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PREMESSA | ' |

Nella Confederazione elvetica la tutela dell’ambiente
presenta oggi un fondamento costituzionale (art. 24 septies
Cost. fed.).

1l nuovo «diritto all’ambiente», configurato come diritto
soggettivo, ma non ancora riconosciuto come diritto fonda-
mentale, a differenza di altri testi costituzionali piti recenti
(come ad esempio la Costituzione spagnola del 778 all’art. 45
e quella portoghese del *76 all’art. 66)!, configura pur sempre
una gatanzia indiretta, volta alla tutela dellindividuo e del
suo ambiente naturale’.

Si potrebbe dire che tra le norme di livello costituzio- ]
nale, il nuovo emendamento, apportato dall’art. 24 septies,
appare piuttosto come una soluziope a mezza strada tra una
norma configurativa di un diritto fondamentale ed una pura
norma di competenza rivolta alla Federazione, affinche que-

L Sulla oppottunita o meno della introduzione di un diritto fonda-
mentale dellambiente nella Costituzione tedesca, cfr. KARPEN, La tutels
dellambiente come diritto fondamentale o come finalitd statale? Un ele-
mento per una nuova Costituzione dopo la tiunificazione della Germania,
in Giur. Cost., 1991, p. 1065 ss; ancora nella dottrina tedesca .si veda
STHIGER, Mensch und Umuwelt. Zur Frage der Einfiibrung eines Umnwel-
tgrundrechts, Betlin 1975, p. 33 ss.; KLOEPFER, Zum Umweltschutzrecht in
der Bundesrepublik Deutschland, Betlin, 1972, p. 28. _

2 Diversamente dal sistema italiano, dove la dottrina costituzionaki-
stica ha tentato di costruire garanzie di livello costituzionale, in via di in-
terpretazione, dalle disposizioni della prima parte del Testo medesimo.
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st’ultima svolga i principi e porti ad esecuzione gli obiettivi
della norma medesima.

Anche i Cantoni, e forse pit marcatamente, hanno ap-
.portato, negli ultimi anni, emendamenti di rilievo ai loro
testi costituzionali, da cui sorgono altrettanti diritti soggettivi
e relativi obblighi ad adotiare le misure che si rendono ne-
cessarie, obblighi rivolti tanto al legislatore ordinario che
all’amministrazione?,

L'introduzione nella Costituzione di norme di principio
non deve tuttavia far dimenticare che il dititto all’ambiente
trova la sua pit efficace tutela, come d’altra parte avviene
anche nell’ordinamento italiano, nella definizione dei limiti
alle garanzie classiche del sistema economico (proprieta, im-
presa), dal momento che crescita economica e tutela ambien.
tale possono a prima vista apparire in antitesi, _

Indubbiamente, la scarsita delle risorse naturali, ’am-
biente che da soggetto «aggreditos si trasforma in «aggresso-
re»?, con conseguente rottura dei precari equilibri esistenti,
hanno portato, nell’ultimo ventennio, al fiorire di una cospi-
cua dottrina sulla necessita di una revisione dei modelli libe-
risti, volti a conseguire una crescita costante nel quadro di
un’economia di mercato. Ed ancora, la drammaticiti o ['ur-
genza con cui negli wltimi anni si & posto il problema di or-
ganizzare efficaci modelli amministrativi di tutela dell’am-
biente, il sorgere ed il proliferare di movimenti e di gruppi
diversi volti alla protezione della natura e del pacsaggio,

‘hanno condotto ad una serie di richieste, cui non sempre il
legislatore e Pamministrazione hanno potuto fornire risposte
adeguate, stante la rilevante difficolta di potre una disciplina

* Si veda ad esempio gli artt. 31 Cost. di Obvaldo, 21 Cost. di Ni-
dvaldo, 112 Cost. di Basilea, 114 Cost. di Soletta, 42 Cost. di Argovia, 24
bis Cost. di Turgovia, 16 Cost. di Ginevra e 45 Cost. di Jura. :

4 Sul punto GIANNDNL «Ambicntes saggio sui diversi suoi aspetti gin-
ridici, in AIMERIGHT - ALpa, Diritto e ambiente, Padova, 1984, p. 29 ss,
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IViniziativa

i ivit ica, e pit ancora de
itativa dell'attivica economica, ¢ piu

FE . . M ta‘ . ‘

economica priva o o _—

: - Linnovazione costituzionale che qui si esafmn , semor
. | . —

‘ora poter fornire il fondamento per una legislazione p

‘siva in materia. . o o L

o Ed infatti sono affiorate disposiziont leglsl.atlve fede;z(:he
. » . - 3 - 0

dei Cantoni indirizzate a disciplinare le attivita e.Ci)fl mich

- . -’ - . a _

d a modificare le stesse noziont classiche di proprie

ea,

P i orme prodotte, rivolte
Al riguardo, il complesso delle n p

| i dell Urez-

rutte alla tutela dell’ambiente, ha portato a p;lr;?r:t
weltschutzrecht come di un autonomo setltor;: de: d1i‘1d§.i e

i i individuare le singole tonfi ae

{ tratta ora di indivi i
> ono a formare T Umweltschutzrecht ne]l’ordman.ienlto
i i i risuita
iuridico della Confederazione elvetica, Al r1g1}ardo, !

i C

tEontrauidetta dallevoluzione attuale que]ladpﬁ’mzugrileme » agle

i i i’ il diritto dell’ambie
i e e ?0 de Sldg(iir?:tzs . in effetti Penorme sviluppo
autonoma categoria e : 5 ppe
della legislazione in materia sembra avvalorare' al cctmnomo

i uto
Popinione oggi dominante di un corpus normativo a
PR 6
ed originale®. ' ' ‘ )
Ilg diritto dell’ambiente viene ad 1ntersec':ars1. Coil n;im; -
rose altre branche del diritto: it diritto costltuzmnale, 1
.. ) . )
ritto amministrativo, il diritto privato ¢ quello penale,

CONnCorr

5 KmvnanicH, Das Recht des Umweltschutzes, Mﬁl‘lc_h?;?l,‘ 122’;,5). ;1 ?DS‘;r
6 BREUER, Strukturen und Tendenzen dgs Umwei;s.c ;mf ZRi) oy
St 1981.p. 395 ss.; STORM, Umaweltschutzrecht wobin?, 1 ; eumi
o ’p‘L rotection de Venvironnement par les communanies
C%IARPEN@R, 196;3;' Romi, Le droit pubk’é de Venvirronement vers la ma;u
P ?e,m’.Pansj d ’droit ;’mblz'c et de la science politique en f."mfz'ce et a Eer
e 111{ 82?599‘?) p. 1121 ss.; SCHWAGER,'Umweltscbutzlr;;l(a)t, in 12)233 Sz;
tranger, n. , P 55 OCH ”tiCh, " ,
"BOP“”erﬁikﬁiﬁLfb;’zf”;ﬁ;”Lii;ffé;i’f Umweltschutz  in  der
UNDES : , ‘ .

Schweiz, Bern, 1990,
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zando di tali settori gli strumenti ed i mezzi d; tutela (ad

esempio, secondo i classici schemj del Polizerrecht, ordini,

divieti, permessi ed altre forme dj controllo e sorveglianza).
Solo in quest’ultimo

senso si pud affermare che PUnspels.
schutzrecht non rappresenti un nuovo diritto fornito di suffi-
ciente autonomia scientifica, ma piuttosto uh «diritto ammi-

nistrativo speciale», come quello urbanistico o quello sanita-
rio’.
Quest’autonomo corpys di .norme & rivolto in partico-
come si ¢ detto, alla disciplina dei limit del sistema eco-
nomico: come & noto, tra le norme giuridiche e quest’ultimo
corre un delicatissimo e sottile legame di influenza reciproca,
variabile a seconda del periodo storico, della struttura o della
rilevanza della situazione ¢conomica. Se ambiente ed econo.
mia possono apparire in conflitto, restano in oghi caso reci-
procamente  condizionanti: la politica ambientale non puod
negare la razionality economica, come d’altra parte la politica
economica non pud non considerare e valutare i vincoli am-
bientali, Dogmatismo economico e dogmatismo ecologico
100 possono non ricercare un terreno d’intesa®, .
Cost la Confederazione elvetica per quel che concernie il
fapporto economia-ecologia presenta 0ggi una struttura in-
dustriale per certi aspetti efficacemente disciplinata da norme
legislative, anche se strumenti nuovi, come i tributi ambien.

tali (Lenkungsabgaben) non hanno trovato spazio nella for-

mulazione originaria della legge federale sulla protezione del-
Pambiente (Lpa)

rispetto agli strumenti classici del Polizeire-
cht. Come si vedra tuttavia, non risulta preclusa la possibilita
di una loro applicazione, in considerazione del nuovo emen-
damento del maggio 1990, in particolare per quei setfori

fare,

" FERRARA, Lz protezione dellay
desca, in Foro ttal,, 1987, p. 42.
- 8 Per uno studio, in via
tale» BarDE-GERELLL, Economiy

biente nella Repubblica Federale Te;_

generale, in materia di «economia ambien-
¢ politica dell'ambiente, Bologna, 1980.
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) ) .. . do e
mancano ancora compiute dlsposmc:jm al riguar >
o i dimostra di non aver otte-
i lema ambientale dimos -
laddoe il prob i le misure finora adot-
i oddisfacente con le
auto una soluzione s : con le mi ot
I_llite Non sembra tuttavia possibile individuare ugone u
ate. ‘ ' ' © -
t‘ ento privilegiato ed esaustivo di tutela: una ,péotezt - <
inttiva delPambiente puod risultare solo da un’adeguata
e ] .
i i ia esistenti. .
zione delle misure g cati. . o
B Da un raffronto della situazione elvetica con qu}el? e
i i i ritto
liana, emerge Popportunita di un riconoscimento del di A
I ituzi i anche
H’al;lbiente come diritto costituzionalmente garan.tlto,' che
. i i rime
i 3 matico inse
i & il suo gid avvenuto auto
se si & sostenuto o automatieo inseriment
i irt dell’art. R
i tro ordinamento in v _ _
all’'interno del nos . ! ) Cort,
in quanto diritto contemplato in norme Internazionalt g
. . 9
Imente riconosciute”. o ' o
- In ogni caso, con particolare riferimento alla lrlpa;r.uz‘mg
? . - - e a
delle competenze tra il livello cenirale e gli enltl locali, ©
i ue
notare come, in materia ambientale, ma non solo in ¢ i enzé
? . . eS
Iadeguamento della Costituzione formale alle Iclll-JOVC. ; ﬁe e
i imento di revisio
i non con il procedime e
sia sempre avvenuto oce 3 reviions o
ttraverso fonti di rango
art. 138 Cost.,, ma a . . o ve
dano ad es. la legge n. 382/75 ed il ‘succes:snlr)c;l Dconse
| . inevitabile
= i : comportato, come ' -
616/77), il che ha ' cvitabile conse:
islazi di settore caotica e disorg , ©
uenza, una legislazione ‘ o, con
frequex’lti ricorsi alla decretazione d’urgenza ed a su
decisioni della Corte costituzionale.

g to fufra cap. 1§ 1. _ o .
mSéli1 1fr:gaoinfproposito la proposta di legge cos‘tltuzmnailezgl. a4 rﬂz
delP11 gingno 1991 e la successiva proposta «Labriola» de p

1992.




CAPITOLO PRIMO

- "IL PROBLEMA “AMBIENTE”
NELLA CONFEDERAZIONE ELVETICA

Sommario: 1. 11 «diritto ~all’ambiente» nella cultura giuridica con-
temporanea. — 1.1. Il dibattito giuridico. — 1.2. Diritto dell’am-
biente ed iniziativa economica privata. — 1.3, Il fondamento giuri-
dico. — 2. La costituzionalitzzazione del diritto-dovere alla prote-
zione dellambiente nella Confederazione elvetica. — 3. La strut-
tura federale elvetica e la distribuzione delle competenze tra ordina-
mento federale e cantonale. — 4. (Cont.) I caratteri peculiari del fe-
deralismo cooperativo. — 5. La successiva evoluzione legislativa in
materia di ambiente.

1. Il «diritto ~all’ambiente» - nella cultura giuridica contem-
poranea.

1.1. If dibattito giuridico.

Nella legislazione e nel dibattito giuridico degli ultimi
decenni compare, in maniera sempre pit frequente, il con-
cetto di «diritto all’ambiente», configurato quale diritto-do-
vere, ed elevato talora al rango costituzionale. _

Come conseguenza del precetto che impone la tutela
ambientale, sorge inevitabilmente il conflitto tra Dinteresse
alla conservazione dell'ambiente e quello legato alla promo-
zione dello sviluppo economico, in tutti quei settori in cui
questo comporta aggressioni all’ambiente (attivitd industriali
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in primo luogo, ed inoltre urbanizzazione, organizzazione

territoriale, sfruttamento delle risorse del suolo e del sotto-
suolo, ecc.).

Prima di passare ai riflessi della normativa in questione
sulla disciplina dell’attivita produttiva in _particolare, pare
opportuno individuare il contenuto del diritto all’ambiente
quale pretesa giuridica soggettiva, allinterno di quel com-
plesso di norme che ha portato, negli ultimi tempi, a definire
il «diritto dell’ambiente» come un autonomo settore del di-
ritto®.

Il tema del’ambiente e della sua protezione nasce, come
& noto, intorno agli anni ’60, in seguito ad vorticoso sviluppo
industriale, denunciato dalle prime associazioni ambientali-
ste; €sso esprime un’esigenza, comunemente sentita, di otte-
nere una credibile tutela pubblica delle risorse naturali, o pil

ancora, di riconoscere un diritto dell'uomo ad un ambiente
salubre.

