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1. La Convenzione di Aarhus. 
Il 24 ottobre 2003 la Commissione europea ha presentato un pacchetto di proposte legislative al fine di attuare la Convenzione della Commissione economica per l'Europa delle Nazioni Unite (UNECE) sull'accesso alle informazioni, la partecipazione del pubblico ai processi decisionali e l'accesso alla giustizia in materia ambientale, meglio nota come Convenzione di Aarhus, dal nome della città danese in cui è stata conclusa (1).

Tale Convenzione è stata adottata nel giugno del 1998 ed ha come obiettivo un maggiore coinvolgimento ed una maggiore responsabilizzazione dei cittadini in materia ambientale. Si compone di tre settori o "pilastri": accesso all'informazione, partecipazione del pubblico e accesso alla giustizia (2).

Il primo pilastro è stato recepito dalla Comunità europea mediante la direttiva 2003/4 (3) a cui gli Stati devono conformarsi entro il 14 febbraio 2005, mentre il secondo è stato recepito mediante la direttiva 2003/35 (4), a cui gli Stati sono obbligati a conformarsi entro il 25 giugno 2005.

2. Il pacchetto legislativo della Commissione. 

Il pacchetto legislativo presentato lo scorso ottobre si compone di tre proposte: una proposta di regolamento volto ad applicare le disposizioni della Convenzione di Aarhus alle istituzioni ed agli organi comunitari (5), una proposta di decisione per la ratifica della Convenzione di Aarhus da parte della Comunità europea (6) ed una proposta di direttiva relativa all'accesso alla giustizia in materia ambientale (7).

Quest'ultima è volta a definire un quadro uniforme di requisiti minimi per l'accesso ai procedimenti di natura amministrativa o giurisdizionale in materia ambientale (8).

La direttiva proposta prevede due categorie di ricorrenti :

− i ricorrenti ordinari o "membri del pubblico", secondo la definizione che ne dà la proposta di direttiva (art. 2, lettera b);

− i ricorrenti privilegiati o "soggetti abilitati", per usare la terminologia della direttiva (art. 2, lettera c).

I primi, una volta soddisfatte le condizioni eventualmente stabilite dal diritto nazionale, possono ricorrere contro azioni e omissioni dei privati che violino il diritto ambientale (art. 3) nonché contro atti e omissioni della Pubblica Amministrazione che violino il diritto ambientale qualora vantino un interesse sufficiente o, in alternativa, la violazione di un diritto, sempreché questa condizione sia prevista dal diritto nazionale (art. 4) e dopo aver richiesto un riesame interno che non abbia dato luogo ad alcuna decisione o che abbia dato luogo ad una decisione inadeguata, a giudizio del ricorrente, ad assicurare il rispetto del diritto ambientale (art. 7).

I "soggetti abilitati" invece, non devono dimostrare né un interesse sufficiente, né la violazione di un diritto per poter adire un tribunale, purché l'oggetto del ricorso rientri tra le loro attività statutarie e il ricorso stesso riguardi il loro ambito geografico di azione (art. 5). Anche i soggetti abilitati devono, prima di poter agire in via giudiziaria, domandare all'autorità pubblica di riesaminare la misura adottata. Perché tali soggetti siano "abilitati" occorre un riconoscimento formale, che può avvenire in via preliminare o ad hoc (art. 9); sono soggetti abilitati quelli che soddisfano determinati requisiti, tra cui, ad esempio, essere dotati di personalità giuridica, non perseguire fini di lucro, avere come obiettivo statutario la protezione dell'ambiente ed aver operato attivamente a questo fine per un periodo minimo di tempo fissato dallo Stato che non può superare i tre anni (art. 8).

Oltre alle due categorie di ricorrenti, la proposta di direttiva stabilisce che gli Stati provvedano a rendere efficace, rapido e non eccessivamente oneroso l'accesso ai tribunali (art. 10).

