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ANDREA ZOPPINI

AUTONOMIA PRIVATA E RISCHIO AMBIENTALE
(CONTRIBUTO ALLO STUDIO DEL PRINCIPIO
“CHI INQUINA PAGA”)

SoMMARIO: 1. Il riparto del rischio ambientale nella circolazione delle attivita produttive. — 2. La forza
di resistenza dell’art. 1229 cod. civ. e il problema delle deroghe convenzionali. — 3. Il principio
«chi inquina paga» nella normativa ambientale. — 4. La valenza di ordine pubblico delle norme
sulla responsabilita ambientale. — 5. Conclusioni.

1. Il riparto del rischio ambientale nella circolazione delle attivita produttive

La circolazione di siti, aree ed edifici adibiti ad attivita produttive non ¢& insolita
accompagnarsi all’insorgere di problematiche legate all’inquinamento dei luoghi e a
ipotesi di responsabilita latente di carattere ambientale. I vizi attengono, nella maggior
parte dei casi, alla non conformita dei luoghi con le autorizzazioni all’esercizio dell’at-
tivita produttiva o con le previsioni normative in materia di salubrita e sicurezza degli
ambienti, con la conseguenza che possono rendersi necessari esborsi considerevoli
per operazioni di messa in pristino o bonifica, a pena di inutilizzabilita del sito. Il c.d.
rischio ambientale rientra dunque fra quelle componenti che le parti devono tenere in
considerazione nel contesto di operazioni di acquisto o conferimento di azienda, sale
and purchase agreements e, piu in generale, nei processi di riorganizzazione aziendale
che abbiano per oggetto siti e attivita produttive. Di esso, la parte interessata da (o
dovrebbe perlomeno dare) rilievo gia durante le attivita di due diligence che precedo-
no l'acquisto dell’unita immobiliare e che sono difatti volte a stabilire il prezzo della
compravendita alla luce del valore effettivo del sito e dei rischi assunti con la sua
gestione. Tuttavia, anche la messa in atto di una corretta strategia di risk management
puo talvolta rivelarsi inefficace in presenza di vizi occulti, come quelli in materia am-
bientale. Il dispendio in termini di costi e tempi necessari per un’approfondita analisi
dell’unita target (oltre alla possibilita che i vizi non vengano evidenziati neppure a
seguito delle indagini) sono spesso di ostacolo ad una effettiva cognizione delle pro-
blematiche ambientali che interessano il sito produttivo e dei costi necessari a porvi
rimedio e possono, in tal modo, compromettere la buona riuscita della operazione. Al
di 1a dei profili piu squisitamente pubblicistici, queste vicende sollevano una rilevante
questione di natura civilistica, legata al riparto della responsabilita ambientale fra
venditore e acquirente e alla possibilita di introdurre deroghe convenzionali al regime
normativo tipico. Le parti, in previsione delle carenze che possono affliggere la valuta-
zione preliminare dei rischi ambientali, sono difatti solite combinare le misure di due
diligence con la previsione di garanzie ulteriori, a livello contrattuale, volte a governare
i rischi e ad allocare anticipatamente eventuali responsabilita (ripristinatorie e risarci-
torie). Lobiettivo ¢, in particolare, quello di delimitare i reciproci obblighi per i fatti
pregressi alla vendita stabilendo quale delle parti — e in quale misura — sara tenuta a
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sopportare i costi degli adempimenti normativi e della messa in pristino dei luoghi, in
superficie e nel sottosuolo. Varie sono, di conseguenza, le possibili modalita attraverso
cui le parti addivengono ad una allocazione convenzionale degli anzidetti rischi. Le
formule piu ricorrenti nella prassi prevedono I'inclusione all’interno dell’accordo di
compravendita di una clausola di manleva totale o parziale da parte del venditore!.
Con particolare riferimento alla bonifica, le parti potrebbero ad esempio concordare
gia in fase preliminare che gli oneri e gli adempimenti normativi siano oggetto di
negoziazione separata rispetto alla transazione e che essi rimangano pattiziamente in
capo al cedente, il quale continuera a rispondere illimitatamente di tutti i fatti verifi-
catisi prima della data della cessione. Questa forma di allocazione, assicurando una
piena corrispondenza fra la condotta inquinante e la responsabilita ripristinatoria non
si discosta, a ben vedere, dalla finalita perseguita dalla normativa in materia ambien-
tale (v., in particolare § 3) e, per tali ragioni, non sembra sollevare dubbi in termini
di sua validita. Lo stesso ragionamento vale poi per le clausole che prevedono I’ero-
gazione di un indennizzo da parte del venditore, pari all'importo dell’esborso effet-
tuato dall’acquirente per passivita non previste e comunque relative a fatti anteriori al
trasferimento (anche, eventualmente, dietro deposito cauzionale di parte del prezzo).
Pitt complesso ¢, invece, il caso in cui le parti abbiano stabilito che il rischio relativo
agli inadempimenti in materia ambientale debba essere sopportato dall’acquirente,
con conseguente liberazione (totale o parziale) del cedente per fatti che sarebbero al-
trimenti a lui imputabili. Nella prassi, le parti, dopo essersi date atto che il complesso
oggetto di compravendita ¢ stato nel passato adibito all’esercizio di attivita industriali,
possono ad esempio convenire che:

la parte venditrice non assuma alcuna responsabilita relativamente ad ogni onere
e/o costo che dovesse comunque derivare e/o essere imputabile allo stato ambientale e
ad attivita di bonifica dipendenti dalla presenza di eventuali sostanze comunque inqui-
nanti nell’area e nel sottosuolo del complesso in oggetto; e che

la parte acquirente dichiara di assumersi ogni onere e/o costo derivante da: attivita
volte a stabilire lo stato ambientale ed eventuali situazioni di inquinamento; attivita di
bonifica di qualunque genere e tipo, svolte anche in dipendenza di richieste o imposizio-
ni da parte di qualsivoglia Autorita.