Ma come tutti i temi nuovi che si pongono all’attenzione
dei giuristi, anche Pambiente risulta fonte inevitabile di con-
traddizione, in quanto metre in discussione concetti da
tempo creduti ben saldi e determina, in conseguenza dell’u-

sura di schemi argomentativi spesso consolidati, incertezze ed
ambiguita®,

! BREUER, Strukturen und Tendenzen des Unnweltschutzrechts, in Der
Staat, 1981, p. 395 ss.; SToRM, Umweltschutzrecht wohin?, in ZRP, 1985;
CHARPENTIER, La protection de Penvironnement par les communantés euro-
péens, Paris, 1988; Romi, Le droit public de Penvironnement vers la matu-
rité?, in Revue de droit public et de Iz science politique en France et ¢ Pé-
tranger, n. 4/1990, p. 1121 ss.; SCHWAGER, Ureweltschutzrecht, in Die Eyu-
ropavertriglichkeit des schweizerischen Rechis, Zirich, 1990; BuNDESAMT
FUR UMWELT, WALD, UND LANDSCHAFT, Ummweltschutz in der Schweiz, Bern,
1990,

2 G. LoMBARDY, Iniziativa ecomomica privatq e tutela dell'ambiente, in
AANVV., Lambiente ¢ la sua protezione, Atii del Convegno di Cagliari 19-
20-21 aprile 1989, a cura di Murcia, Milano, 1991, p. 255,
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In proposito, ad un primo e genefale sguzﬁardo della leagrlf-:
Jazione riscontrabile nei diversi - .orc_ln.lament(li,dinfon n?e)pdel
agevole trovare una definizione': giuridica soddis e;:)eﬂe o
concetto di ambiente, ednon rls'ult?. n;plpz:dssci)lsz; c sico

ire un concetto giuridico unitario del . .
f::%:ﬁf da un lato esiste una domanda socmle1 dn:"etta ;du ’zis:re(;
nere la protezione del quadro natur‘ale' complessivo, nia ltro
non si rileva una considerazione gmndn:a. umtlf;\‘na, ey
una tutela indiretta delle varie componentt ambient i et
torio, acqua, atia, flora e fauna, opQ}Jre': le ste.sse1 qual o
che delluomo, come la salute, o piu in particolare la ,
’ "udito). .
101fa§12,uita di )tutta evidenza, in pr':.)positor una mlarcatg d:i;
ferenza fra Poggetto di una aspettativa sociale rivolta ad u

tutela unitaria del bene ambiente e la settoriale disciplina po-

. . 3 )
sitiva del medesimo’.

Proprio in tiferimento a questo aspetto, & da rlltei::earz
come da una concezione liberale che tepde.va a fgaran e @
tutti un’ampia liberta di intervento e qx.nnd1 di"s rutte;mione
delle risorse naturali, si sia passati oggi ad't}n\ impos azi e
che vede Pambiente come un ]jrmt'e z%lle attivitd ecogom cSi_
ed alla ricerca di un giusto equilibrio tra queste due ¢
genzgi arriva cosi ad una reinterpretazione dei‘ d1r1t§l foll"lda~
mentali, o meglio, come si & detto, alla con?l}lsmne che z:)mﬂ
biente non appare pit «soltanto come un dlrlt,to umtamio > !
fondamento di diritti», ma piuttosto il modo d essere € at -
sura di taluni di essi, come di quello della proprieta privata

voa e e . . 4
quello di iniziativa economica’.

3 D VERGOTIINI, La ripartizione dei poteri in materid ambzcjntale tra
td, stato e regz';me in AAVV., Lambiente ¢ la sua protezione, cit.,
comunita, sta \ Vv,

.41 . ‘ ) .
’ 4 G. LowmBarDl, Iniziativa economica priwvaia & tutela dell’'ambiente,

cit., p. 261.




CAPITOLO PRIMO

D’altra parte funzione essenziale di ogni regime politico
¢ quella di risolvere il problema della tendenza all’appropria-
zione da parte dei singoli di quei beni che sono per loro na-
tura limitati, come appunto le risorse naturali, frenando lin-
dividualismo possessivo che tende all’appropriazione  illimi-
tata da parte di tutti in riferimento ad uno spazio incompati-
bile. E come bene esclusivo’ Pambiente & per sua natura Ji.
mitato, nel senso di disponibile in misura necessariamente
inferiore ai desideri: occorre pertanto - creare uno spazio so-
ciale diverso da quello istaurato dallindividualismo posses-
sivo, vale a dire una situazione individuale compatibile con le
esigenze di protezione ambientale,

Il Welfare State, che ha ereditato dal liberalismo la con.
cezione che mette al vertice della scala dei valori «
della produzione» (intesa nel senso  di
mento delle risorse), ha in ultima analisi

produttivismo di per s¢ non appaia sufficiente ad assicurare
il «vero benesseren, individuato sempre pi frequentemente
nella «qualita della vitay piuttosto che nel «tenore di vitay®.
La stessa tendenza allespansione che ha dominato il XIX
sec. sembra cadere di fronte alla possibilitd di saturazione
dello spazio umano ed alla limitatezza delle risorse.,

Considerato che i beni ma
«esclusivi», fonte di conflitti in
del diritto concerne appunto I
beni materiali limitati. Trq questi Pambiente, o meglio i sin-
goli elementi che Io compongono, come aria, acqua, suolo,
che, un tempo sovrabbondanti, sono ora esposti a diventare
rari proprio in ragione dell’aumento dj altri beni.

I'vomo
dominio e sfrutta-
evidenziato come il

teriali sono per loro natura
quanto beni limitati, 'ambito
attribuzione giuridica di quei

? Nel senso che il suo

esclude logicamente il suo

LomBarnr VALLAURL, Corso df
B

possesso o godimento da parte di un soggetto
possesso o godimento da parte di altri; cfr,
filisofia del divitso, Padova, 1981, p. 444.

asti pensare alla ripresa del fattore religioso,
resse per i beni culturali, al fenomeno ecologico medesim

al crescente inte-
0,
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) ) e dove
Si assiste cosi alla nascita di categorie giuridiche n ,
i

i ' i . Si viene a
di nuove situazioni soggettive oggetto di tutela

1 i i di iﬂte—
P a )

. . ot obure
ssi diffusi, facenti capo ad interi gruppi organizzati; opp
- re ,

i ituzi i1 e tute-
ncora di diritti soggettivi costltuzwnahneﬁte garantit
a . - * 3 Il
lati secondo le forme proprie del gilmt? c1}\lre e(.)ggi © o in.
> di incontestabile & ¢ !
Un dato di fatto inco ¢ 0881 ¥ ore
e che pud
i nta l'evento ecceziona 10
inante non rapprese | N
guarsi in un ambiente salubre; al contran;), la p‘roba.b}ll\ -
. inevitabile di ogni attivita -
i & dato inevitabile g .
no ambientale & un i ‘ | auivia pro-
ja?tiva mentre la tutela ambientale configura il fine
u ’ - . -
che il precetto giuridico intende reahz'zar_ie. . e
A parere di un’autorevole dottrina’, si era sos che
i i juridi resenta
la nozione di ambiente , sotto il profilo glurldl(io, é)a sentava
una triplice valenza od accezione: quella cultura é 2 oo
di paesaggio riconosciuta anche .da]la nf)strad ig;ine queu;
uella sanitaria (tutela dagli mqui‘namer'ltl),_ a; e e
qrbanistica o delle trasformazioni tertitoriai co
u * LN
insediamenti ed alle atﬂzltaﬂurcrll'ai:. i genecele, ogie oggeto
i iritto, s
In proposito, avendo itto, ' c opgento
la disci;)]jna di specifiche relazioni mtercorrentlﬁra L}n o fl °
ed i beni, si rendono necessari chiari para;me':tn no(li v ¢
: i ’ della relazione e -
i i re P'oggetto de entifi-
fine di poter riconosce _ rel idemith
care (':or? precisione la natura degli obblighi, de]li(; fic(:) ﬁlo, b,
diritti. Cosi, quando si patla di ambiente, sot(tio giti o ghu
’ ? . . -
ridico. occorre far riferimento ad accezioni g am
, . > . .
nali seppur differenti, sufficientemente precisi

. o o .

7 G. LowmsarDr, Iniziativa ecomomica privata e tutela dell ambienie

e ' o sui diversi suoi aspett giuridici, in

8 INI, Ambiente: saggio sui dive : n

' M.S;ii??::bl 1973, p. 15 ss. In effetti il nostro c.)rd%namtin;; f:S;i

Bw. ;:m'vilul')pato s;)ecifiche discipline giuridiche proprio enll 1: e:iu o 2

§ giur :

e et?ori sopra indicati: cosi ad esempio riguardo alla 3“/1;3 asuua fiforma
o S1 leggi n, 1089 e 1497/39 e 451/85; la legge n. 83

gio le .
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In-effetti, negli anni piy recenti, si pud riscontrare, sig
sul piano legislativo che giurisprudenziale, un’evidente ten-
den

za ad una concezione unitaria del «bene ambientex”.

Indubbiamente, si tratta dj una nozione sostanzialmente
indeterminata, una nozione am

pia e comprensiva delle esi.
genze di conservazione e salvaguardia delle risorse o degli
equilibri naturalil®.

Nella recente dottrina, si & patlato in proposito di ung

nozione polisensa ed eteronoma, strutturalmente composta,
sotto il profilo giuridico, dalla fondamentale varieta di ap-
brocci individuata dal Gianninj (paesaggio-cultura, salute,
urbanistica), seppure essenzialmente autonomall,

sanitaria; ed infine le leggi n. ‘1150/42, n. 765/67, n. 10/77, n. 94/82 ¢ n.

47/85 per cid che concerne Purbanistica e le trasformazion; territoriali,

? Considerando che sono molte le attivita o le condoite umane a
produrre un impatto sullambiente, risulterebbe alquanto difficile deter-
minare quali di esse siano da consentire, da proibite o da disciplinare, se
non venisse evidenziato il profilo specifico che si intende tutelare, per-
mettendo in tal modo una comparazione tra i diversi interessi pubblici ¢
privati, '

1% Cosi, per far riferimento al nos
costituzionale, gia con la nota sent. n,
1577 ss., sullintervento dello Stato in
«sostanziali finalith che sono quelle d
nali primari (art, 9 ¢ 32 Cost.)»
ancora con la sent, n, 641/87,

tro ordinamento, la giurisprudenza

210/87, in Giur.cost, 1987, I, p.
materia di ambiente per la cura di
ella protezione di valori costituzio-
ne aveva affermato Ia sua natura unitatia;
in Giur.cost., 1987, 1, p. 3788 ss., la Corte
tibadisce che Iambiente «& stato considerato un bene immatetiale unita-
rio sebbene a varie componen

ti, ciascuna delle quali pud anche costituire
~.oggetto di cura e di tutela; ma tuite, nell’insieme, sono riconducibili ad
unitis.

™ Come appate anche dalla
dell’ambiente, dal DPR n,

di valutazione dell'impatto

legge n. 349/86, istitutiva del Ministero
203/88, olire che dalle norme

tecniche in tema
ambientale.

- 7

. ) ; ta.
. I (% 2C p?‘l’l}d

_ , -
ndo sempre magglor for‘za %affermii
y ebbe tra i principali compi
ilibrio tra crescita
derno il provvedere all’equilibrio t’ultima it
S o g ne del territorio, intesa quest 2 so
la ambientale!?, dal momento che le

venuta acquistanc
secondo la quale rientrer
ne

onomica € gesto |
i o iluppo economico appalono
i conseguenze dello  svilupp
astanti : e
oi di enza. ’ ' Ly
ca e‘l:]):li(li come, negli anni passatl, l’acqus', lain ;ni
I innegabile , e [ ) B :
lE l;n ﬂo%a la fauna ed il paesagglo tab'c;zgc;tto deﬁ’ev01u_
S , ichi inquinanti sotto _
' carichi inqu : ! evola
4. economica e sociale. Cosl lo svilupp
ca,

. di ottenere
. abbia permesso . )
ustriali, sebbene non ha tuttavia evitato

ura eccessiva,
sione demograle
iy TR i_n

ella attivita |
..dn livello di vita relativamente elevato,
u

. .r .

ttra-
e industriai hanno portato, 2 e
ddette piogge acide, ad un prog
onio boschivo;

“le emissioni atmosferich

verso ad esempio le cosi

i nto del patrim N
- depaupzam:ttore dellagricoltura la forte diminu
— nel s

. . 4 e . . . E I3 .
)

suolo e le acque; '
— la concentrazione

i di ione
izzazl i tri di produz
i zione nei cen : io
alla specializza : duio
la crgscita dei grandi agglomex_-and. ou I;I
dello spopolamento del centro cittadin ap
ini r ca
residenziali suburbane, ha finito pe .
duzione delle aree hbe're;
— infine, il ricorso a

i i & un notevole p
stituenti, com’¢ noto,

delPoccupazione e la tenden'za
hanno favorito
mentre Deffetto
ofitto delle zone
una drastica ri-

d imballaggi utilizzati una sola

] 91,
diritto pubblico dell ambiente, Padova, 19

12 MantiNt, Lezioni di
p. 48.
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volta, come a prodotti chimici
enormemente complicato il
rifiuti urbani e tossici.

V3. I fondamento ginridico.

Il dititto dell’vomo ad un ambien
mente equilibrato ¢ oggj
maggior parte dei Paesi ind
e solenne riconoscimento g
di carattere generale.

te sano ed ecologica-
generalmente riconosciuto; nella
ustrializzati esso trova un espresso
livello costituzionale® o in leggi

Tuttavia la portata, la definizione e la formulazione di

tale diritto e dello stesso termine «ambientes, appaiono an-

cora di difficile determinazione.

Si pud nondimeno affermare che oggetto della tutela
essere quella parte del sistema naturale nel quale si con-
centra qualsiasi forma di vita, e che I'uomo,inteso come
perno di ogni ordine sociale (compreso il diritto

dev’

'), rappre-

Y Cosi in riferimento al dititto di proprieta, garantito gia a livello
costituzionale, il suo esercizio non pud condurre g
messo al proprietario di sfruttare a tal punto le risorse jdriche da mettere
in serio pericolo Iequilibrio idrogeologico. SENDLER, Wer gefirdet wen:

Eigentum und Bestandschutz oder ungekert?, in D

okumentation zur 6 wis-
senschaftlichen Fachtagung der Gesellschaft frir Unnweltrecht, Berlin 5.
6.11.1982, Berlin 1983, p. 29 ss.