3. La situazione italiana. 

La situazione italiana relativa all'accesso alla giustizia in materia ambientale ha subito una profonda evoluzione negli ultimi venti anni (9). Nel processo amministrativo si è passati da un sistema classico di legittimazione attiva, che permetteva a chiunque, persona fisica o giuridica, purché dimostrasse di aver subito un pregiudizio concreto a causa dell'atto oggetto del ricorso e di avere una relazione giuridicamente rilevante con lo stesso, di impugnare un atto della Pubblica Amministrazione, ad una concezione più larga della legittimazione attiva, che ha avuto origine da una giurisprudenza evolutiva dei Tribunali amministrativi regionali (T.A.R.) e che è stata poi formalizzata con la legge 349/1986. Questa legge, che istituisce il Ministero dell'ambiente, prevede all'art. 13 una procedura che permette di accordare, mediante decreto del Ministro dell'ambiente, uno speciale riconoscimento alle associazioni di protezione ambientale che soddisfino determinati requisiti. Una volta ottenuto questo riconoscimento, tali associazioni possono ricorrere contro atti della Pubblica Amministrazione. Secondo una giurisprudenza più o meno costante dei T.A.R., un'associazione di protezione ambientale potrebbe vedersi riconosciuta la legittimazione ad agire in un caso specifico anche senza essere provvista del formale riconoscimento (10).

Nel processo civile le cause in materia ambientale riguardano principalmente il risarcimento del danno. La già citata legge 349/1986 prevede all'art. 18 che lo Stato, le Regioni o gli enti locali possano chiedere la riparazione del danno ambientale causato al territorio o alle risorse naturali indipendentemente dalla proprietà del bene danneggiato. Poiché spesso è la stessa l'autorità pubblica che contribuisce a provocare il danno, è ovvio che di questa possibilità si sia fatto un uso limitato. Al fine di rimediare a questo inconveniente, la legge 265/1999 ha introdotto la possibilità, per le associazioni riconosciute, di agire in sostituzione della pubblica autorità che ometta di farlo. Ovviamente, il risarcimento spetta all'autorità pubblica, mentre all'associazione che ha agito in sostituzione spetta la rivalsa contro l'autorità pubblica per le spese processuali subite.

Relativamente al diritto penale, occorre segnalare che molti comportamenti lesivi dell'ambiente sono stati elevati a reati, anche se non puniti con pene sufficientemente dissuasive, e che la legge 447/1988 ha accordato alle associazioni di protezione ambientale la facoltà di partecipare al processo penale. Dopo un primo periodo in cui la giurisprudenza non permetteva a queste associazioni di costituirsi parte civile, ora questa possibilità sembra essere ampiamente riconosciuta (11).

La legislazione italiana, come abbiamo visto, non è molto distante dalla direttiva proposta dalla Commissione; nel caso in cui l'iter legislativo comunitario sfociasse in una direttiva dal testo non dissimile da quella proposta, le modifiche da apportare al corpus legislativo italiano al fine di renderlo completamente compatibile con il diritto comunitario sarebbero marginali.

