lett.
5), c.p.a., con 'affermazione giurisprudenziale secondo cui in tali casi
non si agirebbe a tutela di un «interesse particolare» (ossia «di singoli
beni privati»), bensi a tutela dell’interesse pubblico ambientale? Al
di fuori del ricorso per I’annullamento dei provvedimenti ministeriali
o avverso il silenzio, come pud negarsi che il ricorrente danneggiato
agisca «a tutela di singoli beni privati»? Pare innegabile che, con il ri-
corso per il risarcimento del danno da ritardo del Ministero, il privato
(anzitutto il privato) non stia pit tutelando I'ambiente, ma un inte-
resse individuale (patrimoniale o non patrimoniale) leso dall’inerzia
amministrativa'®.

In secondo luogo, va precisato che il giudice amministrativo in
sede di giurisdizione esclusiva non puo conoscere delle richieste ri-
sarcitorie avanzate nei confronti di amministrazioni inerti diverse da
quella ministeriale: come affermato dal Consiglio di Stato, infatti, «in

18 Danalisi della casistica giurisprudenziale pud venire in soccorso. Sovviene il
caso della proposizione di una domanda risarcitoria, avanzata da alcune associazioni
di categoria e da residenti, con cui era stato domandato il risarcimento del danno da
«paura di ammalarsi» derivante dai ritardi delle amministrazioni evocate in giudizio
(tra cui il Ministero dell’ambiente) nell’attivazione di plurime ed eterogenee misu-
re di precauzione, prevenzione e contenimento del danno ambientale atmosferico.
Ebbene, pur trattandosi della tutela risarcitoria rispetto alla lesione di un diritto par-
ticolare (e non gia dunque dell’'interesse pubblico all’'ambiente), il Tar Lazio, Roma,
sez. I1, 21 dicembre 2023, n. 19387, con sentenza confermata in appello (Cons. Stato,
sez. IV, 24 novembre 2025, n. 9190), ha riconosciuto la giurisdizione esclusiva del
giudice amministrativo: si legge, infatti, che «tenuto conto che I'odierna domanda
risarcitoria & basata — per la parte che riguarda il Ministero dell’Ambiente — sull’as-
serito omesso esercizio dei poteri prevenzionistici, precauzionali e regolatori di detto
Ministero, ¢ indubbio che essa rientri nell’alveo delle materie oggetto di giurisdizio-
ne esclusiva del Giudice Amministrativo, giusta quanto previsto dal gia richiamato
art. 133, comma 1, lettera s), c.p.a.». Ma si v. anche Tar Campania, Napoli, sez. I, 11
settembre 2017, n. 4347, che, nel riconoscere la giurisdizione esclusiva, ha affermato
«che non viene naturalmente in rilievo il danno ambientale di natura pubblica, da
intendersi come lesione dell’interesse pubblico all’integrita e alla salubrita dell’am-
biente, riservato ex art. 311 d.lgs. n.152/2006 allo Stato, in persona del Ministero
dell’Ambiente [...], quanto quello che si risolve nella lesione di diritti particolari,
diversi dall’interesse pubblico e generale alla tutela dell’ambiente come diritto fon-
damentale e valore a rilevanza costituzionale».
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assenza di un’analoga norma che estenda la giurisdizione esclusiva per
le richieste di risarcimento del danno nei confronti di autorita ammi-
nistrative diverse dal Ministero dell’ Ambiente», la giurisdizione in tali
casi non potra che essere determinata «sulla base del petitum sostan-
ziale», con la conseguenza che laddove si trattera di diritti soggettivi
la giurisdizione non potra «che appartenere al giudice ordinario»®.

A quest’ultimo riguardo, ¢ quindi doveroso considerare che le
richieste risarcitorie per danni derivanti dal comportamento inerzia-
le dell’amministrazione non rientrano, per cio solo, nell’alveo della
giurisdizione amministrativa. Secondo un univoco orientamento giu-
risprudenziale, infatti, «il ricorso avverso il silenzio inadempimento
deve intendersi ritualmente esperibile solo se proposto a tutela di po-
sizioni di interesse legittimo, implicanti I’esercizio in via autoritativa
di una potesta pubblica, e non se 'inerzia ¢ serbata a fronte di un’i-
stanza avanzata per il riconoscimento di un diritto soggettivo, poiché
in tal caso I'interessato ha titolo a chiedere 'accertamento del diritto
al giudice competente, vale a dire al giudice ordinario, se la materia
non rientra tra quelle di giurisdizione esclusiva»®’. Per I'effetto, in tali
casi, all'inammissibilita dell’azione sul silenzio seguira naturalmente
anche I'inammissibilita della “istanza” di risarcimento, che dovra es-
sere pertanto rivolta al giudice ordinario.