>

protezione
cosl pure per la nuova Costituzione spa-
gnola del 1978 all'art, 45 o per Tart. 66 della Costituzione portoghese del

1976. Con tiferimento al sistema italiano in particolare, la materia della
tutela  dell’ambiente ha subito un’evoluzione  alquanto singolare, in
dinamenti, in Ttalia pur in presenza di

proposte legislative sul possibile inserimento di una norma apposita nefla

potenzialmente dannosi, ha
problema dello smaltimento dei

9
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| i nque
C: g

T
H igniti 1 Ut]]lZZO anche
O assumere ll signlﬁcato dl permetterne |

. s 13
g‘ ahnl a venire .

e L ) o di
In ogni ordinamento giuridico poi,il rlconos‘lzm.lentcrea
diritto in capo ad un soggetto implica la correlativa
un: ! S8t :
i i1 tri soggetti. ’
i doveri in capo a . ,
OneE(cii infatti nell’ambito della protezione 1dell ambleiltleé
.. . - a
i i ituzi rivono molto spesso
' testi costituzionali asc 2
D il singolo non & pil soltanto
" i i dello Stato, ma il singo :
tela tra i doveri de me O e
iciari iri iente, bensi anc
: o del diritto all’am , '
o i {16, Si pud anzi affermare che, se tutti
a-doveri corrispondenti™®. Si pud a : KR
sultano essere i titolari del d1t1tto1 IT](?dCSll’IIiIO, (1 tembo
i li obblighi relativi: sullo ,
su tuttl gravanoc g
St:lslzztivitﬁ, sull’individuo?’. - o -
: Per cid che concerne infine lattuazione del nuov
q idi i orre
i ttiva, occorte p
i retesa giuridica soggettiva, 11
itto, quale nuova p : : ore
; e:figenza come questo presenti alcune Qarncolanta-ﬂchdaﬂe
tinifferenziano dagli altri diritti riconosciuti e garanti

5 teniare per le ri-
Costituzione (cfr. Relazione della Commissione parlamentare épcﬂcam "
08 ; i se ne
forme istituzionali, Pres. A. Bozz, 1, D(-JC. M 21;. 35)11113 tutela dell’am-
fondamento in disposizioni gia esistenti (art. 9, 32). 1 di recente
- - 3 1 -
boiente come diritto fondamentale in Germania si }fe a ' ﬁng[;'mKA}sta{-.
La tutela dell'ambiente come diritto fondamentale o CO ificazione della
PE;] 2 Un elemento per una nuova Costituzione dopo la riunific
tale? Un _
. in Gi 1055 ss. ]
in Geur. Cost., 1991, p. ) S a cuta
Gf’””’i?”;gss Il divirto ail’ambieme, in Ambiente, Economia, Diritto
¥
di Post1GLIONE, Rimini, 1988, p. 46. ‘ ve ¢ migliorare Vam-
16 L’uomo «..ha il solenne dovere di proteggel ! primo prin
i i e ne -
ioni enti e future», cosl si legg
iente per le gencrazionl pres ferenza delle
bilgio di]la Dichiarazione di Stoccolma adottata nella Con
c ‘ _
Nazioni Unite sullambiente nel giugno 1972 diale della natura, adot-
17 Cosi come sottolineato dalla Carta mondiale e
ta e solennemente promulgata dall’Assemblea generale de
tata

Unite il 28 ottobre 1982,
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Carte costituzionali. Considerato infatti che nella maggior
parte dei casi il risanamento del danne ecologico si scontra
con considerevoli difficolta di fatto, una valida
ottenere solo attraverso misure di carattere preventivo; di
conseguenza il diritto alla conservazione del’ambiente com-
porta necessariamente il diritto ad essere ifformati su pro-
getti € programmi in modo tale da poter esperire le vie di di-
fesa preventiva (attraverso ad esempio il ricorso in sede am-
ministrativa). . ‘
Considerando ora il «diritto dell’ambientes quale auto-
omo settore normativo, ¢ noto come il dibattito sulla tutela
ambientale assuma i suoi connotati pit precisi intorno alla
fine degli anni ’608. §j tratta, d’altra parte, di un fenomeno
comune ai diversi Stati dell'Europa Occidentale, dal mo-
mento  che nelle Costituzioni dell'immediato dopoguerra
altri apparivano i valori da tutelare, anche se in taluni articolj
i beni oggetto di tutela apparivano strettamente connessi al
tema abientale (si veda ad esempio la Grandgesetz della Re-

pubblica Federale Tedesca, di poco posteriore al nostro testo
costituzionale).

tutela si pud

Disposizioni sulla tutela ambientale SONo invece previste
in testi costituzionali piti recenti, come ad esempio, si e
detto, I'art. 45 della Costituzione spagnola del 1978 o Part.
66 della Costituzione portoghese del 1976; fatto questo che
puod testimoniare il grado di sensibility che tali problemi
hanno raggiunto nelPultimo ventennio e Pesigenza di confe-
rire a questi valori il grado massimo dj importanza, inseren-
doli tra i principi costituzionals.

Anche a livello internazionale il «diritto alPambientes

18 «I poteri pubblici veglieranno sulla razionale utilizzazione di tutte

le risorse naturali, al fine dj proteggere e migliorare la quality della vita,

nonché di difendere e ripristinare Pambiente, contando sull’indispensa-
bile solidarieta collettivan,

cost si esprime I'art. 45 comma 1° n. 2 della
Costituzione spagnola.

11
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. . . ndo vin-
rova solenne riconoscimento a livello pattizio, pene vin
li:ad un numero semptre maggiore d1. Paes1. aderentl.. b
. Alla luce della evoluzione storica, si tratta indu
. . o
_onte di un fenomeno di notevole ampiezza, che seppur an
e w . nl-
ra poco evidente nel Preambolo della chhlaramfme ure
Oj:sale dei diritti dell'uvomo del 1948, assume rréa%g;or; p
. i ioni Unite de cem-
isoluzione delle Nazioni
nanza con la Riso Nazion 9 o
. i alla stessa
' ale vien posta in evidenza,
re 1968, nella qu ' i dalla A
emblea generale, la situazione di grave pregttll.d}z%o. prio Joua
. i i i i tti invio
“dai i ‘ambiente, in relazione ai diri _
“dai mutamenti dell’am , in e : il
“JelPuomo concernenti il suo sviluppo fisico, sociale e sp

“tuale. .
- eSuccessivamente, la Conferenza di Stoccolma del 16

) . L3 - e
giugno 1972 riafferma come un ambiente qua’htgtwameﬁci
. . . za _
falubre risulti essenziale al fine di per%ettei.:e zn es;ls(t:zlr]a &

i izioni di benessere, evidenziando a

nitosa e condizioni di : do 2
solta quel nesso inscindibile tra ambiente ¢ .dlrlttl fondame
tali, in particolare tra ambiente e dlrltt((i) zi]la C\'lzr;la. _—

] . ]

mondiale della natura,
Analogamente, nella Carta fale della n "
tata dall’Assemblea generale delle Nazioni Umtedi il 29 tOtti(;[;re
iri i i artec
i il diritto di ogni persona p
1982, si afferma il di o di ‘ partecipare
«all’élaborazione delle decisioni che 1ntere(sisalzlo dnc"lett.a cnte
i i azioni «
i i ; so di danno o di degra
il suo ambiente»; e nel ca i : : <
dato accesso agli strumenti di ricorso al fine di ottenere un
i i 23).
deguata riparazione» (att. _ ‘
) Ed B.II)ICOI‘a I’Atto Finale della Conferenza di He?lsjllnkly
b . ;
sulla sicurezza e la cooperazione in Europa, c.:onc.lusalmrt i r
agosto 1975, annovera fra i compiti di ngﬁlor' nl?po -
i i i rame
i i li «la protezione ed il miglio

er il benessere dei popo : ento
It?lell’ambitmte, nonché la protezione della natur:zi E la p ot
zione razionale delle sue risorse nell’mteressz clle poph -

iderazione che 1
ioni i alla luce della consider :
zioni presenti e futures, ‘ : rione che 1
i i riguardanti 'ambiente possono e
molti problemi riguar . ol
efficacemente solo attraverso una siretta cooperazione I
nazionale.
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Proptio quest’ultimo aspetto ha formato o
posite  disposizioni, relative alla forma ed
cooperazione in materia ambientale, previste

Conclusivo della Riunjone dj Madrid®, e meglio Precisate
nel Documento Conclusivo dell

a Riunione di Vienna?® in re.
lazione all’uso razionale delle risorse naturali,
Infine,

non vanno dimenticate le numerose dichiara-
zioni di principio di otganismi sovranazionali, come il «Som-
mario dei principi legali proposti per la protezione ambien.
tale e per lo sviluppo sostenibile», che costituisce il Rapporto
finale della Commisssione mondiale per Pambicnte e Io svi-
luppo, istituita nel 1983 dall’Assemblea generale delle Na-

zioni Unite e formata da un gruppo internazionale di esperti
in legislazione ambientalc?!

ggetto di ap-
al metodo dells
nel Documento

In particolare da questi fenomeni di vasta portata due
aspetti sembrano emergere con maggior evidenza: da un lato
all’espansione  del dir

itto  pubblico ambientale pare corri-
spondere un progressivo svuotamento delle «potestay degli
Stati, ai quali timangono per lo pitt compiti di adattamento e
di recepimento delle decisioni assunte in altra sede; dall’altro
lincidenza sul dititto all’ambiente delle attivits economiche e
di sviluppo (teoria dell’ecosviluppo)

porta a ricercare una
collocazione di tale diritto nel compl

esso degli stessi diritti

¥ GIANNING, Difesq dellambiente ¢ Jel batrimonio naturale ¢ culry.
rale, in Riv. trim. Jdi diy pubb

L, 1971, p. 1122 ss; Ip., Ambiente:
sui diverst suos aspets ginridics,

cit., 1973, p. 15 ss
PATTI, La tutels dell'ambiente, Padova 1979,
* Cosi sottosctitto daj rappresentanti degli Stati partecipanti alla
Conferenza sulla sicurezza e la cooperazione in Europa, convegno tenu-
tasi a Madrid dall’11 novembie 1980 al 9 settembre 1983, conforme.
mente alle disposizioni dell’Atto Finale relative ai seguiti della Confe-
renza,

saggio
; ed altre indicazioni in

21 Atto Conclusivo della Riunione dj Vienna -4 novembre 1986-19
gennaio 1989,
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ILP

i inattac-
.damentali dellindividuo®, in mofk? fia rendss::ﬁca pac.
Oﬁﬂe dall’esercizio dei diritti di iniziativa eco
a .
Pt i i ituirsi di
opsembra possibile parlare in proposito del}jco:(;u et o
diritto comune» a pit ordinamenti ed apg ca lo gl
) ivati i istem -
.n'i come seguito dai privati appartenentl a , Sssimﬂa bgﬂe -
i iz rti aspeiti a
i diversi, i jizione sotto ce
iversi, in una pos ; bile 2
Cllld de]l(’) ius commune dell'area continentale europ
uella
: 23
riodo medioevale™. _—
 La tutela ambientale, dunque, se non lczci)one apfat_
samente da norme del diritto interno in rela e 2
e i re rico -
"e'sp ecie determinate, sembra possa oggl trova . riconoses
:ﬂ pnto quale norma di diritto comune, vista come orma ¢
e . . 1 _
gliritto internazionale generalmente riconosciuta cu

i ia minima di
mento interno fa rinvio, ed intesa come soglia

.24 )
protezione””,

ﬂ testo ]'Iltagj:alE = ]:1I):rtﬂ'[[J n Legﬂl} ”“zp'ej fo Eﬂl“ojz”ze'iztdl
liOiBCZIOﬂ d?ﬂd .Sustalﬂdble Dé‘f)elopme?ﬂ, M_AREIUNUS I"]JHOFF, Dordledlt,

> oni di diri lico dellambiente,
> 2 Sul punto ofr. MantNy Lezioni di diritto pubblico

cit., p. 58-59: . di quest’ultimo era infatti ca.ratt'erizzata
2* La singolare posizione € rio delle giurisdizioni che lo
dal fatto di affiancarsi al diritto .posmvo propric locali, Tratto ptincipal-
al fat isultando subordinato alle fonti locali. i Bolonna
accoglievano, 1 ilazione giustinianea, ripresa dalla scuola a Ohgh>
mente da]l? nCiEmI: oae 1# sua ratio proprio nella frammentazione che a:
tmv?teilizii peC: secoli Passetto politico del c};)ntinenté;;loroi?(:i’i;;‘:ii
cara , ST Cﬁ‘. RMINI,
Ponendov.i wna f;?;a g;l‘au;]slz)a Ig\/}lézg)f;o (del diritto, Milano, 1954). Cl;‘enl-i
maune, Milano, dm;lmento cc;mpleto, capace di colmat'e le lac;Jlne - ;:go :
sato ;c::;;auioﬁieneva al suo interno un sistema di fonti nejoqtn?a;;]ica-
tura propria, ] .. ente otteneva
ol e o do e s 1 s ity <
vione pl‘lnf‘lpa . z’altra parte, non lo erano gli iura_ProPﬂ'f’- Corirllel i-
mung, cost cof . iale, diretto a risolvere quei PrOb}‘em.l nuovt ?h:;- di ei:'cgto
r;tto gu;rctsr?rclllis:irlgzlina;ra, si presntava come un corpo di principi di dir
siatore
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della personalita attribuisce a questi ultimi il carattere della
giuridicitd, ma non quello della giustiziabilita, dipendendo le
forme, le ipotesi ed i limiti di questa da specifiche scelte dj
legislazione ordinaria.