4. L'iter legislativo comunitario. 

Il Parlamento europeo ha da sempre rappresentato, tra le istanze comunitarie, quella più favorevole alle esigenze ambientali. In prima lettura il 31 marzo 2004 il Parlamento ha votato un testo che permette un accesso più ampio alle vie di ricorso giurisdizionali (12). Il Parlamento, cercando di allineare il testo della direttiva a quello della Convenzione di Aarhus, ha eliminato, in quanto a suo avviso troppo restrittive, le disposizioni di dettaglio circa i requisiti da soddisfare al fine di poter adire un tribunale e circa la procedura da seguire che prevede prima un riesame interno di natura amministrativa e poi l'eventuale ricorso. Il Parlamento inoltre vorrebbe che gli Stati istituissero dei sistemi di informazione e di assistenza per i cittadini al fine di agevolare ed incentivare l'uso delle vie giurisdizionali in materia ambientale. Tra le altre cose, il Parlamento vorrebbe che nel testo della direttiva fosse esplicito che la direttiva costituisce un esempio di armonizzazione minima, restando gli Stati liberi di consentire un accesso più ampio alle procedure giurisdizionali. Si tratta, tuttavia, di una inutile specificazione, dato che la base giuridica scelta per la direttiva è l'art. 175.1 TCE e che l'art. 176 TCE prevede espressamente che le misure adottate sulla base dell'art. 175 TCE non impediscono agli Stati di mantenere o di introdurre misure più protettive. In questo caso, consentire un più ampio accesso alla giustizia senz'altro costituirebbe una misura più protettiva. Nei preamboli della direttiva il Parlamento sottolinea l'importanza dell'art. 234 TCE (rinvio pregiudiziale per questioni di interpretazione e validità), per la corretta e uniforme applicazione del diritto comunitario dell'ambiente, ed auspica un maggior uso di questo strumento da parte dei giudizi nazionali. È opportuno a questo proposito ricordare che l'art. 234 TCE prevede la facoltà, e non l'obbligo, per le giurisdizioni nazionali di sottoporre una questione pregiudiziale alla Corte di Giustizia (13) (l'obbligo è previsto solo per le giurisdizioni che emettono decisioni non suscettibili di ulteriore ricorso giurisdizionale) (14). È evidente dunque che, per non contrastare con il Trattato, la preoccupazione del Parlamento circa un'uniformità di applicazione da garantire mediante l'uso dell'art. 234 TCE non può andare al di là di un semplice auspicio, peraltro largamente condivisibile (15).

L'altra istanza legislativa comunitaria, il Consiglio, non ha ancora (16) adottato una posizione comune sul testo della direttiva proposta dalla Commissione, né sappiamo se e quando ne adotterà una. Da un lato infatti, poiché tutti gli Stati membri della Comunità europea sono altresì parti della Convenzione di Aarhus (17), non dovrebbe in teoria essere necessaria una direttiva comunitaria per garantirne la corretta applicazione (18). Dall'altro, quello della procedura giurisdizionale è un tema molto delicato di cui probabilmente gli Stati vorranno rimanere pienamente sovrani e non armonizzare mediante una direttiva. È legittimo tra l'altro domandarsi se la procedura giurisdizionale sia armonizzabile a livello comunitario (19). La Corte di Giustizia ha infatti sempre riconosciuto l'autonomia giurisdizionale degli Stati purché siano garantite l'effettività e l'equivalenza delle procedure (20).

La procedura legislativa ha avuto inizio quando la Comunità si componeva ancora di quindici Stati. Dieci nuovi Stati hanno aderito alla UE, di cui ben sette hanno già ratificato la Convenzione di Aarhus e si trovano dunque più avanti, almeno formalmente, nel processo di "democratizzazione ambientale".

5. Conclusioni. 

Grazie alla Convenzione di Aarhus, i cittadini possono ergersi a custodi dell'ambiente ed affermare in questo modo il principio che l'ambiente non appartiene a nessuno, o, piuttosto, che appartiene a tutti. Affinché questa possibilità sia piena e concreta, la Convenzione di Aarhus conferisce dei veri e propri diritti ai cittadini.

Al momento la procedura legislativa è in fase di stallo a causa, tra l'altro, delle elezioni "storiche" del Parlamento europeo. È auspicabile che il legislatore comunitario, nell'apportare le opportune modifiche alla proposta di direttiva sull'accesso alla giustizia in materia ambientale proposta della Commissione, conservi la volontà di rispettare lo spirito della Convenzione di Aarhus e di perseguirne l'obiettivo, che è quello di riconoscere dei "poteri" ai privati cittadini al fine di assicurare un maggiore controllo dello stato dell'ambiente in Europa.