Sovviene allora e a tal riguardo la casistica giurisprudenziale sull’i-
nerzia amministrativa rispetto a fattori ambientali pregiudizievoli da
cui siano derivati danni alla salute umana: vicende, queste, rispetto
alle quali le sezioni unite della cassazione hanno senz’altro affermato
la giurisdizione ordinaria.

Particolarmente significativa ¢ la sentenza delle sezioni unite della
Corte di cassazione n. n. 5668/20232', Questo il caso: z) un privato
conveniva in giudizio un comune e la regione, chiedendo che fosse-
ro condannati al risarcimento dei danni da lui subiti in conseguenza

19 Cons. Stato, sez. IV, 24 novembre 2025, n. 9190.

20 Tar Campania, Napoli, sez. ITI, 15 settembre 2025, n. 6173. Ex multis cfr.
Cons. Stato, sez. V, 18 ottobre 2023, n. 9074; Cons. Stato, VI, 31 gennaio 2018, n.
650; Cons. Stato, sez. VI, 31 gennaio 2018, n. 650; Tar Molise, Campobasso, sez. I,
6 dicembre 2024, n. 372.

21 Cass. civ., sez. un., 23 febbraio 2023, n. 5668. Siv. il commento di V. VAIra, I/
danno alla salute da inquinamento atmosferico e ['omessa adozione di provvedimenti
da parte della p.a. per la tutela dell’ambiente: le Sezioni Unite civili devolvono la causa
al giudice ordinario, in Corti supreme e salute, 2023, 577 ss
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del mancato rispetto dei limiti fissati a tutela della salute umana dal
dlgs. 13 agosto 2010, n. 155; 7) i livelli di inquinamento atmosferico
esistenti nel comune, ampiamente superiori rispetto a quelli consen-
titi dal decreto suindicato, avevano infatti determinato, nel corso del
tempo, I’emersione di una serie di patologie fisiche di cui il privato
non aveva mai sofferto in precedenza; 77Z7) adito il giudice ordinario,
questo negava la propria giurisdizione?? a favore di quello amministra-
tivo, il quale, riassunta la controversia, sollevava conflitto negativo di
giurisdizione; 7v) la cassazione, a sezioni unite, affermava infine la giu-
risdizione del giudice ordinario.

Ebbene, tra le ragioni a supporto della giurisdizione ordinaria®,
spicca in particolare I'accento posto sulla consistenza del bene “sa-
lute”, inteso come diritto fondamentale, dunque asseritamente inde-
gradabile: «al fondamento della domanda» — si legge infatti nel pro-
nunciamento delle sezioni unite — «sta una pretesa che si basa sulla
tutela di un diritto fondamentale, quello, appunto, alla salute, che,

22 11 tribunale di Milano sosteneva che, nella fattispecie sottoposta al suo scru-
tinio, la doglianza attenesse «alla mancata adozione da parte della Pubblica Ammi-
nistrazione di provvedimenti amministrativi di carattere autoritativo che gli stessi
avrebbero dovuto adottare, a fronte degli obblighi previsti dalla legge, nell’esercizio
del loro potere pubblico a tutela della salute pubblica»: dunque, e per Ueffetto, la
doglianza «non atteneva ad una mancata attivita non riconducibile neppure media-
tamente ad esercizio del potere pubblico».

% Si noti che, oltre a quanto riportato sopra nel corpo del testo, secondo il Tar
Lombardia, Milano, sez. III, 25 maggio 2022, n. 1208 «non & stata invocata I’adozio-
ne di un provvedimento amministrativo al fine di tutela di un interesse legittimo, o
contrastato I'esercizio di una potesta pubblica discrezionale che ha limitato le facolta
del privato, bensi ¢ stato chiesto in via diretta e autonoma il risarcimento del danno
cagionato alla salute del ricorrente dalla condotta asseritamente illegittima». Allo
stesso modo per la Cass. civ., sez. un., n. 5668/2023, I'attore lamentava si un’inerzia
amministrativa «ma chiedendo, nella sostanza, il risarcimento del danno alla salute
e alla vita di relazione da lui subiti in conseguenza di quella inerzia». Al riguardo, in
dottrina & stato osservato che affermare che spetta al giudice ordinario la cognizione
della domanda risarcitoria per la mancata adozione di un provvedimento ammini-
strativo «significa reintrodurre il criterio del petztum formale» — criterio a mente del
quale spetta al giudice ordinario la domanda risarcitoria e al giudice amministrativo
quella in merito all'ordine di provvedere — ossia un «criterio che la giurispruden-
za, optando per quello del petitum sostanziale, ha abbandonato un secolo fa» (E.
Scobrrti, Questioni di giurisdizione e diritti fondamentali, in Questione giustizia, 11
ottobre 2023, consultabile al seguente link www.questionegiustizia.it/articolo/ giuri-
sdizione-diritti-fondamentali).
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non tollerando compressioni neppure da parte dei pubblici poteri,
mantiene sempre la sua natura di diritto soggettivo, non degradabile
ad interesse legittimo, con conseguente devoluzione della causa alla
giurisdizione del giudice ordinario»'.