Infine, e su di un piano diverso, si potrebbe dire che,
come nel XVII e XVIII sec. si fece appello al diritto naturale
per far valere e riconoscere in via generale i diritti di liberty,
cosi nel momento attuale si assiste al risorgere di tendenze
giusnaturalistiche che considerano il diritto  «naturales

allambiente come immancabile principio e fondamento di
ogni diritto positivo®,

vasto ed esautiente, quasi volto a vietare ogni intervento non meramente
ricoghitivo, '

Si & detto anche che il diritto positivo, visto nel suo momento giuri-
sprudenziale, non & mai positivita pura, bensi tensione dell’ideale verso il
reale e del reale verso I'ideale; il diritto positivo «&» senza nascere, e per
questo suo nascere richiede I'intervento del «diritto naturales: diritro po-
sitivo e diritto naturale corrispondono appunto a due fondamentali re-
quisiti del migliore possibile diritto. Sul punto L. LomBarDI VALLAURI,
Saggio sul divitto ginrisprudenziale, Milano, 1975, p. 526-527.

% Per quel che concerne il nostro ordinamento, proprio in base al
I* comma dell'art. 10 Cost., per il quale Pordinamento giuridico italiano
si conforma alle norme di diritto internazionale generalmente  ricono-
sciute, il dititto dell’ambiente pud venir recepito automaticamente all’in-
terno del sistema, Sul punto G. Lomsarnr, Insziativa economica privata e
tutela dell’ambienete, cit., p- 259; sull’adattamento automatico dell’ordi-
namento interno a quello internazionale v. ad es. G. ZAGREBELSKY, Diritto
costituzionale, Torino, 1988, vol. I, p. 121 ss.

26 MANTINI, Lezioni di diritto pubblico dell' ambiente, cit., p. 48 ss.

Occorre tuttavia rilevare che il riconoscimento di un di-
ritto soggettivo all’ambiente nellambito dei diritti della per=
sonalitd (anche costituzionalmmente garantiti), non potta an-
cora (sempre e necessariamente), secondo Popinione oggi
ancora dominante, alla sua diretta azionabilita presso la giu-
-d- . d- . 25 I ff v 1 . aI d . d- .
ridizione ordmaria™. In effetti la teoria generale dei diritti
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La costituzionalizzazione  del  diritto-dovere alla  prote-

vione dellambiente nella Confederazione elvetica.

Nella Confederazione elvetic:f\ il dibattito ,c_ir,,mnc.hco ]e;
culturale intorno alla tutela amblentalg: prende l'avvio ag
inizi i i °60. . '
mIZI Sthlgngtato federale svizzero, 'co.mposto di 26 Eant-ogll’
on diversitd tanto sul piano linguistico che cglituta el, 1;1: 1;
‘tava essenziale, al fine di affrontare e tentare di riso v:: la
questione ambientale, il dialogo tra lle diverse comunlaa e
zionali; le istituzioni si sono trovate indotte p(ﬁir'ca'n.tor,:li aﬁm_
seguire quell’equilibrio indispensabile tra le decisio adot
tate dalla maggioranza e la t'utela delle mlnoranzei, ome
degli interessi regionali e lo_cegl, tnor]a1 senza tener ne
i economico-ingustrialt -

Cont(xelif:ﬁznizstituzionale, la scelta flel .leg.is%atore elvetlf:o
si & ditetta a favore di una normativa di principi che ne(;:s:ssiti:
di un successivo sviluppo da parte Flella leglslazmn; ordina
federale e di ulteriori disposizioni a hve]lo_can’tonale d -

In effetti, esistevano gia, nella Costl.tuzmne federale, i
sposizioni che attribuivano alla Fede:razmne compeltien;;e -
gislative in materia di tutela dell’ambiente, seppure lim

» . . -28
taluni particolari settori™. - . o
Tl nuovo art, 24 septies contiene invece una disposizione

27 Ip., Lezioni di diritto pubblico dell’ar}zbieme,c.if‘, p- 51.' e <
28 Co,si Part. 20 relativo a]l’organizzazion(? nln!xtar_e; ghi airtt. .terio'
22 quatet sull'utilizzazione del suolo e la p1amﬁcaz1,one de telin ;)HWiz
Part. 24 concernente le opere idrauliche e le; fores;:z; laFt. 214 :;ECS: art
ione; 1’ is la difesa delle acque; l'art. 24 sexies la
B o T nquics la difesa dalle radiazioni; Tart. 26 le
del suolo; Part. 24 quinquies la difesa < . -
E:teurza ferroviarie. ’l’art. 26 bis gli impianti di traspo'rto mgdﬁim: i(;in.
’ bi Iesetcizio del commercio e dell'industria;
dotte; I'art. 31 bis comma 2 del ' ;
1’;4 ter lett. a) la protezione dei lavoratori; I’art. 36 bis corlnama 1 eZiZO nz
strade nazionali; Yart. 37 bis i veicoli a motore; 1.art. 37 ter la naviga
acrea: Part, 69 bis le derrate alimentari ed i beni di uso e consamo.
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attributiva di una competenza legislativa federale di carattere
generale, estesa a tutto il settore della difesa dell’ambiente,
senza tuttavia lmitare ai soli Cantoni Pesecuzione delle
norme medesime, ma attribuendo piuttosto al legislatore fe-
de.rale la facolta di trasferitla al livello centrale in casi deter-
minati.

Risale gia al 12 ottobre 1965 la mozione Binder, con la
quale si impegnava il Bundesrat a «propotre le successive mi-
sure costituzionali e legislative per garantire una effettiva di-
fesa di diritto pubblico dalle immissioni»®.

La richiesta sfociava in un Progetto costituzionale, re-
datto ad opera della Commissione dell’'Ufficio federale della
Sanita, limitato perd alla sola difesa dalle immissioni, in cui
si stabiliva: «La Federazione & autorizzata ad emanare norme
di difesa dalle emissioni dannose o moleste, in particolare
contro I'inquinamento dell’aria e del rumore».

Successivamente il Bundesrat, preso atto della limitata
portata della nuova disciplina, presentd al Consiglio degli
Stati un nuovo Progetto per una difesa globale dell’am-
biente, molto piit ampio dunque rispetto a quello iniziale.

Questo secondo Progetto, recepito poi nellart. 24 sep-
ties, si differenziava non di poco dal Progetto iniziale; in par-
ticolare: |

— 11 Progetto della Commissione conteneva ancora
una disposizione relativa alle competenze, ed utilizzava le-
spressione «La Federazione & autorizzata»; il nuovo art. 24
septics prevede invece un compito vincolante della Federa-
zione nell’emanare norme per la difesa dell’ambiente;

— In riferimento ai beni costituzionalmente tutelati, il
Progetto della Commissione non definiva in modo esplicito

2 Cf. Messaggio del Consiglio federale sul nuovo art, 24 septies, in
Foglio federale, 1970, 1, 761ss.
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Poggetto della tutela costituzionale, mentre lart. 24 septies si
riferisce alPuomo ed al suo ambiente naturale;

—— Tl Progeito della Commissione utilizzava lespres-
sione tecnica «emissioni», mentre V'art. 24 septies parla con
termine pitl generale di «agenti»;

— Infine, per il Progetto della Commissione, compe-
tenti allesecuzione delle nuove norme erano principalmente
i Cantoni, mentre Part. 24 septies conferisce al legislatore fe-
derale 1a facolta di attribuirne I'esecuzione anche alla Fede-
razione®’.

Il nuovo articolo costituzionale prevede, dunque, in
primo luogo, la tutela delPuomo; in funzione dell'uomo &
poi da proteggere Pambiente naturale, di cui fanno parte gli
animali e le piante, cost come le risorse essenziali per il
mondo vivente, vale a dire Paria, I'acqua ed il suolo. '

Non rientrano invece direttamente nella previsione co-
stituzionale quei beni che vengono in considerazione in
quanto connessi alla natura ed al suolo (per esempio Natur —
o Kulturdenkmaler (monumenti naturali e culturali)*?.

In proposito, il concetto di «ambiente naturale», in
senso ampio si presta a comprendere tutti 1 principi naturali

vitali della terra e della sua ecosfera. Di conseguenza, dispo-
sizioni relative ad un utilizzo in campo economico della
energia ¢ delle materie prime rientrano nel concetto della di-
fesa delambiente, come pure i provvedimenti contro linqui- -

namento dell’aria adottati per la protezione della salute del-

Puvomo’?.

30 Of Fuemer, Rechisgutachten diber die Verfassungsnissigkeit des
Vorentwurfes zu einem Bundesgeselx iiber den Ummeltschutx vom 18 De-
rember 1973, in Wirtschaft und Recht, 1975, p. 201 ss.

31 Foglio federale, 1970, 1, 715. _ N :
32 Gy tale distinzione FLEINER, Are. 24 septies, in Kommentar zur

Bundesverfassung  des Schweizerischen  Eidgenossenschaft vom 29 Mai
1874, Basel 1987, p. 5.
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La difesa dell’ambiente in senso stretto include invece Ia

sola difesa dalle immissioni; in questo senso non vi rientrano
la gestione dei rifiuti, le sostanze chimiche, la tutela del
suolo, ecc.

Si puo dunque dire che I'art. 24 septies accoglie una vi-
sione ampia del concetto di ambiente, senza tuttavia incha-
dervi le materie prime: vi si comprende infatti aria, acqua,

suolo, animali, piante, come anche il paesaggio, le biocenosi
ed i biotipi.

3. La struttura federale elvetica ¢ I distribuzione delle com-
betenze tra ordinamento federale ¢ cantonale.

Brevemente ed in via preliminare, si pud affermare che
oggi la Confederazione Elvetica presenta, in materia di tutela
dell’ambiente, una suddivisione delle competenze basata su
di un principio di collaborazione tra Federazione e Cantoni.
11 centralismo federale non puo del resto spingersi a limitare -
autonomia degli Stati membri fino al punto da ridurla ad
una mera attivita di esecuzione del diritto federale, Questa
tendenza al decentramento ed alla collaborazione risulta
maggiormente evidente, nellipotesi in cuj il Consiglio fede-
rale consenta ai Cantoni di emanare proprie prescrizioni ese-
cutive in mancanza di ordinanze federali quali norme di indi-
tizzo e coordinamento; in tal modo il principio della potesta
legislativa concorrente ma provvisoria dei Cantoni permette-
rebbe a questi ultimi di recuperare una certa autonomia.

La materia dell’ambiente e la politica ambientale nel suo
complesso sono dunque da valutare alla luce della riparti-
zione delle competenze tra centro e periferia.

In proposito e non a torto, la richiesta dj competenze in
ambito locale trova il suo fondamento nel
ressi ambientali appaiono,
dato tertitorio o quantom

fatto che gli inte-
per loro patura, localizzati in un
€00 assumono una connotazione
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ifica a livello territoriale. Sebbene infat'tti si po]i:sa pizltjrtl)i]i:z
an interesse generale alla conservazione de eq; brio
: ntale, relativo all’intero territonc? nazionale, Iu a;;rz o

meni di impatto ambientale appaiono spesso localiz i
o determinato ambito, e di conseguenza le. dec1319n1 i
]ﬁi:a ambientale non possono non apparire differenziate e
D dfjversa 3PPﬁcaf;°2:i-genza di gestione decentrata degli
. Di fronte a ques el
mierg;i ambienta?i, si pone liopp‘osta _ten.dc?nza'\ fﬁi{; ;ex;trr;izi—
sazione , alla luce di una serie di ragioni, indivi ate princi
pélmente nell’esigenza di interventi .dl' gover.IEorme @ tum;
ella necessita di cznseguire una d;s;lazgsz E;:r?buzione utto
i itorio al fine di evitare una n : : |
i'list(:::s]:ti§3; nella impossibilita di interve’ntl a.hve]lo il}loczl; pl';
" considerazione proprio della 'loro fiunengmr’le ?drico). ia
(come ad esempio la siste}rlnazillorllie ﬁl ufe ° :aﬁlélopossa re,aliz_
infine nella convinzione che vello e B e
zare, proprio per tale sua'co]locimone,. uia . g ompo
izi i interessi non omogenel, quasi che centro appaia,
;lczz;oz:ujl Ii::tura», pitt idoneo che la periferia alla cura degli
interessi pubblici*®. o o

Alla luce di tali considerazioni, occorre ofr'a oz ervare |
caratteri salienti dell’ordirza;ln.ento Sgie:crc;éoi’_s (1;;0 | st

in che misura quest'ultimo a :

Ezzfiul;ionale un diritto dell'uomo al su0 admﬁmrflz I;l:tgfilsi
ed a quali conseguenze conduca, sul piano eofn fome o
tela, un simile riconoscimento; ed ancora, ¢

. ciustificazi i ’azione in

35 | stata questa, in fondo, la giustificazione di base dell Zdamemo

campo ambientale della Comunita Europea fino al'recente e::)e damene
dei trattati originari con linclusione del’Atto unico europ

‘ 86 n. 909). o :
(legg;zguclhj:unrlllt);eclfi OrI:IDA, Competenze regionali locali e spinte centra

N
lzz:zat’lcl ﬂéll mmzﬂzstiazzt)}'lé dflt ?ﬂb eﬂtﬁ m . . ambleﬂte € la
a a H 3 Iu& V V., L

sua protezione, cit., p. 131.
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centro periferia possano aver superato la dimensione conflit-
tuale volgendosi verso un sistema di reciproca collabora-
zione.

In proposito possono apparire opportune alcune consi-
derazioni di carattere generale. .

Considerato che I'esigenza essenziale di ogni Stato fede-

rale & quella di garantire I'unitd statale, ma al tempo stesso
anche un alto grado di decentramento, il problema fonda-
mentale a livello costituzionale risulta essere la ripartizione
del potere politico tra le rispettive sfere di competenza.