  (1) Per il testo della Convenzione di Aarhus, consultare il sito http:// www.unece.org/env/pp/documents/cep43e.pdf 

  (2) Dopo essere stata ratificata da sedici parti (art. 20), la Convenzione di Aarhus è entrata in vigore il 30 ottobre 2001.

  (3) Direttiva 2003/4/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 28 gennaio 2003 sull'accesso all'informazione ambientale che abroga la direttiva 90/313/CEE del Consiglio, G.U.CE L41, 14 febbraio 2003, p. 26.

  (4) Direttiva 2003/35/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 26 maggio 2003 che prevede la partecipazione del pubblico nell'elaborazione di taluni piani e programmi in materia ambientale e modifica le direttive del Consiglio 85/337/CEE e 96/61/CE relativamente alla partecipazione del pubblico e all'accesso alla giustizia, G.U.CE L156, 25 giugno 2003, p. 17.

  (5) COM(2003) 622 definitivo.

  (6) COM(2003) 623 definitivo.

  (7) COM(2003) 624 definitivo.

  (8) Questa direttiva costituisce una legge generale rispetto alle disposizioni specifiche previste in altre direttive che accordano un rimedio giurisdizionale contro la loro violazione.

  (9) Le informazioni circa la situazione legislativa italiana sono tratte da uno studio commissionato dalla Commissione europea (http://europa.eu.int/comm/environment/aarhus/pdf/accesstojustice_ii.pdf).

  (10) Occorre segnalare che il Consiglio di Stato in sede di appello di solito non condivide questo orientamento.

  (11) Cfr. lo studio citato in nota 9.

  (12) Per la procedura decisionale in seno al Parlamento europeo, vedere il sito http://wwwdb.europarl.eu.int/oeil/oeil_ViewDNL.ProcedureView?lang=1&procid=7446 

  (13) Nel caso in cui il giudice voglia discostarsi da una precedente interpretazione della Corte di Giustizia o dichiarare non valido un atto comunitario la facoltà diventa obbligo (vedere sentenze "Da Costa en Schaake NV e a./Administraitie der Belastingen", causa 28/62 del 27 marzo 1963, in Raccolta 1963, p. 61 e "Foto-Frost", causa 314/85 del 22 ottobre 1987, in Raccolta 1987, p. 4225).

  (14) Vedere la sentenza "CILFIT/Ministero della Sanità", causa 283/81 del 6 ottobre 1982, in Raccolta 1982, p. 3415, nella quale la Corte definisce le ipotesi in cui tale obbligo per le giurisdizioni di ultima istanza non sussiste.

  (15) Anche se non è irrilevante il fatto che il rinvio pregiudiziale alla Corte di Giustizia rallenta il processo principale.

  (16) Questo articolo è stato scritto nel mese di maggio 2004.

  (17) Solo dodici Stati della Comunità hanno provveduto a ratificare la Convenzione di Aarhus (Belgio, Cipro, Danimarca, Estonia, Francia, Ungheria, Italia, Lettonia, Lituania, Malta, Polonia e Portogallo) ed hanno dunque accettato gli obblighi che ne derivano.

  (18) In pratica, sebbene le convenzioni internazionali di cui la Comunità è parte siano obbligatorie per la Comunità e per gli Stati membri (art. 300.7 TCE) ed addirittura, nella gerarchia delle fonti, siano superiori al diritto comunitario derivato, la Commissione generalmente non esercita i suoi poteri di controllo sulla corretta applicazione dei trattati internazionali.

  (19) La proposta di direttiva, indicando le condizioni che i soggetti abilitati devono soddisfare al fine di poter adire un tribunale nazionale, di fatto definisce la legittimazione attiva per le cause relative all'ambiente.

  (20) Vedere, in particolare, la sentenza "Hans Just / Ministero danese delle imposte ed accise", causa 68/79 del 27 fabbraio 1980, in Raccolta 1980, p. 501.

  (*) Giurista, ex-stagiaire presso la DG Ambiente, Unità "Governance", Commissione europea.