Si tratta di una tesi non particolarmente feconda®. Tuttavia, stan-

! Invero, trattasi di una affermazione fondata su di un robusto — ma non per
questo condivisibile — orientamento giurisprudenziale (cfr. Cass. civ., sez. un., 27
luglio 2022, n. 23436) e ancorata, nel caso di specie, a due statuizioni del Tar Lom-
bardia, Milano, sez. III, 25 maggio 2022, n. 1208: 7) «si tratta con tutta evidenza di
posizioni soggettive che possono essere “compresse” da atti autoritativi soltanto a
determinate condizioni stabilite dalla legge, ma che nella loro essenza, e nella norma-
lita dei casi, non assurgono mai alla stregua di interessi legittimi»; 77) «/’inerzia adde-
bitata a Comune e Regione rientra nell’ordinario contributo causale di un soggetto
che viola il generale principio del zeminen laedere, con I'unica particolarita che, trat-
tandosi di amministrazioni pubbliche, le stesse sono dotate dalla legge di particolari
poteri autoritativi in materia». Insomma, secondo il giudice amministrativo, ’art. 7
c.p.a. non verrebbe in soccorso, perché tale norma non fonderebbe la giurisdizione
amministrativa «sul mero “mancato esercizio del potere amministrativo”», ma pre-
supporrebbe «che tale mancato esercizio avvenga nelle controversie nelle quali si
faccia questione di interessi legittimi o “nelle particolari materie indicate dalla legge,
di diritti soggettivi”».

2 Lidea del diritto compresso richiama la teoria della degradabilita, che pero &
stata da tempo ampiamente superata. Linteresse legittimo non & un quid ninus ma il
nomen turis della posizione giuridica soggettiva che dialoga col potere. Al riguardo,
si consideri quanto affermato dalla C. cost. 27 aprile 2007, n. 140: «non vi ¢ alcun
principio o norma nel nostro ordinamento che riservi esclusivamente al giudice or-
dinario — escludendone il giudice amministrativo — la tutela dei diritti costituzional-
mente protetti» (allo stesso modo si v., inter alia, Cons. Stato, sez. V, 3 settembre
2018, n. 5156, secondo cui «la sussistenza di poteri amministrativo conferiti dalla
legge anche quando il bene della vita coinvolto & proiezione di un siffatto diritto
fondamentale, con la conseguente possibilita di configurare la situazione, ai detti
fini di riparto di giurisdizione, come un interesse legittimo, trova conferma sia nel
riconoscimento costituzionale dell'idoneita del giudice amministrativo “ad offrire
piena tutela ai diritti soggettivi, anche costituzionalmente garantiti, coinvolti nell’e-
sercizio della funzione amministrativa” (C. cost., 27 aprile 2007, n. 140 [...]); sia
nelle previsioni legislative del Codice del processo amministrativo, che escludono
che la concessione o il diniego della misura cautelare possa essere subordinata a
cauzione quando la domanda cautelare attenga a diritti fondamentali della persona
o ad altri beni di primario rilievo costituzionale (art. 55) [...]. Ai fini del riparto di
giurisdizione italiano, un “diritto fondamentale” puo dunque atteggiarsi, a seconda
dei casi rispetto all’esercizio della pubblica funzione, o come diritto soggettivo o
come interesse legittimo»). In dottrina & stato peraltro condivisibilmente affermato
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te la sua costante applicazione, risulta quantomeno apprezzabile per-
ché conferisce un criterio univoco al sistema del riparto.