Al riguardo si pone la dibattuta questione relativa alla
allocazione della sovranitd fra Federazione e Stati membri.
Sull’argomento esistono in dottrina opinioni diverse ed a
volte contrastanti. Da parte di alcuni si & sostenuta una divi-
sione della sovranitd fra Stato federale e singoli Stati mem-
bri; per altri si pud parlare di sovranitd solo in riferimento
agli Stati membri; altri ancora sostengono la sovranita dello
Stato federale negandola ai suoi componenti; infine, altra
parte della dottrina parla di una terza entitd statale titolare
della sovranitd, di cui fanno parte sia Pordinamento dello
Stato centrale che gli ordinamenti degli Stati membri®”

Per cid che concerne, invece, la struttura del leglslativo

federale, questa tende a contemperare le ‘esigenze di tutela.
degli interessi unitari facenti capo allo Stato federale con l'e-

sistenza degli interessi propri degli Stati membri. La Camera

«bassa» viene normalmente eletta a voto popolare diretto ed.

i seggi sono assegnati in proporzione alla popolazione del-
Pintero Stato; la Camera «alta» o Camera degli Stati, invece,
costituisce l'organo pit specificamente federale e pud pre-
sentare la struttura del Senato o del Consiglio. Nel Senato
(come nel caso della Confederazione Elvetica) i parlamentari
rappresentano gli Stati membri, sono dotati di autonomia di

3 Per un’ampia ricognizione ‘su questo problema si veda Lomparbi,
Lo Stato federale, Torino, 1987, p. 57 ss.
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azione politica e votano secondo le proprie determinazioni;
nel Consiglio, i parlamentari, delegati degli Stati, sono invece
soggetti alle direttive dello Stato di appartenenza e votano in
base alle indicazioni del governo statale.

Sul punto, per cid che concerne in particolare la Confe-
derazione elvetica, relativamente al riparto delle competenze
tra Federazione e Cantoni, fondamentale appare il principio
per il quale le materie di appartenenza della Federazione ri-
sultano espressamente enunciate nella Costituzione federale,
mentre quanto nhon & espressamente stabilito, rientra nella
competenza generale dei Cantoni. Cosi prevede la clausola
di chiusura contenuta nellart. 3 della Costituzione federale
elvetica: «I Cantoni sono sovrani, fin dove la loro sovranita
non & limitata dalla Costituzione federale, e come tali eserci-
tano tutti i diritti che non sono devoluti alla Autorita fede-
ralew. -
Tuttavia, il principio della sussidiarietd della compe-
tenza federale, contrapposto alla generalita del potere canto-
nale*®, non deve far pensare ad una statica limitazione, defi-
nita una volta per tutte, della sfera d’azione della Federa-
zione. 1l principio, infatti, non ha certo costituto ostacolo alla
introduzione di non poche. modifiche costituzionali, al fine
di maggiormente ampliare i poteri della Confederazione
stessa, in base a quel processo di centralizzazione proprio
non. solo della Confederazione Elvetica, ma anche di altri
Stati a struttura federale’”’

E ancora da rilevare come la disciplina costituzionale,
relativa alla competenza federale, manchi di omogeneita e di

' 36 Briper, Precis de droit constitutionnel et public suisse, Losanna,
1963, vol 1, p. 159.
37 i veda in proposito PETTA, I sistema federale austriaco, Milano,
1980, p. 237; sia pur consentito rinviare a MaccHIA, I federalismo au-
striaco: anomalie e aspetti problematici, in Diritto e Socierd, n. 4/87, p. 599 ss.
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ordine sistematico. In linea generale, la distribuzione verti-
cale delle funzioni in relazione alle singole materie assegna
alla Federazione la legislazione ed ai Cantoni lesecuzione
(sebbene quest’ultima posta sotto il controllo federale). Tut-
tavia questa regola generale non appare rigida, permettendo
non poche varianti, nella misura in cui alla Federazione &
dato di ridurre la portata della propria attivita legislativa ed
ammettere cosl, in misura maggiore o minore, una collabora-
zione normativa dei Cantoni,

Piit in particolare, molto ampia appare la sfera delle
competenze federali in ambito legislativo, come risulta dalla
lettura del Capitolo I della Costituzione (in proposito, sem-
bra possibile affermare che un importante settore, come le-
conomia, almeno per quanto riguarda gli aspetti essenziali,
costituisca un ambito ad essa riservato). Per comprovare
questa affermazione, & sufficiente esaminare la semplice enu-
merazione delle attribuzioni federali, seguendo, dato il carat-
tere asistematico del Capitolo I, lo stesso ordine in cui appa-
iono previste nella Carta costituzionale, dall’art. 8 in poi.

Per cid che concerne le competenze esecutive della
Confederazione, & da notare come queste pongano in evi-
denza il carattere pragmatico della Costituzione: non esistono
regole astratte e generali che determinano 'ambito delle fa-
colta esecutive federali, ma vi sono invece molte disposizioni
costituzionali che, nell’attribuire la competenza in materia
alla Federazione, conferiscono ad essa al tempo stesso anche
Pesecuzione (cosi ad esempio gli artt, 20, 23, 23 bis, 26, 27,
28, 36, 38 e 39). . :

Nel caso poi che i precetti costituzionali sul riparto delle
competenze nulla dicano riguardo all’esecuzione, questa s’in-
tende ancora attribuita alla Federazione®®, Si realizza in que-

% Garcia De Enterria, La distribucion de las competencias econd-
micas entre el poder central y las autonomias territoriales en el Derecho
Comparado y en la Constitution espafiola, Madrid, 1980, p. 123,
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sto modo un’applicazione della tecnica dei poteri implicit,
basata sulla tesi secondo la quale colui cui si assegna un
compito deve procurarsi i mezzi per poter adempiere il me-
desimo®®. Una conferma di questa tesi si pud rinvenire negli
artt. 95 e 102 comma 1 n. 5 Cost., che disciplinano 'attivita
del Consiglio federale: il primo definisce quest’organo come
«la suprema autorita direttiva ed esecutiva della Confedera-
zione»; il secondo include tra le sue funzioni quella «di
provvedere alla esecuzione delle leggi, dei decreti e delle ri-
soluzioni federali, delle sentenze del Tribunale federale, ed
anche delle transazioni e dei giudizi arbitramentali in contro-
versie fra Cantoni».

Tuttavia, com’® stato messo in evidenza dalla dottrina®,
la diretta esecuzione federale attraverso un’organizzazione
amministrativa propria, costituisce, a rigore, un’eccezione. La
normale soluzione consiste, infatti, nella delega, con legge fe-
derale, dell’esecuzione ai Cantoni: soluzione che viene impo-
sta, in alcuni casi, dalla stessa norma costituzionale. Questa
delega di funzioni esecutive non vale perd come regola gene-
rale: la legge pud tanto rimettere globalmente I'esecuzione ai
Cantoni, quanto solo in parte, come pure creare una concor-
renza nell’attivith esecutiva fra Cantoni e Federazione.

Va notato infine, che le materie di rilevanza economica
vengono incluse dalla Costituzione nella sfera delle compe-
tenze federali. A livello legislativo questa affermazione risulta
del tutto evidente, dal momento che sono riservate alla Fede-
razione le relazioni economiche esterne (convenzioni doga-
nali e commerciali), il trasporto e la distribuzione dell’energia
elettrica, Penergia atomica, il sistema monetario e creditizio,
la navigazione (compresa quella aerea), i servizi ed i trasporti
basilari, il diritto delle obbligazioni, il diritto commerciale,
Pordinamento del territorio, ed altre ancora. A queste estese

3% BriDEL, Precis de droit constitutionnel et public suisse, cit., p. 176.
40 Bavre, Droit Constitutionnel Suisse, Fribourg 1970, p. 129.




24 CAPITOLO PRIMO

facolta normative si deve aggiungere, in base all’art. 31 bis
della Costituzione, il potere della Confederazione di emanare
disposizioni sull’esercizio del commercio e dell’industria; ed
¢ da notare che proprio in questa materia si riscontra con
maggiore frequenza P'esecuzione diretta federale,

In riferimento alla ripartizione delle competenze in ge- -

nerale, occorre rilevare come su di essa abbia influito non
poco la situazione particolare del federalismo elvetico, ove
Cantoni e Comuni preesistevano di parecchi secoli alla crea-
zione dello Stato federale medesimo. Tale fatto appare di no-
tevole importanza, dal momento che ancora oggi questi ul-
timi permangono titolari di potestd normative ed ammini-
strative di rilievo, condizione questa che differenzia le istitu-
zioni comunali elvetiche da quelle degli altri Paesi dell’Eu-
ropa Qccidentale™!, :

Accanto infatti a competenze delegate da leggi canto-
nali, pitt raramente dalla Federazione, che attribuiscono ai
Comuni funzioni semplicemente esecutive (che in qualche
caso possono essere anche molto ampie, essendo la legge di
delega una legge essenzialmente di principi)*, esiste tutta
una serie di attribuzioni — di gran lunga la piti importante —
fondata sulla loro competenza originaria. 11 Comune pud
cosl intervenire, sia in forma normativa che amministrativa,
in tutte quelle materie che il legislatore federale o cantonale
non attribuisce espressamente alla Federazione od al Can-
tone, con l'unico limite del rispetto dell’ordine giuridico su-
periore.

Tuttavia, a differenza delle competenze cantonali,
espressamente riconosciute e garantite dall’art. 3 della Costi-

4 Per una panoramica generale sulla ripartizione delle competenze
nel sistema federale elvetico cfr. MALINVERNI, Le awtonomie territoriali in
Svizzera, in Giur. cost.,, 1991, p. 2537 ss.

42 P. Moor, Le istituzioni comunali in Svizzera, in Le Regioni, 1980,
p. 635; Ip., Il caso della Svizzera)in Le Regioni, 1984, p. 480 ss.
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tuzione federale, per i Comuni si ha solo un riconoscimento

in termini generali da parte delle Costituzioni dei singoli

" Cantoni. Cid non ha tuttavia impedito di affermare che ci si
troverebbe di fronte ad «entitd autonome, distinte dagli

. . . . . . 43
pseudo-comuni francesi, italiani o tedeschi»™.

4 .(Con.t.) I carétterf peculiari del federalismo cooperativo.

Nell’ordinamento  elvetico 'attribuzione da parte della
Costituzione di una determinata competenza alla Confedera-
gione comporta la perdita automatica di tale competenza dE\l
parte dei Cantoni solo a partire dal momento in cui essa ¢
esercitata dalla Confederazione™. Si tratta del principi9 d.e]§a
supremazia del diritto federale sul diritto cantonale,' principio
che appare accolto implicitamente nellart. 3 Cost., in ‘b\ase al
quale i Cantoni sono sovrani fin dove la loro sovranitd non
risulta limitata dall’esercizio delle competenze previste dalla
Costituzione federale, e come tali possono far valere tutti i
diritti non devoluti all’ Autorita federale.

La supremazia del diritto federale copre tutte le fup—
zioni statali; legislative, esecutive e giudiziarie; ma il suo ‘pn‘a
specifico ambito di applicazione riguarda la funzione l.eglsla—
tiva, Vesercizio della quale, da parte della Confederazione e
dei Cantoni, genera conflitti normativi.

In proposito, la giurisprudenza del Tribunale federale
precisa la portata del suindicato principio® affermando che:

4 W, A. Lmsesknn, L'autonomia comunale, cit. da GUIGLIA, La fu-
tala dellambiente nella Confederazione Elvetica: aspetti giuridici e recenti
scelte di politica legislativa, in Economia pubblica, n. 9-10/86, p. 422. '

4 Pino al momento dellesercizio da parte della Confederazione
delle competenze ad essa attribuite dalla Costituzione, i Cantoni — in
base al principio della competenza residuale — mantengono, a titolo
provvisorio, detta competenza nella loro sfera di attribuzioni. .

4 Riguardo alla giurisprudenza del Tribunale federale si veda Bri-
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— La legge federale abroga le disposizioni cantonali

ant‘er'iori riguardanti la medesima materia e determina la in
vahd'lt-'a assoluta, per vizio di incompetenza, di qualsiasi di:
Z};(;Zﬁzne cantonale successiva che disciplini il medesimo
— Le autorita federali o cantonali, ;:hiarnate ad appli-
care una disposizione cantonale che incida nellambito mat
rialle di una norma federale, hanno il preciso obbligo di d?
chiarare d’ufficio la nullita di quella e negarne Papplicazione; -
— E data facolea al cittadino di adire il Tribunale ,fe-
dera%e. al fine di ottenere la dichiarazione di nullita delle di-
sposizioni cantonali che infrangono tale principio.
_ Per c1(‘). che concerne l'esecuzione federale, essa compete
In genere ai Cantoni, od a questi- ultimi di concerto con 1
Confederazione (v. ufra). :
, P‘uc‘) tuttavia accadere che i Cantoni non adempiano
Iobbhgo di applicazione o di esecuzione del diritto federale
o Perﬁno rifiutino apertamente di rispettare o adempiere ]i
diritto federale; in tal caso il diritto pubblico elvetico attri-

.

boi C'ome regola generale, il caso di inadempimento del-
obbligo ' canto.nale presuppone semplicemente il sorgere di
En_t cor;fiiaﬁ:to di competenza, la cui risoluzione viene attri-
ut ’ i

1e%.a, art. 113 comma 1 n. 1 Cost. al Tribunale federa-

Nel caso perd che il Cantone persista nel suo compotta-

DEL, Precis de droit constitutionnel et pubblic suisse, cit. p. 189-190; e pit
ch' recente GRISEL, La jurisdiction constitutionelle dz,z i"rz'bunal ,fedel':‘:}
sufsse, in AAW, Costituzione e giustizia costituzionale nel diritto compa-
rato, a cura di LoMBARDI — Przzerm, Atti del Convegno di Cuneo-T :

11-13 giugno 1981, Rimini, 1984, p. 140 ss. e

46 S - - - N
ui conflitti di competenza si ved ;
. ‘ veda Favee, Dros 187
Suisse, cit., p. 112 ss. ’ Consitionnel

IL PROBLEMA “AMBIENTE” NELL.A CONFEDERAZIONE ELVETICA 27

mento, la Costituzione offre alle autorita federali mezzi piu
efficaci per ripristinare Pordine costituzionale; mezzi che per
la loro maggiore o minore intensitd possono consistere nella
«coazione finanziaria» o nell’«esecuzione per sostituzione».

1l primo caso comporta una coazione indiretta attraverso
la sospensione o la soppressione delle sovvenzioni federali
per attivita e progetti cantonali, qualora questi ultimi contra-
stino con la Federazione, Si tratta di un’ipotesi che non pre-
senta una base costituzionale precisa, ma & da ritenere che
possa operare qualora lattivita oggetto della sovvenzione co-
stituisca una condizione implicita per il suo conferimento®’.