Questa disposizione, diversamente da quelle che ribadiscono la posizione di re-
sponsabilita in capo al cedente, sottrae 'autore della condotta inadempiente — ze. la
parte che materialmente ha realizzato I'inquinamento o ha operato in assenza delle ne-
cessarie autorizzazioni ambientali — alle conseguenze del proprio illecito, introducendo
in tal modo una difformita rispetto al modello normativo di responsabilita.

2. Laforza di resistenza dell'art. 1229 cod. civ. e il problema delle deroghe convenzionali

E circostanza quantomai nota che 'ordinamento non vieti a monte la possibilita
per le parti di introdurre accordi volti a limitare le reciproche responsabilita, se non
nella misura in cui esse (art. 1229 cod. civ.):

(i) escludano o limitino «preventivamente la responsabilita del debitore per dolo o

colpa grave» (comma 1);

1 Su questa figura, v., GALLETTO, La contrattazione relativa a siti produttivi e la gestione del cd. «ri-
schio ambientale», in Contr. e impr., 2009, 1108 ss.
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(ii) esonerino o limitino la responsabilita «per i casi in cui il fatto del debitore o dei
suoi ausiliari costituisca violazione di obblighi derivanti da norme di ordine pub-
blico» (comma 2).

La disposizione ha l'obiettivo di offrire una generale delimitazione degli spazi che
I'ordinamento riconosce all’autonomia privata in relazione alla possibilita di stipulare
patti e clausole che prevedano, in via convenzionale, I’esclusione o la limitazione della
responsabilita del debitore, quale derivante dalle norme generali di legge. In questo
senso, il primo comma dell’articolo 1229 cod. civ. sancisce la nullita dei patti che pre-
vedano, in via preventiva, I’esclusione o la limitazione della responsabilita del debitore
anche nei casi di dolo o colpa grave. Il fondamento di tale previsione ¢& stato variamente
ricostruito da parte della dottrina civilistica® che, seppur con diversi percorsi argomen-
tativi e prospettazioni, lo riconduce in ultima analisi alla natura necessariamente cogen-
te del vincolo obbligatorio e alla sua conseguente incompatibilita con situazioni di totale
irresponsabilita del debitore, quali quelle che si verrebbero a determinare nell’ipotesi in
cui quest’ultimo non fosse chiamato a rispondere della propria condotta illecita neppu-
re in caso di dolo o colpa grave; di fatto, risolvendosi nell’attribuzione al debitore della
facolta di lasciare inadempiuta la propria obbligazione senza che cio sia in alcun modo
sanzionato da parte dell’ordinamento.

Il secondo comma dell’articolo 1229 cod. civ. stabilisce poi un’ulteriore limitazione,
che si aggiunge al divieto gia previsto al primo comma della medesima disposizione.
In particolare, I'articolo 1229, comma 2, cod. civ. sancisce la nullita dei patti e delle
clausole che prevedano I'esonero o la limitazione della responsabilita derivante da fatti
che costituiscano “violazione di obblight derivanti da norme di ordine pubblico”. In base
a tale ultima disposizione, dunque, si ¢ inteso escludere in senso assoluto, e quindi an-
che in relazione ai casi di colpa lieve, la possibilita di limitare in via convenzionale la
responsabilita del debitore allorquando la stessa derivi da un fatto che, oltre a integrare
eventualmente un inadempimento sul piano contrattuale, costituisca altresi la violazione
di una norma di ordine pubblico.

La ratio della previsione, quindi, ¢ evidentemente quella di salvaguardare l'effet-
tivita dei precetti contenuti nelle norme di ordine pubblico, trattandosi di disposizioni
poste a tutela di interessi generali della collettivita. A tale fine, in particolare, il legisla-
tore ha ritenuto opportuno escludere in radice la possibilita che I’autore della violazione

2 Parte della dottrina sostiene che le clausole di esonero e di limitazione della responsabilita in caso
di dolo e colpa grave siano contrarie alla buona fede nell’esecuzione del contratto e osserva che, se fos-
sero ammesse, favorirebbero un comportamento indifferente del debitore rispetto all’interesse dell’altra
parte, con grave pregiudizio per lo spirito di collaborazione, espressione della buona fede contrattuale,
che deve animare i rapporti tra debitore e creditore. In tal senso v. BETTI, Teoria generale del negozio
giuridico, Torino, rist., 1952, 106; TORRENTE, Le clausole di esonero e le clausole limitative di responsabilita,
in Giust. civ., 1951, 249. Secondo C.M. BIaNCA, Dell’ inadempimento delle obbligazioni, nel Commentario
Scialoja-Branca, 11 ed., Bologna-Roma, 1979, 475, il fondamento della norma in commento dovrebbe essere
rintracciato nel principio della tutela minima dei diritti e, in particolare, nella necessita di assicurare al
creditore un minimo ed inderogabile impegno diligente da parte del debitore. In tal senso v. anche Dr
GRrAVIO, Prevedibilita del danno e inadempimento doloso, Milano, 1999, 60-61; BENATTI, Contributo allo
studio delle clausole di esonero da responsabilita, Milano, 1971, 39 ss., il quale, inoltre, afferma che la norma
in commento garantisce I'ordinato svolgimento dell’attivita economica e dei normali rapporti tra imprese,
in cui viene salvaguardata la tempestivita e la regolaritd degli adempimenti. Altri ancora ritengono che
il divieto di cui all’art. 1229 cod. civ. si fondi sulla necessita di impedire che ’equilibrio economico del
contratto venga alterato a vantaggio di una delle parti. Cfr. BESSONE, Le clausole di esonero e di limitazione
della responsabilita. Controllo legislativo e orientamenti della giurisprudenza, in Riv. dir. comm., 1974, 1, 323
e 329; ALPA-BESSONE-ZENO ZENCOVICH, Le clausole di esonero da responsabilita, nel Trattato di diritto privato
diretto da Rescigno, VI, 14, 2a ed., 1995, Torino, 319 ss.
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possa, in tutto o in parte, sottrarsi convenzionalmente alle conseguenze del proprio

comportamento illecito, ancorché connotato solo da colpa lieve.