Per ultimo, va poi evidenziato che al di fuori dell’azione risarcito-
ria di cui all’art. 310 permane pur sempre quella pit generale di cui
all’art. 313, comma 7, proponibile, dinanzi al giudice ordinario e nei
confronti «responsabile», da parte dei «soggetti danneggiati dal fatto
produttivo di danno ambientale, nella loro salute o nei beni di loro
proprieta». Sul punto, le sezioni unite della Corte di cassazione han-
no chiarito che, nel prevedere la giurisdizione esclusiva del giudice
amministrativo, ’art. 310 «si riferisce alla sola ipotesi in cui i prov-
vedimenti amministrativi adottati dal Ministero dell’ Ambiente per la
precauzione, la prevenzione e il ripristino ambientale siano impugnati
dai soggetti portatori di un interesse alla tutela ambientale indicati
dal precedente art. 309»: rimane pertanto ferma «la giurisdizione del
giudice ordinario nel caso in cuil’azione sia promossa da soggetti a cui
il fatto produttivo del danno ambientale abbia recato un danno per-
sonale alla salute o alla proprieta secondo quanto previsto dal d.Igs. n.
152 del 2006, art. 313, comma 7»°.

che «il diritto fondamentale non ¢ un diritto soggettivo, ¢ il principio costituzionale
che trova poi attuazione nelle forme del diritto soggettivo o dell’interesse legittimo.
Queste sono tecniche di tutela equi-ordinate, come si evince dalla parificazione di
diritti e interessi stabilita dall’art. 24, comma 1, Cost.» (E. Scoprrti, Questioni di
giurisdizione e diritti fondamental, cit.). In tema, cfr., inter alia, N. VETTORY, Diritti
fondamentali e riparto di giurisdizione. Nota a Cass., SU, n. 4873 sul diritto alla salute
dei richiedenti asilo ospiti nei CAS, in Diritto, immigrazione e cittadinanza, 2022, 269
ss.; E. PatroNt Grivrt, Leterno dibattito sulle giurisdizioni tra diritti incomprimibili
e lesione dell'affidamento, in Foro amm. TAR, 2011, 9 ss.; EG. Scoca, Réflessioni sui
criteri di riparto delle giurisdizioni (ordinaria e amministrativa), in Dir. proc. amm.,
1989, 549 ss.; V. CAIANIELLO, La tutela dei diritti fondamentali in cento anni di giuri-
sdizione amministrativa, in Dir. soc., 1989, 565 ss., spec. 591 ss.

5 Cass. civ., sez. un., 23 aprile 2020, n. 8092. Cfr. altresi Tar Campania Napoli,
sez. VII, 11 aprile 2023, n. 2217: secondo il disposto dell’art. 313, comma 7, sussiste
«la giurisdizione del giudice ordinario in ordine alle cause risarcitorie o inibitorie
promosse da soggetti ai quali il fatto produttivo di danno ambientale abbia cagionato
un pregiudizio alla salute o alla proprieta». Ma si v. anche Trib. Bologna, sez. I1I, 2
settembre 2016, n. 2250 e Trib. Latina, sez. II, 14 marzo 2023, n. 608, secondo culi,
pur avendo Stato legittimazione esclusiva ad agire per il danno ambientale, «cid non
toglie che tutti gli altri soggetti, singoli o associati, ivi compresi gli enti pubblici ter-
ritoriali e le regioni, possano agire invece, in forza dell’art. 2043 c.c., per ottenere il
risarcimento di qualsiasi danno patrimoniale ulteriore e concreto, che abbiano dato
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6. Una brevissima chiosa finale

L’analisi potrebbe per certo proseguire oltre, ma lo spazio a dispo-
sizione non lo consente.

Quanto sin qui ricapitolato da pero gia sufficiente evidenza della
complessita — recte: complicatezza — del riparto nelle vicende inerenti
al danno ambientale.

A distanza di vent’anni, deve dunque ritenersi ancora condivisibile
la critica mossa da Carmine Volpe al legislatore del d.1gs. n. 152/2006:
«si ¢ persa, forse, un’occasione per attribuire al giudice amministrati-
vo, in sede di giurisdizione esclusiva, 'intera materia del risarcimento
del danno ambientale, conseguente alla lesione dell’ambiente come
bene pubblico e interesse della collettivita. A tanto ha contribuito il
venire meno, a seguito della sentenza della Corte costituzionale n.
204/2004, della filosofia dell’attribuzione della giurisdizione per bloc-
chi di materie e le sempre pili numerose occasioni di scontro tra i
vertici dei due ordini giurisdizionali su questioni attinenti alla giuri-
sdizione; in funzione di mere esigenze di “politica giudiziaria”»*.

prova di aver subito dalla medesima condotta lesiva dell’ambiente in relazione alla
lesione di altri diritti patrimoniali, diversi dall’ interesse pubblico e generale alla
tutela dell’ambiente come diritto fondamentale e valore a rilevanza costituzionale.
4 C. Vovrre, Giudice amministrativo e codice dell’ ambiente. il danno ambientale
nel riparto di giurisdizione, in www.giustizia-amministrativa.it, 2006, 1 ss., spec. 11.
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