In relazione alla seconda ipotesi, ¢ da osservare come
frequentemente la legislazione federale abbisogni, per la sua
piena efficacia, di uno sviluppo attraverso la normativa can-
tonale. Quando cid non ayviene, compromettendo in un
Cantone Dapplicazione del diritto federale, la Confedera-
zione, o meglio I'Assemblea federale, pud sostituirsi alla
competenza cantonale, dettando le disposizioni all'uopo ne-
cessatie. L’art. 85 n. 8 include infatti fra le attribuzioni pro-
prie dell’Assemblea «le misure aventi per scopo Posservanza
della Costituzione federale, la guarentigia delle Costituzioni
cantonali, Padempimento degli obblighi federali». La possi-
bilita di sostituzione comprende inoltre anche lattivita am-
ministrativa di esecuzione, qualora quest’ultima venga impo-
sta dal diritto federale: in questo caso l'organo competente
sari non DAssemblea federale, ma il Consiglio federale, al
quale, conformemente all’art. 102 comma 1 n. 2 Cost., com-
pete di adottare le misure necessarie per 'adempimento delle
leggi e delle altre disposizioni federali®®,

47 Garcia De ENTERRiA, La distribucion de las competencias econd-
micas entre el poder central v las autonomdtas territoriales en el Derecho
Comparado y en la Costitucion espafiola, cit., p. 136. '

48 Tp questo senso BRIEDEL, Precis de droit constitutionnel et public

sutsse, cit., p. 199-200.
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| Si & parlato poco sopra di attivitd dei Cantoni svolta di
concerto con la Federazione. Si tratta di un’ipotesi di federa-
lismo cooperativo, concetto che definisce tutte le forme di
collaborazione tra gli Stati membri o tra gli Stati membri e la
Fedel:azione, sia che questa avvenga su base volontaria, sia
che risulti prevista in modo esplicito da una norma del di’ritto
federale.

.Storicamente, il coordinamento e la cooperazione in
ogni Stato federale si sono dimostrate indispensabili, In ef-
fetti, sebbene nel XIX sec. esistesse in tutti ghi Stati fecierah' —
soprattutto negli Stati Uniti — la tendenza ad accentuare I'au-
tm_aomia della Federazione e degli Stati membri allinterno
dei Propri ambiti di competenza, ed a difenderla di fronte
alle ingerenze esterne, negli ultimi decenni si deve invece ri-
It?vare uno sviluppo contrario: appare ovunque un’accentua-
zione della collaborazione e una rivalutazione del coordina-
mento dell’azione reciproca (e riguardo alla Confederazione
Elvetica la dotirina ha rilevato come cid rappresenti un ulte-
riore sviluppo, piuttosto che un elemento di novita®).

. C_om’é noto, il federalismo cooperativo agisce in due di-
rezioni: - come federalismo cooperativo orizzontale, nell’a-
zione comune degli Stati membri tra loro; come fed’eralismo
cooperativo verticale, nel rapporto degli Stati membri con la
Federazione. ’

.Plﬁ in particolare, in riferimento all'esperienza elvetica
con il termine di federalismo cooperativo orizzontale si devé
intendere la collaborazione reciproca dei Cantoni senza Iin-
tervento della Federazione. Gli accordi intercantonali, i Kosn-
corflate, rappresentano 'aspetto principale di questa ’coﬂabo-
razione. In secondo luogo si possono ricordare le conferenze
1r.1te_rcant0nali : le intercantonale Direktorenkonferenzen, pre-
visti per diversi settori di competenze, nell’ambito delle, quali

49 4 , . . o : .
o 136 HAreLIN-HALLER, Schweizerische Bundesstaatsrecht, Ziirich, 1988,
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i Regierungsrite di tutti 1 Cantoni sl incontrano per uno
scambio di esperienze e per discutere problemi di attuality; la
Finanzdirektorenkonferenz (conferenza dei direttori finan-
giari) e la Erziehungsdirektorenkonferez (conferenza dei diret-
tori delleducazione) (quest’ultima si occupa tra laltro di
questioni relative al coordinamento scolastico, di curare le-
dizione di strumenti didattici comuni e della gestione di un
ufficio informativo centrale per le questioni attinenti alla
scuola ed alla educazione).

Ulteriori conferenze intercantonali — ma di minore im-
portanza pratica — esistono nell’ambito dei Gesamiregierun-
gen : ad esempio la Hornlitagung (Congresso di Hornli) dei
Governi cantonali di Ziirich, St. Gallen e Thurgau; o nel-
Pambito " di particolari wntergeordneter Verwaltungseinheiten
(unita amministrative di ordine inferiore) : ad esempio la
Conferenza degli uffici di formazione professionale svizzero-
tedesca.

Accanto a queste forme di collaborazione intercantonale
volontaria si trovano anche forme in cui la collaborazione
viene prevista da una norma di diritto federale (cfr. ad es.
art. 61 Cost. fed.).

Premessa per ogni collaborazione nel senso del federali-
smo cooperativo orizzontale, & in ogni caso la presenza di
una competenza cantonale (propria o delegata) nell’ambito
specifico in questione.

Con il termine di federalismo cooperativo verticale si
deve intendere, invece, la collaborazione tra i due livelli dello
Stato federale, cioé la Federazione ed i Cantoni. :

Sotto un primo profilo, Federazione e Cantoni collabo-
rano alla produzione del diritto: da un lato i Cantoni parteci-
pano, come organi della Federazione, alla produzione del di-
ritto federale (v. art. 123 Cost. fed.); dall’altro una coopera-
sione in tal senso deriva come conseguenza necessaria della
delega di competenze dalla Federazione ai Cantoni mede-

simi.
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Inoltre, riguardo all'esecuzione della legislazione fede-
rale, mentre formalmente si pud rilevare un’ipotesi di separa-

zione di competenze, di fatto si rendono necessari continui

contatti che possono assumere ad esempio la forma della

consultazione o dellaccordo preventivo. In numerosi settori
(¥l » - - N - ¢ 3 3

specifici, infatti, la competenza in materia legislativa appar-

tiene alla Federazione, mentre ai Cantoni & demandata ese-.

cuzione delle disposizioni legislative medesime: cosi Federa-
zione e Cantoni cooperano nella costruzione di autovie na-
zionali, a livello di pianificazione la prima , costruzione e ma-
nutenzione i secondi (art. 36 bis Cost.: legge federale sulle
sttade nazionali 8 marzo 1960°°).

La collaborazione federale assume poi una particolare
configurazione qualora la Federazione disponga contributi
tinanziari in favore dei Cantoni: poiché le sovvenzioni fede-
rali risultano di regola collegate a determinate condizioni e ad
un preciso utilizzo del denaro, si perviene qui ad una colla-
borazione tra amministrazione federale ed amministrazione
cantonale, :

Infine, quando una determinata materia rientri sia tra le
competenze federali che cantonali, si pud addivenire ad ac-
cordi di diritto pubblico tra Federazione e Cantoni. Poiché
perd nclla Confederazione Elvetica la suddivisione delle
competenze nella Costituzione federale risulta molto detta-
gliata, questa possibilita si realizza piuttosto di rado; accordi
tra Federazione e Cantoni non sono di conseguenza né molto
frequenti, né di grande importanza. In proposito si possono
ricordare: P'accordo tra la Federazione ed i Cantoni di Vaud
e Vallese per il tunnel stradale del Gran S. Bernardo del 23
maggio 1958°%, cosi come P'accordo tra il Cantone di Zurigo

3 Raccolta sistematica del diristo federale, n. 725.11. :

7Y Raccolta ufficiale delle leggr, decreti ¢ regolamenti della Confedera-
zione Elpetica, 1959, 1337 ss.
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ed il Consiglio scolastico elvetico relativo a]la. costrugone di
un NUOvo osservatorio astronomico del %5 maggio 1861°%.

. I da notare come una collaborazione orizzontale e ver-
ticale possa realizzarsi anche contemporaneamentf:. (;omtf
Bunderiite partecipano di regola a.lle sedute delle inter affz 0
nale Direktorenkonferenzen che rlg‘uarc.lano la propria s c:ir.a1
di attribuzioni; altrettanto la partecipazione del. Dlrettm/::: fe
Dipartimento finanziario federale alla F'manzdzrek{oren cmt e:
renz rende possibile collegare il co.ordmarnento intercanto
nale con il coordinamento tra Federazione e Cantom.'

Si pud osservare petd, che sel.ab(?n-e 11 fedel_‘ahsmo 501(13-
perativo rappresenti un ulteriore 31g1.nf.1.ce}t1vo svﬂupl?o ello
Stato federale elvetico, e le sue posslbﬂ.lta non appalanodan—
cora in alcun modo esaurite, la sua importanza non deve
perd essere sopravalutata. Non sembra mfa_ttl posab#e — no-
nostante una certa auspicata elasticita — intaccare 1 pgnapi
base dellordinamento dello Stato federale afrnvando ad una
confusione di istituzioni federalistiche che si sov::a;;gonggnl?,
né si pud relativizzare e superare nella pratica Pordine delle

competenze conforme alla Costituzione, al quale ci si deve

strettamente attenere’.

S. La successiva evoluzione legislativa in materia di am-
biente.

Dall’inserimento nella Costituzione federa'le ‘de]]’art. 24
septies, sono passati pin di 10 z.mni prima dl. giungere ﬂall;
nuova legge sulla difesa dell’ambiente, entrata in v(iﬁore -
gennaio 19857%, sebbene Taltissima percentuale votan

52 Raccolta sistematica del diritto federale, 414.111.
53 HareN-HALLER, Schweszerische Bundesstaatsrecht, cit., p. 140. _
54 Deliberazione del Consiglio federale del 12 settembre 1984, in

Raccolta delle leggi federali, 1984, p. 1143,
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(1.200.000 voti favorevoli contro appena 100.000 contrari) al
referendum facoltativo ex art. 89, 2° comma Cost. fed
avesse fatto pensare all'epoca ad una rapida approvazione di

una legge federale attuativa del nuovo disposto costituzio-

nale.
4

Sebbene la Costituzione non avesse imposto al legisla-
tore federale di emanare una legge per una difesa globale
df'el‘l’\aml?ie.nte, ma gli consentisse pili semplicemente la possi-
b}]rff_jl dl' intervenire con leggi di settore (per esempio leggi
sullinquinamento dell’aria, sulla protezione dal rumore
ecc.)., il Consiglio nazionale ritenne di sottopotre ai Consigh:
degh Stati un progetto di difesa ambientale che avesse come
obiettivo di eliminare tutti gli effetti negativi sulPambiente
globalmente considerato®. . ’

Il travagliato iter della nuova legge prese P'avvio all’inizio
del 1973 (in seno ad un gruppo di lavoro presieduto dal
prof. Schurmann). Gia alla fine dell’anno la Commissione
aveva provveduto a redigere un Progetto di legge, fondato su
una valutazione globale degli aspetti ambientali e compor-
tante .nu(.)vi strumenti economici (internizzazione dei costi
correzioni dei prezzi), che nel 1974 venne sottoposto a refez
;‘Erslgum, secondo quanto disposto dall’art. 89 comma 2 Co-

Il Progetto non ottenne il consenso popolare, nono-
stante fosse generalmente riconosciuta la necessita ’di una
nuova ed efficace disciplina a difesa dell’ambiente. La pro-
posta venne contrastata perché troppo  «perfezionistay
troppo ambiziosa, ma anche troppo poco precisa nel delimij

3> V. infra cap. IIL

56 o s s

d'Sl tratta dellistituto el referendum facoltativo in rtelazione al
plr)c;jia imento di formazione «delle leggi e dei decreti federali di carattere
obbligatorio generale»: la Costituzione prevede il procedimento referen-

dario qualora ne ven ichi
ga fatta richiesta da parte di cinguantami i
amil
oppure da otto Cantoni. ¢ ¢ cletor
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tare le misure e le relative competenze. Venne duramente
criticato uno dei capisaldi della nuova disciplina: il principio
di causalita, che addossa la responsabilita, e di conseguenza 1
costi del disinquinamento, a colui che ne & la causa. Com-
plessivamente il rifiuto pud essere probabilmente spiegato
con il fatto che il referendum si sia svolto quando ormai era
finito il periodo di alta congiuntura, durante ciog la reces-
sione degli anni settanta. '

NelPautunno del 1976 venne presentato un OQUOVO Pro-
getto, al quale collaborarono accanto a Commissioni interne
al Consiglio, gruppi di «esperti» esterni. Ad esso prestarono
il loro consenso anche esponenti dei Governi cantonali, e
Organizzazioni economiche di categoria € di difesa dell’am-
biente.

11 Progetto dimostrava come il governo avesse optato
per una legge «di polizia» (e rappresentava indubbiamente
un passo indietro rispetto alle proposte Schurmann)®’: pur
ammettendo la fondatezza e la necessita di disporre di stru-
menti di regolazione economica, il Consiglio federale rinun-
ciava infatti a percorrere questa via. .

Due apparivano i punti fondamentali della nuova disci-
plina: da un lato venivano indicati i principi applicabili all'in-
tera materia (causalita, valutazione globale degli effetti, infor-
mazione), dall’altro erano individuati i principi fondamentali
da sviluppare in settori determinati, come aria, suolo, ru-
more, sostanze tossiche, rifiuti, ed ancora il settore della pro-
tezione contro incidenti rilevanti.

Nel successivo referendum del 1978%%, il nuovo Progetto
di legge federale venne accettato dalla maggioranza del corpo

elettorale.

51 L onGer, Environnement: les enjeux d'une révision, in Pladoyer, n.

2/91, p. 52.
58V, supra nota 56. Per Part, 67 comma 1 Lpa «La presente legge &

sottoposta al referendum facoltativos.
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I 31 ottobre 1979, il disegno di legge fu trasmesso per
Papprovazione dal Consiglio federale all’Assemblea,

La discussione parlamentare si prolungd per circa tre
anni: prima in sede di Commissione, poi in seno al Consiglio
nazionale ed al Consiglio degli Stati. I danni provocati dalla
centrale di Seveso contribuirono non poco a che il disegno
di legge non venisse emendato; anzi esso fu per certi versi
inasprito, in particolare per cid che concerne le disposizioni
sui rifiuti pericolosi. Il 7 ottobre si pervenne infine alla vota-
zione conclusiva: la nuova legge fu approvata all’unanimiti
ed entro in vigore il 1° gennaio 1985.