In questa prospettiva, € pacifico che le norme di “ordine pubblico” richiamate nel
secondo comma dell’articolo 1229 cod. civ. possano essere individuate in tutte quelle
che impongono obblighi in capo al debitore, non soltanto nell’interesse del creditore,
ma anche in quello della collettivita. In questo senso, in dottrina sono state ritenute
rilevanti ai fini dell’applicazione del divieto sancito dall’articolo 1229, comma 2, cod.
civ., ad esempio, le norme che impongono l'erogazione di prestazioni sanitarie o che
prevedono obblighi di sicurezza sul lavoro, nonché quelle legate alla repressione di
illeciti penali’.

Sono inoltre generalmente considerate costituire una declinazione del principio
sancito dall’articolo 1229, comma 2, cod. civ., le seguenti disposizioni*:

(i) Tarticolo 1580 cod. civ., che esclude la validita della rinuncia alla garanzia per i vizi
della cosa locata quando riferita a vizi che espongono a serio pericolo per la salute
il conduttore o i suoi familiari e dipendenti;

(ii) Particolo 1681, comma 2, cod. civ., che sancisce la nullita delle clausole che limitano
la responsabilita del vettore per i sinistri che colpiscono il viaggiatore;

(iii) larticolo 1838, ultimo comma, cod. civ., che, in materia di depositi bancari, sanci-
sce la nullita di eventuali patti volti ad esonerare la banca dall’osservare 'ordinaria
diligenza nell’'amministrazione dei titoli in deposito.

Anche le disposizioni con le quali il legislatore ha inteso dare attuazione, in ma-
teria ambientale, al principio «chi inquina paga» possono astrattamente rientrare nel-
la nozione di “ordine pubblico”, rendendone cosi ragionevole I'inclusione nell’ambito
di applicazione dell’articolo 1229, comma 2, cod. civ. Alla luce di quanto esaminato,
vale allora la pena di interrogarsi sulla portata, all’interno del nostro ordinamento, del
principio «chi inquina paga» e della sua forza di resistenza a deroghe convenzionali,
come quella consistente nella allocazione della responsabilita ambientale in capo ad un
soggetto estraneo alle condotte inquinanti. Puo gia anticiparsi che la valutazione circa
la validita o la nullita di una determinata pattuizione alla stregua di quanto previsto
dall’articolo 1229 cod. civ. sembra doversi condurre avendo riguardo al contenuto della
pattuizione cosi come stabilito dai paciscenti al momento della conclusione dell’ac-
cordo e senza che, ai fini dell’indagine da compiere, possano assumere rilevanza le
modalita con culi, in concreto, si & poi sviluppato il rapporto giuridico tra le parti. Cio,
del resto, coerentemente con la natura di vizio genetico dell’atto che & propria della
nullita. In questa prospettiva, ai fini dell’accertamento dell’eventuale nullita di una
data pattuizione ai sensi, in particolare, del secondo comma dell’articolo 1229 cod.
civ., sembra irrilevante verificare se, nell’esecuzione del rapporto contrattuale, sia stata
effettivamente violata una norma di ordine pubblico, dovendosi viceversa avere esclu-
sivamente riguardo al tenore dell’accordo e valutare se il fatto ipotizzato nella clausola
di limitazione o esenzione della responsabilita sia 0 meno suscettibile di costituire una
violazione di norme di ordine pubblico.

3 Cfr. C.M. BIANCA, op. cit., 492-493; BENATTI, voce «Clausole di esonero da responsabilita», nel
Digesto IV ed., Disc. priv., sez. civ., Torino, 1988, 401; BESSONE, Le clausole di esonero e di limitazione di
responsabilita, cit., 335-336; ALPA-BESSONE-ZENO ZENCOVICH, op. cit., 326-327.

4 Cfr. C.M. BIANCA, op. cit., 493; BENATTI, voce «Clausole di esonero da responsabilita», cit., 401.
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3. 1l principio «chi inquina paga» nella normativa ambientale.

Al principio «chi inguina paga» & attribuito un rilievo fin dalla normativa primaria
europea, in particolare all’interno dell’art. 191, comma 2 del Trattato sul Funziona-
mento dell’'Unione Europea, il quale lo individua espressamente come uno dei canoni
orientativi delle policies europee in materia ambientale e di quelle interne ai singoli
Stati membri®. Pitl nello specifico, la suddetta disposizione stabilisce che «[1la politica
dell’Unione in materia ambientale mira a un elevato livello di tutela, tenendo conto della
diversita delle situazioni nelle varie regioni dell’Unione. Essa ¢ fondata sui principi della
precauzione e dell azione preventiva, sul principio della correzione, in via prioritaria alla
fonte, dei danni causati all ambiente, nonché sul principio “chi inquina paga”.