Sebbene dunque le Camere avessero sostenuto, durante
Piter parlamentare, la necessita di proposte tendenti ad in-
trodurre meccanismi economici di disincentivazione di de-
terminate attivitd inquinanti, né le Lenkungsabgaben, né la
responsabilita civile in materia di ambiente (affermata que-
st'ultima dalla Commissione del Consiglio nazionale) trova-
rono spazio nella formulazione della legge. 1l nuovo testo,
come si & detto, rimaneva una legge «di polizia», tanto che al
momento del voto finale, nell’ottobre 1983, si era potuto af-

fermare che il mandato costituzionale non era stato del tutto
esaurito®”,

° LONGEY, Environnement: les enjeux d'une révision, cit., p. 53.
p

CAPITOLO SECONDO

" LA NORMATIVA COSTITUZIONALE:
L’ART. 24 SEPTIES

Sommario: 1, La necessita di un nuove emendamenfo c.ostltuzlq-
nale: dalla difesa contro le immissioni, alla tutela dellambiente glo-
balmente intesa. Obiettivo, funzione e contenuto. — 2..Rappolldtio
con altre disposizioni di diritto costituzlon‘ale e la 1eg131azmned eolr1 -
naria. — 3. L’esecuzione defla norma costituzionale da parte e-

gislatore federale.

1 La necessitd di un nuovo emendamento costituzionale:

’ . - ') .
dalla difesa contro le immissioni, alla tutels dell’ambiente
globalmente intesa. Obiettivo, funzione € contenuto.

La disposizione costituzionale dalla qual'e ha preZ;) 1(’iax;-
vio il progeito di legge federale sulla protezione glob e del-
Pambiente, & dunque l'art. 24 septies, introdotto nel giugno
del 1971 nel testo costituzionale federale. '

Si rende opportuno, pertanto, prima di passare ad una
valutazione pitt approfondita della legge fe'd‘eraie sulla prote-
zione dellambiente (Lpa), una breve analisi del nuovo arti-

- " 1
colo costituzionale'.

. - . tH . y -
! In particolare, sul dibattito dottrinale telatw_o a]lmtroduzloneU di
un diritto all’ambiente gid a livello costituzionale, si veda: P;:.E}JINER, : -
. . c re.
weltschutz als staatliche Aufgabe, in Symposium fiir wirtschaftliche un
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Come si ¢ detto, contrariamente alle numerose disposi-
zioni costituzionali che contengono solo norme relative alla
competenza della Federazione, I'art. 24 septies comporta per
quest’ultima anche un impegno diretto. Il Bundesrat ha inter-
pretato quest’obbligo nel senso che «con la prescrizione co-
stituzionale il Bund viene autorizzato ad emanare leggi di
esecuzione al fine di-evitare effetti dannosi o molesti. In base
alla situazione odierna reale e di diritto una tale soluzione si
impone, in quanto la semplice facolta di legiferare non sa-
rebbe pid sufficiente. La Federazione, ovviamente, deve far
uso della sua competenza generale solo nella misura in cui
cid si renda necessario. Si ¢ anche considerato di non inter-
venire, a meno che non si renda indispensabile, emendando
le competenze legislative dei Cantoni e dei Comuni e di non
adottare nuove disposizioni laddove sia possibile conservare
quelle preesistentis. .

In questo modo il Bundesrat si impegna a sottoporre al
Parlamento le proposte che ritiene siano da emanarsi a livello
tederale, in adempimento dell’articolo costituzionale. _

Come si vede, non & stato previsto alcun- diritto fonda-
mentale a livello costituzionale relativo alla difesa dell’am-
biente; la disposizione si indirizza piuttosto ed in primo
luogo al legislatore federale, che & tenuto ad adottare, nel-
Pambito della propria responsabilitd politica, le misure ido-

chtliche Fragen des Umweltschutzes an der Hochschule St Gallen, luglio
1978, Betna 1978; Ip., Das Umweltschuszgesetz im Lichte des Verfassun-
gsauftrages und der internationalen Umweltschutzgesetzgebung, in Verwal-
tungspraxis, 34/1980, p. 7 ss; ed ancora Horre, Umwetschutz als Staa-
tsaufgabe-Unmrisse einer rechisphilosophischen Begriindung, in Mensch und
Umwelt, Freiburg 1980, p. 307 ss; Hoveg,Staatsaufyabe Unnweltschutz, in
VVDS(RL, Heft 38, 1980, p. 211 ss; Junco, Die Usnweltvertriglichkeit-
spriffung als neue Institur des Verwaltungsrecht, Freiburg 1987; ScHUR-
MANN, Art. 24 septies und die geplante Ausfiibrungsgesetzgebung, in
Schweizerisches Unnweltschutzrecht, Zirich 1973, p. 503 ss.

2 Poglio federale, 1970, 1, 776.
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nee a fronte di un determinato nocumento ambifant.ale.' Sa—
rebbe fuori luogo, si & detto, voler attribuire solo ai giudici la}
possibilita di attuare una difesa ambientale contro ef&fttl
dannosi o molesti, dal momento che essi possono sqltanto in-
tervenire allorquando il legislatore abbia conc.retljzzato gli
obsiettivi ¢ le relative procedure gia a livello legislativo”.

La necessita di un «ambiente sano» non ha condotto
dunque alla elaborazione di un diL:it'to cost_ltuzmnale facel:lt(\i
capo ai singoli®. La scelta si ¢ ind1rlzz?ta, invece, come si &
detto, nel senso di una previsione a livello costltu'zmna‘ha df
un mandato diretto, rivolto alle autoritd competentl, affinché
queste ultime provvedano ad emanare qge]le norr‘lee atte a
proteggere I'ambiente contro fattori dannosi 0 mc?le':stl . '

La ratio legis che sorregge la nuova disposlzmnf_: costitu-
zionale si basa sul principio secondo il quale l’ingmnarnento
nuocerebbe al’uomo nella sua esistenza e _costituirebbe per-
tanto un attentato alla sua personalita e, di conseguenza, alla
sua liberta individuale®.

I valoti base del rispetto del’ambiente e della prote-
zione della personalita dellindividuo si troverebbero dunque
sullo stesso piano, senza che, almeno in apparenza, possano
individuarsi aspetti contraddittori; ed & sintomancg co?sFa-
tare come la dottrina, nel parlare di coesistenza tra liberta in-
dividuali e lotta allinquinamento, non abbia ravvisato che un

3 Raccolta ufficiale delle decisioni del Tribunale federale, 107, Ib,
113. _ )

4 §i veda in particolare sul problema FLEINER, Rechtsgutachten ziber
die Verfassungsmissigkeit des Voremtwutfes zu einem Bundesgeset:z tiber
den Umweltschutz von 18 Dezember 1978, WUr, 1975, p.n2(-)1 ss., in part-
ticolare 222; Rausch, Die Umweltschutzgesetzgebung, Zirich, 1972, p.
133 ss.

5 Foglio federale 1970, 1, p. 778.

§ Foglio federale 1970, 1, p. 778.
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conﬂn:'to potenziale con altti valori, quali la garanzia dell
propn?_te‘l e la liberta di commercio e di industria’ )
L.ldt?a della coesistenza sembra riposare ‘in proposit
S}J.i' pt:lnc1pi0 dell’assenza di gerarchia tra le differenti g X
sizioni fie}la Costituzione federale : con cio si, esclude un;SPO-
prerr\lam.a degli artt. 22 ter (garanzia della proprietd) o 31 ?E
bert’a d1. gommercio e di industria) sull’art, 24 septies; al con:
tratio i impone un coordinamento orizzontale tra ’1 diversi
interessi pubblici in questione®. )
3 Occorre pertanto analizzare nel dettaglio Poggetto s .e—
C]fICO. della norma costituzionale di cui si discute: «La Con]ie—
c%erazmne emena disposizioni legislative per proteggere
1;3:13 eél il suo ambiente naturale dagli agenti danngsgi o
Sferics0 l.e J isls::‘,1 njzizatamente, combatte I'inquinamento atmo-
LD’esecuzione di tali disposizioni spetta ai Cantoni aly
ove Ig 'legge Iattribuisca alla Confederaziones. Y
L HIOI.prendera. in esame dfmque il' dettato costituzionale
concetti fondamentali: la nozione di «ambiente na-
turale» prevista al 1° comma, ¢ la «protezione dagli agenti

dannost o T

molesti» indicata com )
. e scopo de -
medesima. P lla disposizione

7 .
: IR\AAUSCH, Die Umweltschutzgesetzgebung, cit., p. 142 ss
AN 7 et ;
Revne & dm, 5ro'te'ctzo;‘z- de lenvironnement et libertés individuellzs. in
Revue de roit a mm‘zstmtzf et de droit fiscal, settembre-ottobre 1990, p
tivﬁ.\ si, pel': esezq}no, possono venit ammessi limiti all’esercizio deli’at'
a economica, dal momento che ] ingui -
: e la lotta all'inquinament
porta distorsioni al sistem ! ia di lota vengs o
a dell'economia di me
istorsioni rcato qualora
servato il principio di u i il ri h o di que
guaghianza: il rispetto da patte dell i
s . . parte dello Stato di que-
uguaglianza di accesso al mercato vale quale garanzia del principig di

dl rotezione a nte O f

LA NORMATIVA COSTITUZIONALE: L'ART. 24 SEPTIES 39

Ambiente naturale

La nozione costituzionale di «ambiente naturale» risulta
di importanza fondamentale. Nel Messaggio relativo alla
legge sulla difesa dell’ambiente, il Bundesrat circosctive I'ob-
bligo che sorge dalla disposizione come segue: «Allambiente
appartengono il suolo, Pacqua, laria come anche gli animali
e le piante. La difesa non puod limitarsi ai singoli esseri vi-
venti od alle parti di paesaggio, bensi deve comprendere ani-
mali e piante come biocenosi ¢ I’ambiente come biotipo. Cid
«i rende necessario in quanto la natura non si compone di
singole parti connesse le une alle altre, ma tutte risultano col-
Jegate in sistemi spesso complicati ed interdipendenti»”.
Come si vede, alla tutela dellambiente non appartiene dun-
que solo la protezione degli animali ¢ delle piante, ma tale
difesa comprende piuttosto la interdipendenza reciproca
della natura vivente. «Chi per esempio prosciuga un terreno
acquitrinoso, pud in tal modo disturbare lo spazio vitale di
numerose specie animali e vegetali. Al posto delle originarie
comunita vitali compariranno di regola comunita meno
varie. Inoltre queste ultime, pii povere, potranno influire sui
rapporti ecologici nelle zone naturali finora incontamina-

Protezione dagli agenti dannosi o molesti

Come si & detto, scopo della disposizione costituzionale
che qui si esamina risulta essere la protezione dagli agenti dan-
nosi o molesti. La legge federale sulla difesa dell’ambiente del
1983, in attuazione dell’articolo costituzionale, definisce come
agenti dannosi, all’art. 7 comma 1, gli inquinamenti dell’aria,
il rumore, le vibrazioni, le radiazioni, cosi come gli inquina-
menti del suolo prodotti dalle costruzioni, dall’esercizio di im-

9 Foglio federale, 1979, 111, 754.
19 Foglio federale, 1979, 111, 754.



40 CAPITOLO SECONDO

ianti in iali ’ i ritiuti
p dustriali o dall’accumulo di rifiuti. Il concetto di

agente appare dunque pili ampio rispetto al concetto tecnico di
immissione o emissione. Il Progetto preliminare della legge, ri-
s,alente al 1973, aveva compreso nel termine di agente secoild

| art.'2 cqmma 2, «i processi causati dal comnqrtamen;o umang
che influiscono sull'uomo e sul suo ambiente naturales'. In
b.ase a tale definizione, ogni processo di modifica dell’ambic;:nt'
circostante & dunque da considerare come agente qualora ri(-3

suld influenzato dal ’ i
comportamento dell’'uvomo, per cui gran- -

d'me, fulmini, caduta di slavine naturali, inondazioni, ecc. non
rientrano e non sono soggetti all’art. 24 septies. Al c:)ntra.rio vi
appartengono gli effetti prodotti dalle costruzioni stradali
come anche quelli dovuti ai prodotti alimentari realizzati artij
f1F1ahnente che influenzano il ciclo vitale della natura. Effetti
d} tal. genere possono essere causati anche dai riffuti dla li im

pianti di riscaldamento o persino dall’utilizzo di sos;tanzge chi'_
miche nei fertilizzanti, oppure dal cemento. Allo stesso mod(;
vanno considerati gli agenti che appaiono di per s¢ innocui, m

cl}e possono diventare dannosi se congiunti ad altri (per e;ema
p.10.1nsett1cidi che, a contatto con altri gruppi di sostanze moln
tiplicano la loro nocivita'®). Agente risulta, dunque, in l;as \
queste considerazioni ed alla legge federale, del 1983 ogni fea:l
tore di mutamento dello stato naturale del’ambiente ,cheg ven a;
in qlfalche modo prodotto dal comportamento dell’uomo; cogsi
per Part. 7 comma 3 linquinamento dell’aria ¢ visto comé n

trasformazione dello stato naturale, attraverso fumo, fuli Elea
gas, aerf)sol,.vapori, odori o caloti. In effetti, gli ageriti poifon(;
poi venire vietati solo qualora provochino ripercussioni diretta

mente o indirettamente dannose o moleste. Cosi, per esempi —
la trasformazione dell’aria attraverso aerosol no,n e di eil') o
stessa dannosa, ma ripercussioni sullo strato di ozono epradiS;

i; Foglio federale, 1979, 111, 785.
Kavr, Wesen und B .
Freiburg, 1977, p. 43. und Bedeutung vom Art. 24 septies, Dissertation
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zioni pericolose per I'uomo, fanno si che simili vatiazioni del-
P’aria possano e debbano essere limitate con disposizioni poste
dal legislatore federale. Gli agenti vanno pertanto suddivisi in

dannosi e molesti. Sulla questione relativa al soggetto cui ci si

deve riferite per stabilire ‘il limite di dafnosita, ¢ ciog se si
debba considerare P'uomo medio sano, oppure i malati, le ge-
stanti, i bambini, gli handicappati, Part. 13 comma 2 Lpa rti-
chiede che, nello stabilire i valori limite alle immissioni, si
considerino le ripercussioni stesse su gruppi di persone di spic-
cata sensibilith, come appunto bambini, ‘malati, anziani e ge-
stanti. Ovviamente il valore di dannosita o di molestia di un im-
pianto viene determinato sulla base di valutazioni scientifiche,
tenuto conto dei dati forniti dall’esperienza; il livello della tec-

nica ed il costo economico delle misure da adottare possono
in riferi-

venir in considerazione solo in un secondo tempo,

mento alla determinazione dei valori limite delle emissioni®.
Secondo le prescrizioni dellart. 24 septies, la Costituzione im-
pegna il legislatore federale non solo ad emanare disposizioni
sulle emissioni, ma a considerare tutte le emissioni (ovvero

li effetti derivanti da una determinata fonte) per lin-

tutti g
fluenza che hanno sull’'uomo, vale a dire dal punto di vista
n apparire conforme al

delle immissioni. Potrebbe pertanto no
precetto costituzionale una legge federale che prevedesse solo in
linea generale ed astratta limiti alle emissioni. Lart. 24 septies
— come si & gia detto — non esige che vengano combattuti sol-
tanto gli agenti dannosi, ma considera anche -gli agenti molesti
(«atteintes incomodantes», «listige Einwirkungen»); € «mole-
sti sono gli agenti quando non comportano per P'uomo un
vero e proprio danno, ma lo pregiudicano tuttavia nella sua
esistenza»®, 11 legislatore costituzionale individua cosl un
concetto molto ampio di tutela, conforme a quello dell’Orga-