Con la locuzione «ch? inquina paga» si fa riferimento alla scelta di politica del dirit-
to di far ricadere i costi economici dell’inquinamento (rectzus, i costi connessi alla c.d.
“riparazione ambientale”) sul soggetto che lo ha prodotto®. La ratio di tale principio &
comunemente ricondotta agli studi di analisi economica del diritto secondo cui un siste-
ma normativo informato ai criteri sopra richiamati assolve ad una pluralita di funzioni
e, segnatamente:

— una general-preventiva, consistente nell’incentivo agli operatori economici ad adot-
tare misure e sviluppare pratiche atte a ridurre al minimo i rischi di danno all’am-
biente;

— una di efficienza economica poiché, laddove le esternalita negative derivanti da ogni
forma di inquinamento e di pregiudizio all’'ambiente siano poste a carico del soggetto
responsabile della contaminazione, si otterrebbe un’allocazione ottimale dei costi

> La prima espressa formulazione del principio «chz inguina paga» elaborata a livello internazionale
¢ contenuta nel quadro della Raccomandazione OCSE del 26 maggio 1972, n. 128, ove veniva appunto
evidenziata la necessita che in capo all’autore della condotta inquinatrice venissero addebitati i costi della
prevenzione e delle azioni contro I'inquinamento. In ambito europeo, il Primo Programma d’Azione,
varato il 22 novembre 1973, recepiva espressamente il principio «chi inguina paga», il quale veniva posto
come uno dei pilastri dell’intervento nel settore della tutela dagli inquinamenti. La prima compiuta
definizione del principio in questione si ebbe con la Raccomandazione del Consiglio Europeo del 3 marzo
1975, nonché nelle prime direttive di attuazione, le quali prevedevano che «/le persone fisiche o giuridiche,
di diritto pubblico o privato, responsabili di inquinamento, devono sostenere i costi delle misure necessarie
per evitare questo inquinamento o per ridurlo». 11 principio «chi inquina paga» venne poi definitivamente
consacrato ad opera dell’Atto Unico Europeo del 1986, il quale si poneva l'obiettivo di «preservare, pro-
teggere e migliorare la qualita dell’ambiente, contribuire alla protezione della salute umana, in ossequio ai
«principi dell’azione preventiva e della correzione, anzitutto alla fonte, dei danni causati all’ambiente, non-
ché sul principio “chi inquina paga”». Tale impostazione venne poi confermata (e rafforzata) con il Trattato
di Maastricht del 1992, il cui art. 174, comma 2, prevedeva espressamente che ’azione della Comunita
in materia ambientale ¢ fondata sul principio «chz inquina paga». La norma da ultimo richiamata ¢ oggi
sostanzialmente trasposta nell’art. 191, comma 2, del Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea.
Il primo atto di diritto derivato che ha dato attuazione ai principi cosi determinati all’interno delle
fonti primarie del diritto europeo & stato la direttiva 2004/35/CE. Successivamente, la direttiva 2006/21/
CE e la direttiva 2008/98/CE, dettate in materia di rifiuti, hanno delineato con maggiore nettezza i
tratti caratteristici del principio «chi inquina paga» mediante la conferma della imprescindibile esigenza
di addebitare gli oneri conseguenti a condotte pregiudizievoli dell’ambiente in capo a tutti i soggetti,
comunque coinvolti, a vario titolo, nella determinazione del danno in conseguenza dell’esercizio di
attivita economicamente rilevante.

6 Sul principio «chi inquina paga» si veda, in generale, MELL I/ principio comunitario «Chi inquina
paga», Milano, 1996; PENNASILICO, Manuale di diritto dell’ambiente, Napoli, 2014, 269 ss.; MosCHELLA - CI-
TRIGNO (a cura di), Tutela dell ambiente e principio “chi inquina paga”, Milano, 2014; SALANITRO, Levoluzione
det modelli di tutela dell’ambiente alla luce dei principi europei: profili sistematici della responsabilita per
danno ambientale, in Nuove leggi civ. comm., 2013, 795 ss.; ID., Il danno ambientale tra interessi collettivi e
interessi individuali, in Riv. dir. civ., 2018, 246 ss.
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connessi a tali esternalita negative, incentivando cosi I'affermarsi di modelli produt-
tivi maggiormente efficienti anche dal punto di vista della sostenibilita ambientale.
Al riguardo, merita di essere da subito osservato come corollario della suddetta
ratio sia la non configurabilita di obblighi di intervento/riparazione a carico di soggetti
diversi dal responsabile diretto dell’inquinamento. Il perseguimento delle finalita sopra
indicate postula, per un verso, che a chi ha inquinato sia imposto di pagare il costo con-
nesso a tale inquinamento e, per altro verso, che tale costo non venga posto, neanche in
parte, a carico della collettivita, di altri soggetti pubblici o privati, in quanto cio “alleg-
gerirebbe” la posizione dell’inquinatore’.
1l principio «chi inquina paga» ¢€ stato recepito nel nostro ordinamento con l’'entrata
in vigore del decreto legislativo 5 febbraio 1997, n. 22 (di seguito, ‘D.Lgs. 22/1997’),
con il quale ¢ stata data attuazione alla direttiva 91/156/CEE sui rifiuti, alla direttiva
91/689/CEE sui rifiuti pericolosi e alla direttiva 94/62/CE sugli imballaggi e sui rifiuti di
imballaggio. In particolare, in materia di bonifica e ripristino ambientale dei siti inqui-
nati, I'articolo 17 del D.Lgs. 22/1997 stabiliva che «[clhiungue cagiona, anche in maniera
accidentale, il superamento dei limiti di cui al comma 1, lettera a), ovvero determina un pe-
ricolo concreto ed attuale di superamento dei limiti medesimi, é tenuto a procedere a proprie
spese agli interventi di messa in sicurezza, di bonifica e di ripristino ambientale delle aree
inquinate e degli impianti dai quali deriva il pericolo di inquinamento»®. Con tale previ-
sione normativa, dunque, i costi della riparazione ambientale sono espressamente posti
a carico del soggetto che ha cagionato I'inquinamento (o il pericolo di inquinamento),
sulla base, peraltro, di un criterio oggettivo, basato esclusivamente sulla sussistenza di
un nesso di causalita tra il comportamento commissivo o omissivo del responsabile e la
contaminazione attuale o potenziale del sito’. E cio con 'evidente fine di conformare il
regime della responsabilita in materia di inquinamento ambientale ai principi di matrice
europea sopra richiamati. La medesima impostazione, chiaramente informata al princi-
pio «chi inquina paga», & peraltro replicata anche nelle disposizioni del D.Lgs. 22/1997
recanti la disciplina in materia di gestione dei rifiuti e degli imballaggi'®.

7 In questo senso cfr. SALANITRO, I/ principio “chi inquina paga”: responsibility e liability, in Giorn.
dir. amm., 2020, 33 ss. Sul punto occorre rilevare la posizione della Corte dei Conti Europea la quale,
attraverso una recente relazione (Relazione speciale. Il principio “chi inquina paga” non é uniformemente
applicato nelle diverse politiche e misure dell’'UE, n. 12/2021), sottolinea le sue preoccupazioni in ordine
all’implementazione disomogenea di questo principio all’interno dei diversi Stati Membri.

8 Lart. 17 del D.Lgs. 22/1997 & stato successivamente attuato dal D.M. 25 ottobre 1999, n. 471, il
quale ha individuato i criteri, le procedure e le modalita per la messa in sicurezza, la bonifica e il ripri-
stino ambientale dei siti inquinati. In particolare, I’art. 8 del citato decreto ministeriale prevedeva che il
Comune, ricevuta comunicazione dall’autorita competente che 'inquinamento ha superato ai valori di
concentrazione limite accettabili, «diffida il responsabile dell’ inquinamento ad adottare i necessari interventi
di messa in sicurezza d'emergenza, di bonifica e ripristino ambientale ai sensi del presente regolamento».

9 Sul punto si & recentemente espressa la Corte di Giustizia Europea, 14 maggio 2020, C-15/19,
Azienda Municipale Ambiente S.p.a., in materia di smaltimento di rifiuti, secondo cui «lo Stato membro
interessato deve, ai sensi dell articolo 10 della direttiva 1999/31, aver adottato le misure necessarie a garantire
che i prezzi applicati per lo smaltimento dei rifiuti depositati in una discarica coprano, in particolare, [’ insieme
det costi di chiusura della discarica nonché di gestione successiva alla sua chiusura».

10 11 riferimento &, tra l'altro, all’articolo 36, comma 2 del D.Lgs. 22/1997 che, nel dettare i criteri
informatori dell’attivita di gestione dei rifiuti di imballaggio stabilisce che «[al/ fine di assicurare la re-
sponsabilizzazione degli operatori economici conformemente al principio «chi inquina paga» (...) lattivita di
gestione dei rifiuti di imballaggio si ispira, inoltre, ai seguenti principi (...) a) individuazione degli obblight di
ciascun operatore economico, garantendo che il costo della raccolta, della valorizzazione e dell eliminazione
dei rifiuti di imballaggio sia sostenuto dai produttori e dagli utilizzatori in proporzione delle quantita di im-
ballaggi immessi sul mercato nazionale e che la pubblica amministrazione organizzi la raccolta differenziata».
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Le disposizioni contenute nel D.Lgs. 22/1997 sono state successivamente abrogate
in concomitanza con l'entrata in vigore del decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152 (di se-
guito, ‘D.Lgs. 152/2006’ o ‘Codice dell’Ambiente’), con il quale ¢ stata, tra l'altro, recepita
la diretta 35/04/CE “sulla responsabilita ambientale in materia di prevenzione e riparazione
del danno ambientale”. Sia la direttiva 35/04/CE!, sia il Codice del’Ambiente!? risultano
peraltro ispirati, per quanto in questa sede rileva, ai medesimi principi gia contenuti nel
D.Lgs. 22/1997. Come rilevato anche da consolidato orientamento della giurisprudenza
amministrativa, sul tema della responsabilita il Codice dell’Ambiente conferma e specifi-
ca la disciplina del previgente D.Lgs. 22/1997, il cui articolo 17 «costituisce ['antesignano
del regime giuridico attualmente vigente in materia» nel quale «& principio ormai consoli-

dato quello chiaramente espresso dagli artt. 242 e 244 del D.lgs. n. 152 del 2006 secondo

cui “l'obbligo di bonifica é in capo al responsabile dell’ inquinamento”™".

In base al sistema vigente, in conclusione, I'obbligo di provvedere agli interventi
di riparazione, messa in sicurezza, bonifica e ripristino sono posti in capo al respon-
sabile dell’inquinamento, cioé a colui che lo abbia causalmente determinato (art. 244,
D. Lgs. 152/2006). Laddove pero il responsabile non sia individuato oppure non prov-
veda, I'intervento ripristinatorio spettera alla pubblica amministrazione, la quale ha

11 La direttiva 35/04/CE, in particolare, al considerando n. 2 e al considerando n. 18, rispettivamen-
te, prevede che (@) «l’operatore la cui attivita ha causato un danno ambientale o la minaccia imminente di tale
danno sard considerato finanziariamente responsabile» e che (b) «[slecondo il principio “chi inquina paga’,
loperatore che provoca un danno ambientale o é all’origine di una minaccia imminente di tale danno dovreb-
be di massima sostenere il costo delle necessarie misure di prevenzione o di riparazione ... E inoltre opportuno
che gli operatori sostengano in definitiva il costo della valutazione del danno ambientale ed eventualmente
della valutazione della minaccia imminente di tale danno». La medesima direttiva, poi, all’art. 1 precisa che
«[1]a presente direttiva istituisce un quadro per la responsabilita ambientale, basato sul principio «chi inquina
paga», per la prevenzione e la riparazione del danno ambientale».

12 Sj vedano, tra le altre, le seguenti disposizioni del Codice dell’Ambiente: (2) l'art. 3-zer, il quale
stabilisce che la tutela dell’ambiente debba essere attuata «wediante un’adeguata azione che sia informata
(...) al principio “chi inquina paga”>; (b) I'art. 239, secondo cui la disciplina relativa agli interventi di bonifica
e di ripristino ambientale dei siti contaminati & dettata «zn armonia con i principi e le norme comunitari, con
particolare riferimento al principio “chi inquina paga”»; (c) 'art. 242, il quale pone in capo al responsabile
dell'inquinamento gli obblighi di adottare gli interventi di riparazione, di messa in sicurezza, di bonifica e di
ripristino del sito contaminato; (d) I'art. 244, comma 2, il quale prevede che, nel caso in cui sia stato accertato
che la contaminazione verificatasi nel caso concreto abbia superato i valori di concentrazione della soglia di
contaminazione, la provincia diffida con ordinanza motivata il responsabile della potenziale contaminazione
all’'adozione delle misure di cui agli articoli 240 e seguenti; (e) I'art. 253, comma 3, il quale stabilisce che,
qualora la Pubblica Amministrazione abbia provveduto ad effettuare direttamente le necessarie opere di
bonifica, essa deve agire in via di rivalsa per i costi sopportati, in primo luogo, contro il responsabile e solo
nel caso in cui sia impossibile accertare I'identita di esso, ovvero sia impossibile esercitare azioni di rivalsa nei
suoi confronti oppure, ancora, le azioni esercitate siano risultate infruttuose puo rivalersi nei confronti del
proprietario incolpevole; () I'art. 253, comma 4, secondo cui, ove il proprietario incolpevole effettui spon-
taneamente gli interventi di riparazione, di messa in sicurezza, di bonifica e di ripristino ambientale, esso ha
diritto di rivalersi nei confronti del responsabile per le spese sostenute e I’eventuale maggior danno; (g) I'art.
304, il quale prevede che «[qluando un danno ambientale non si ¢ ancora verificato, ma esiste una minaccia
imminente che si verifichi, ['operatore interessato adotta, entro ventiquattro ore e a proprie spese, le necessarie
misure di prevenzione e di messa in sicurezza»; (h) I'art. 305, secondo cui «[qluando si é verificato un danno
ambientale (...) l'operatore ha inoltre ['obbligo di adottare immediatamente: a) tutte le iniziative praticabili per
controllare, circoscrivere, eliminare o gestire in altro modo, con effetto immediato, qualsiasi fattore di danno,
allo scopo di prevenire o limitare ulteriori pregiudizi ambientali ed effetti nocivi per la salute umana o ulterior:
deterioramenti ai servizi, anche sulla base delle specifiche istruzioni formulate dalle autorita competenti relati-
vamente alle misure di prevenzione necessarie da adottare; b) le necessarie misure di ripristino».

13 Cosi, specificamente, CONs. StaTO, 8 luglio 2022, n. 5707. Nello stesso senso, ex mzultis, v. CONS.
STATO, 7 marzo 2022, n. 1630; Cons. STATO, 2 luglio 2020, n. 4248; Cons. StaTo, Ad. Plen., 13 novembre
2013, n. 25; T.A.R. ToscaNa, 21 febbraio 2018, n. 291; T.A.R ToscaNa, 9 dicembre 2015, n. 1676; T.A.R.
ToscaNA, 17 aprile 2009, n. 665.
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facolta di recuperare le spese dell’intervento in rivalsa verso il proprietario del sito.
La responsabilita di quest’ultimo ¢ pero limitata al pagamento delle sole spese per
I'intervento effettuato dall’amministrazione competente, poiché il sito ¢ gravato da
onere reale e privilegio speciale immobiliare (art. 253, D. Lgs. 152/2006), mentre non
si configura alcuna responsabilita “di posizione” in capo al proprietario del sito, che
cioe prescinda dall’accertamento di un nesso causale con il danno ambientale effetti-
vamente riscontrato.

4. Lavalenza di ordine pubblico delle norme sulla responsabilita ambientale

I diversi richiami normativi al principio «chi inquina paga», tanto da parte delle
disposizioni del previgente D. Lgs. 22/1997, quanto in quelle attualmente confluite
all’interno del Codice dell’Ambiente, ne rendono evidente I’ascrizione al tessuto delle
norme che definiscono I'intelaiatura dell’ordine pubblico interno. Si tratta, infatti, di
disposizioni poste a tutele di interessi generali di rango costituzionale, quali la tutela
dell’ambiente e della salute (in particolare a seguito della Legge costituzionale n. 1 del
2022, che modifica due articoli chiave della prima parte della Costituzione: gli arti-
coli 9 e 41), e che sono altresi attuative di principi sanciti da fonti primarie del diritto
dell’Unione Europea (cfr. I'art. 191, comma 2 del Trattato sul Funzionamento dell’U-
nione Europea).

Se cosi &, pare al contempo ragionevole ritenere che tali norme rientrino tra quelle
richiamate all’art. 1229, comma 2, cod. civ., con la conseguenza di dover ritenere nulli
eventuali patti o clausole contrattuali che escludano o limitino la responsabilita derivan-
te dalla violazione di tali disposizioni normative. In particolare, per quanto in questa
sede maggiormente interessa, sarebbero da ritenersi nulli, ai sensi dell’art. 1229 cod.
civ., i patti e le clausole contrattuali che possano avere quale effetto quello di limitare o
escludere la responsabilita dell’inquinatore — traslandone i correlati oneri, direttamente
o indirettamente, in capo a terzi — in relazione agli obblighi che sono posti a suo carico
dalle sopra menzionate norme di legge, attuative del pit volte richiamato principio «chi
inquina paga». Sembra evidente, del resto, che I'esclusione o la limitazione della respon-
sabilita dell’inquinatore in relazione ad oneri ambientali — quali, ad esempio, quello di
bonifica e messa in sicurezza — costituirebbe un visibile aggiramento del principio di cui
sopra che, ove fosse consentito, avrebbe l'effetto di depotenziare significativamente la
stessa efficacia deterrente delle norme in materia di tutela ambientale, con conseguente
ricaduta delle conseguenze economiche dell’inquinamento sulla collettivita.

La correttezza di tale ricostruzione trova peraltro conforto in un consolidato orien-
tamento della giurisprudenza amministrativa, la quale da tempo ha riconosciuto che':

4 Tn questi termini CONs. STATO, 10 settembre 2015, n. 4225. T medesimi principi sono stati di
recente ribaditi anche da Cons. StaTo, 1° aprile 2020, n. 2195. Nello stesso senso v. anche T.A.R. LOMBAR-
DIA, 21 ottobre 2022, n. 984; T.A.R. LOMBARDIA, 2 agosto 2022, n. 776. Si veda anche T.A.R. ABrRUZZO, 20
marzo 2019, n. 86 che, nel ribadire che il principio «chi inguina paga» ha valenza di principio inderogabile
di ordine pubblico ha anche affermato che «[&] evidente che, da un lato, una vera efficacia dissuasiva delle
misure previste puo esservi laddove si escluda la possibilita da parte del responsabile di liberarsi convenzional-
mente della responsabilita per le attivita inquinanti di cui ha beneficiato, dall'altro, chi possiede il 100% delle
azioni di una societd nel periodo in cui l'attivitd inquinante é stata commessa é evidentemente colui che ne ha
beneficiato in termini economici e quindi, sempre per il principio di effettivita, mantenere in capo a quest ul-
timo la responsabilita comporta una maggior garanzia di trovare nel responsabile un soggetto economicamente
in grado di provvedere alle operazioni di ripristino». Occorre tuttavia segnalare, in senso contrario alla
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— «al principio “chi inquina paga” sotteso alla disciplina nazionale dettata in tema di distri-
buzione degli oneri conseguenti alla contaminazione di aree (...) deve essere riconosciu-
ta, anche in ragione della derivazione eurounitaria del principio medesimo (articoli 191
e 192 TFUE), valenza inderogabile di normativa di ordine pubblico;

— il principio «ch? inquina paga» e la sottesa disciplina normativa & «suscettibile di
deroghe di carattere pattizio» poiché «in considerazione del preminente complesso di
valori sottesi all’enucleazione del richiamato principio e del rango della sua fonte, lad-
dove si ammettesse la possibilita di derogare in via convenzionale al basico criterio di
distribuzione del “chi inquina paga”, si consentirebbero agevoli elusioni degli obblight di
prevenzione e riparazione imposti dalla pertinente normativa di settore».

Anche in questo ambito, la valutazione circa la compatibilita 0 meno di un dato
accordo con i limiti legali posti dall’art. 1229 cod. civ. deve dunque essere condotta
avendo riguardo alla situazione esistente al momento della conclusione dell’accordo
medesimo e al contenuto della clausola. La valutazione da compiere deve essere tesa
ad accertare se, prendendo in considerazione la situazione esistente al momento della
conclusione dell’accordo e il tenore della clausola esaminata, quest'ultima risulti astrat-
tamente idonea a determinare il risultato — contrario, per quanto detto, alle norme di
ordine pubblico espressive del principio «chi ingquina paga» — della liberazione (totale o
parziale) dell’inquinatore dagli obblighi di bonifica e ripristino ambientale che la legge
pone a suo carico.

Su questo aspetto, non pare insomma condivisibile il diverso orientamento espres-
so da parte della giurisprudenza e della dottrina secondo cui le clausole contrattuali
che prevedono la traslazione da un parte ad un’altra dell’accordo degli obblighi di bo-
nifica e ripristino ambientale sarebbero da ritenersi nulle soltanto nella misura in cui,
in concreto, vi sia la prova che il soggetto che per effetto della clausola beneficia della
liberazione (totale o parziale) dai suddetti obblighi sia il responsabile dell’inquinamen-
to. E cio sull’assunto che, negli altri casi, tali pattuizioni si risolverebbero in una mera
operazione di allocazione del rischio tra soggetti non colpevoli, non confliggente con il
principio «chi inquina paga»?. Tale prospettazione — che sostanzialmente ipotizza una
validita a geometria variabile delle clausole in esame — evidenzia una incompatibilita di
fondo con listituto della nullita (espressamente comminata dall’articolo 1229 cod. civ.
nei confronti degli accordi conclusi in violazione dei precetti ivi contenuti) che, come gia
sopra evidenziato, ha natura di vizio genetico dell’atto.

ricostruzione sopra prospettata, la pronuncia resa da Cass., 15 novembre 2018, n. 29467, in cui la Corte di
Cassazione si & espressa su un accordo contrattuale perfezionatosi sotto la vigenza del D.1gs. 22/1997. In
particolare, nell’ambito della suddetta pronuncia ¢ stato affermato, ancorché in modo del tutto incidentale
ed apodittico, che «/a tutela approntata dal D.Lgs. n. 22 del 1997 stabilisce obblighi dell’ inquinatore net con-
fronti della Pubblica amministrazione e non interferisce con gli accordsi limitativi della garanzia intercorrenti
tra le parti, venditore ed acquirente».

15 In giurisprudenza v. App. MILANO, Sez. IV, sent. n. 3457 del 25 novembre 2021 che, con riferi-
mento ad una clausola avente quale effetto (seppur indirettamente) la limitazione della responsabilita
del venditore in relazione all’inquinamento presente nel sito oggetto di compravendita, ha escluso che
la stessa potesse essere dichiarata nulla in ragione del fatto che la parte che aveva allegato la nullita della
clausola non risultava avere dimostrato che il venditore fosse il soggetto responsabile dell’inquinamento,
con la conseguenza che «non essendovi prova che si tratti di responsabilitd per i casi in cui il fatto del debitore
costituisca violazione degli obblighi derivanti da norme di ordine pubblico la clausola deve ritenersi valida».
In dottrina, in questo senso, si v. CENINI, La proprieta della terra inquinata: responsabilita, circolazione e
garanzie, Milano, 2017, 197 ss.; FAVILLI, Profili civilistici della circolazione delle terre inquinate. La tutela
dell’acquirente incolpevole di siti contaminati, in Diritto e rigenerazione dei Brownfields: amministrazione,
obblight civilistici, tutele, a cura di PassaLACQUA e Pozzo, Torino, 2019, 221 ss.
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5.  Conclusioni

Alla luce di queste considerazioni, & possibile tracciare un quadro pitt compiuto
delle modalita di riparto convenzionale degli eventuali costi legati ai profili di respon-
sabilita ambientale. In particolare, se da un lato si ¢ ribadita la validita delle clausole
volte a porre in capo al venditore i costi correlati alle attivita di bonifica dei luoghi, si &
evidenziato altresi come lo stesso non sembra valere per le clausole che invece sollevano
il venditore da tali oneri. Ove si convenga, infatti, sulla valenza di ordine pubblico delle
norme sulla responsabilita in materia ambientale, appare indubbio che previsioni volte a
liberare I'alienante da ogni ipotetico onere o costo attribuibile alla presenza di sostanze
inquinanti nell’area e nel sottosuolo dell’immobile alienato — i quali vengano integral-
mente e incondizionatamente posti a carico dell’acquirente — confliggano con i limiti
previsti dall’art. 1229 cod. civ.

Cio posto, appare indubbio che I'accordo con il quale il venditore si libera da ogni
ipotetico onere o costo attribuibile alla presenza di sostanze inquinanti nell’area e nel
sottosuolo dell’immobile alienato, in quanto integralmente e incondizionatamente posti
a carico dell’acquirente, confligga con i limiti previsti dall’art. 1229 cod. civ.

In questo senso, assume rilievo determinante la natura generale e incondizionata
dell’impegno posto a carico dell’acquirente, con conseguente liberazione del vendito-
re. Formulazioni particolarmente ampie della clausola di esclusione della responsabilita
evidenziano che, ove la stessa fosse ritenuta valida, sarebbe suscettibile di trovare appli-
cazione in qualsiasi ipotesi di bonifica o messa in pristino dei luoghi, senza alcuna ecce-
zione in relazione alla natura o genesi dell’inquinamento. Con la conseguenza per cui la
clausola troverebbe applicazione anche nel caso in cui I'inquinamento sia causalmente
imputabile al venditore stesso o addirittura rappresenti la conseguenza di violazioni
delle norme in materia ambientale realizzate da quest’ultimo.

In questa prospettiva, la clausola risulta dunque suscettibile di determinare il risul-
tato della esclusione (0 quanto meno della limitazione) della responsabilita del venditore
anche nel caso in cui tale responsabilita trovi titolo nelle norme di ordine pubblico che,
in attuazione del sopra richiamato principio «ch inquina paga», pongono inderogabil-
mente a carico del soggetto autore dell’inquinamento gli oneri e i costi correlati alle
attivita di bonifica e ripristino ambientale.

Del resto, poiché la normativa ambientale non pone obblighi di sorta in capo a chi
non sia (pitt) proprietario del sito inquinato e non sia neppure responsabile dell’inquina-
mento, deve ritenersi che, a fronte della dismissione della proprieta, il venditore potreb-
be essere astrattamente chiamato a rispondere dell’inquinamento in ipotesi presente nel
sito e dei correlati oneri di bonifica esclusivamente in base ai seguenti titoli:

(i) in quanto soggetto responsabile dell’inquinamento, sulla base delle disposizioni
normative di ordine pubblico espressive del principio «chi inquina paga»,

ovvero
(ii) da parte dell’acquirente, a titolo di responsabilita contrattuale, invocando la garan-

zia per i vizi della cosa venduta o sulla base di altra garanzia convenzionalmente

pattuita dalle parti nel contratto di compravendita.

La funzione della clausola, come gia sopra evidenziato, appare essere piuttosto
quella di traslare in capo all’acquirente ogni eventuale onere di bonifica connesso alla
presenza di inquinamento, ivi inclusi quelli altrimenti di competenza del venditore, os-
sia, necessariamente, quelli posti a suo carico dalla normativa ambientale in quanto
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soggetto responsabile dell’inquinamento. Risulta quindi ulteriormente confermata I’in-
compatibilita della clausola con il divieto sancito dall’articolo 1229, comma 2, cod. civ.,
essendo la stessa funzionalmente orientata a conseguire il risultato della integrale trasla-
zione in capo all’acquirente di ogni eventuale costo o onere di bonifica, ivi inclusi quelli
che, in base alla rilevante normativa ambientale, dovrebbero essere inderogabilmente
posti a carico del venditore, in ipotesi responsabile dell’inquinamento. A diversa solu-
zione si potrebbe invece accedere laddove la clausola di esclusione della responsabilita
fosse interpretabile nelle forme di una clausola “visto e piaciuto” sulla scorta della quale
le parti abbiano inteso unicamente pattuire I'esclusione di ogni garanzia contrattuale in
ordine all’eventuale sussistenza di inquinamento.

Seguendo questa linea argomentativa, dunque, la conseguenza della nullita della
clausola di liberazione del cedente ¢ da individuarsi nella espunzione della medesima
clausola dal contenuto del contratto, che rimane, quanto alle restanti pattuizioni, valido
ed efficace tra le parti, nella misura in cui:

(a) I'interesse perseguito dalle parti con la conclusione del contratto sia da indivi-
duarsi nella volonta di realizzare la compravendita dell’'unita produttiva (rispetto alla
quale la clausola di liberazione del cedente svolge una funzione accessoria); e che

(b) I'equilibrio economico dell’'operazione di compravendita realizzata dalle parti
non risulti significativamente alterata dalla esclusione dal regolamento contrattuale del-
la clausola limitativa della responsabilita, non ricorrendo, nella fattispecie, i presupposti
di cui all’art. 1419, comma 1, cod. civ.