1 Cf AAVV., Kommentar zum Unnweltschutzgesesz, Teil 111, Ein-

leitung, Ziirich 1987, p. 16 ss.
M Foglio federale, 1979, I1L, 755.
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nizzazione Mondiale della Sanita, secondo il quale la salute
dell’vomo non si definisce solo sotto Paspetto negativo, in
base alla mancanza di malattie, ma soprattutto in riferimento
al suo generale benessere fisico e spirituale. Se pertanto de-
terminati agenti non risultano direttamente dannosi per la
salute, ma possono disturbare il benessere fisico e psichico
dellindividuo, devono considerarsi vietati®. Infine, contra-
riamente a molte altre norme sulle competenze tederali, che
sanciscono espressamente la preminenza legislativa del Bund
— come ad esempio lart, 26 (strade ferrate) e 26 bis (im-
pianti di trasporto mediante condotte di combustibili e car-
buranti liquidi o gassosi) della Costituzione — lart. 24 septies
si riferisce del tutto genericamente a «disposizioni» federali.
Alla Federazione & data dunque facolta di emanare disposi-
zioni di igni tipo: pud ciod trattarsi di leggi, regolamenti o
semplicemente di direttive. Cid indica che al legislatore fede-
rale sono aperte tutte le possibilita, e soprattutto quella di
regolare I'esecuzione della legislazione federale nel dettaglio
gia a livello federale. Pertanto si pud dire che in base all’art,
24 septies compete alla Federazione:

1) Pemanazione di leggi federali; . _

2) il Dringlichkeitsrecht, vale a dire la possibilita per
il Bundesrat, avvalendosi del diritto di emanare decreti fede-

% Va rilevato perd, come il legislatore federale, nello stabilire i li-
miti per la protezione dal rumore, abbia applicato una disciplina norma-
tiva meno rigida, Infatti in base all'art. 19 Lpa sono previsti valori limite
d’allarme superiori ai cosiddetti valori limite: di immissione, qualora negli
edifici vengano adottate misure alternative di ptotezione acustica, come
ad esempio materiali di insonorizzazione (art.22 Lpa). La norma costitu-
zionale appare qui osservata solo in riferimento alle petsone, e questa ap-
plicazione differenziata parc corrispondere al principio di proporziona-
lita, che viene considerato anche nellambito dell’art. 24 septies come
principio costituzionale di carattere fondamentale e generale. Sul princi-
pio di proporzionalitd e sugh altri principi della Lpa, si veda nfra cap.
I s 1.
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rali d’urgenza, di attribuire ai singq]j ponsigli l’incarlFo 'dl
provvedere con determinate presctizioni, qualora ap.pal.a in-
dispensabile ed indifferibile intervenire a hv?ﬂo ngrmat?zo, _

3) la Finanzhaushalt: in materia dl. gestione  finanzia-
ria, Pobbligo per 1 ’Assemblea fe.deray: c‘h. stanziare i ﬁnezz.l
necessari per la realizzazione degli obiettivi indicati nella di-

izi ituzionale; .
Sposmc:lr;ee?iﬁl:ora l’aciozione di ulteri_o'ri misure che si ren-
dano necessarie (al riguardo viene in rilievo la respor%sabmta
delle Autorita federali e dei Cantoni nel provvedere in base
alla Lpa stessa, pur quando 1‘101'1 sm\lr;o ancora state el'narllate
le relative ordinanze di esecuzione'®. E da notare ino tre:
come la seconda proposizione dell’art. 24 septies .co‘n}maﬂl
impegni la Federazione a mantenere una certa p‘nontz:. nelle
misure da adottare (cosi & dichiarato urgente lumtarfe Pinqui-
namento dellaria ed il rumore'’). Quest? form\J.laz1one mo-
stra come il costituente abbia concepito il con’np1'to della Fe-
derazione per la tutela dall'inquinamento de.]l aria e del ru-
more in modo pit rigoroso di quanto non sia llmpegflo\ ge-
nerale formulato nella prima proposizione, impegno cioc ad
emanare prescrizioni per la difesa dell’u.omo e c‘lel Suo arni-1
biente naturale. Infatti, nel secondo petiodo, egli adopera
termine aggressivo «combatter, nel testo francese «combat»,

nel testo tedesco «bekdmpfi».

2. Rapporto con altre disposizioni di diritto cost;'tuzz'onale e
la legislazione ordinaria.

a) Diritto costituzionale. | o .
Come si & detto, esistono non poche disposizioni costi-

16 Cf, su questo punto, in generale, la Raccolta Ufficiale delle dlc;cz
sioni del Tribunale federale, 112, 1, 39; cosl come %a sentenza del '.I'n 1;1
nale amministrativo del Cantone di Zurigo, relativa al parcheggio s
fiume Limmat, del 28.2.1986.

17 Foglio federale, 1979, 111, 789.
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tuzionali attributive di competenze federali, con le quali I'ar-
ticolo 24 septies dev’essere coordinato: cosi Iart. 20 relativo
allorganizzazione militare, Part. 22 ter sulla pianificazione
dello spazio e sull'ordinamento del territorio, 'art. 24 riferito
alla polizia delle opere idrauliche e delle foreste, l'art. 24 ter
sulla disciplina della navigazione, l'art. 24 bis sulla difesa
delle acque, Part. 25 quingies sulla difesa dalle radiazioni,
lart. 26 relativo alle strade ferrate, Iart. 31 comma 2 sulle

sercizio della libertd di commercio e di industria, Vart. 34 ter .

lett. a sulla protezione dei lavoratori, art. 36 comma 1 e 2
sulla disciplina della rete stradale nazionale, P'art. 37 bis sui
motoveicoli, I'art. 37 ter sulla navigazione aerea, P'art. 69 bis
sul commercio di derrate alimentari e di altri oggetti di uso e
consumo. Come si vede, l'art. 24 septies interferisce con
moltissime delle attuali competenze federali, trattandosi di
una competenza trasversale. Ma la norma costituzionale con-
siderata non si pud interpretare come comportante un gene-
rale dovere di intervento, tramite emendamenti o deroghe, su
tutta la preesistente normativa federale relativa ai settori in-
dicati. Infatti la portata obbligante dell'art. 24 septies non
appare cosi ampia’®. 1l legislatore & tenuto, in base a quet’ul-
timo, a stabilire valori limite alle immissioni ed a far si che le
emissioni vengano ridotte in tutti i settori interessati in modo
tale che le immissioni divengano tollerabili Dalla Costitu-
zione non si pud tuttavia evincere come cid debba avvenire,
se cio¢ attraverso leggi federali od ordinanze oppure attra-
verso una normativa che disciplini Iintera materia. Nell’at-
tuare il precetto costituzionale, il legislatore ordinatio & ob-
bligato, naturalmente, a rispettare i diritti fondamentali ga-
rantiti dalla Costituzione, in particolare il dititto di proprieta
e la liberta di commercio e di industria: diritti che, per il Tri-

'® Sul punto FLEINER, Art. 24 septies; cit., p. 14, |
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bunale federale, possono venire limitati solo da una norma-
tiva legislativa emanata nell’interesse pubblico co‘stltuzllgonal-
mente legittima e conforme al principio di uguaghr_—,mza . L?
legge o lordinanza di esecuzione non devono poi ledere. il
principio di proporzionalita. Cio accadrebbfa ad esempio,
qualora venissero imposti ad un impianto esistente ?bbhghl
di risapamento sproporzionati, in relazione ai valori limite
delle immissioni. Simili oneri sono consentiti soltanto quando
appaiano propotzionati allo scopo cui si mira e qua_ndo lo
stesso scopo non si possa realizzare con p.rovveEd\lm\en.tl meno
gravosi. Collegato al principio di proporzionalita & il c031d‘—
detto principio di prevenzione, in base al qluak occorre evi-
tare di raggiungere i valori limite di immissione o per 1\0
meno tendere il pil possibile remota una tale eventualita.
Naturalmente le misure precauzionali volte a tale scopo sono
legate al principio di proporzionalita e pertanto non possono
divenire eccessive, ma devono dimostrarsi economicamente
sostenibili allo stato attuale della tecnica®. Il principio costi-
tuzionale dell’uguaglianza impegna il legislatore ad emanare
disposizioni legislative che non prevedano alcun privﬂegw. o
discriminazione ingiustificati, Al riguardo, ‘ad _esempio,
dev'essere garantita una posizione di neutralita in nferunegto
alla competizione commerciale -tra imprese private ed im-
prese statali; e cosi pure dev’essere evitato che l'e imprese non
possano conseguire ptivilegi installando i lor? impianti in un
Cantone piuttosto che in un altro. Una posizione di neutra-
lita rifetita alla concorrenza commerciale deve valere poi non
solo per il presente bensi anche per il futuro: apparirebbe in-

19 Raccolta ufficiale delle sentenze del Tribunale federale, 110, 1,
174; 109, 1, 267.

20 Gi veda sul concetto di «stato della tecnica» WOLF, Der Stand de_r
Techuib. Geschichte, Struktur und Funktion der Verrecbt{zcbung teci-
scher Risik am Beispiel des Immissionsschutzes, Dissertation Opladen,

1985.




46 CAPITOLO SECONDO

fatti ingiustificato imporre oneri per la difesa dell’ambiente
soltanto ai nuovi esercizi, senza risanare gli impianti esi-
sten.ti. Infine, la possibilita per il legislatore federale di inter-
venire a tutela dell’ambiente attraverso la leva fiscale (ad es
1st1tue1_1do tributi ambientali) risulta notevolmente contenuta;
dal principio per il quale la Federazione non pud intervenire
nel campo fiscale cantonale?!, L’art. 24 septies prevede solo
%a p0§sibilit:?1 di creare, tramite sovvenzioni, incentivi per gﬁ
investimenti ambientali, ma non innova il principio predetto
attribuendo alla Federazione la facolta di intervenire nel

campo fiscale cantonale la Federazione, in base alla mede-

sima norma, non sembra detenere alcuna facolty di interfe-
rite nel campo fiscale cantonale. Pertanto, un’imposta am-
bie_n_tale federale che risultasse cosi elevata da ridurre gli in-
troiti -di un’impresa, indipendentemente dagli investimenti
operati da quest'ultima nel settore della tutela dell’ambiente
e c.h conseguenza facesse dimunuire gli introiti fiscali canto:
nali, non potrebbe trovare giustificazione. Vale a dire un
esborso tributario minore del contribuente cantonale po-
trebbe risultare anticostituzionale se venisse a ridurre, in as-
senza di un espresso principio costituzionale, P'introito fiscale
de! Cantone stesso”. Naturalmente, quanto detto a proposito
dei tributi (Lenkungsabgaben), pud valere anche per le detra-

z,%om fiscali e per gli investimenti a tutela del’ambiente nel-
Pimposta sul reddito.

b) Legislazione ordinaria.

(.)ccor.re ora esaminare la disposizione costituzionale in
questione in rapporto ad altre leggi federali che non si ba-
sano direttamente su di essa. L’articolo sulla difesa dell’am-

21 . . .
me, Rechtsgutacten iiber die Vetfassungsmissigkeit des Vo-
renfwurfes, cit., p, 306 ss,

2 FLEINER, Art. 24 septies, cit., p. 17.

LA NORMATIVA COSTITUZIONALE: L'ART, 24 SEPTIES 47

biente, come si & detto, attribuisce un compito costituzionale
gencrale alla Federazione. Cio significa che ogni organo della
Federazione, come anche il Tribunale federale, & autorizzato
ad adottare misure a difesa delPambiente nell’ambito delle
proprie attribuzioni, oppure ad interpretare ed a portare ad
esecuzione le leggi ad esso relative, in conformitd della Costi-
tuzione medesima. Naturalmente non sono soltanto le auto-
rita federali a dover osservare I'art. 24 septies, in quanto tale
obbligo grava anche sui Cantoni e sui Comuni. Soprattutto i
Tribunali ordinari nell’applicare le norme di diritto civile in
materia di immissioni, come pure i Comuni nell’approva-
zione dei piani zonali, sono tenuti ad assumere quale guida il
principio secondo il quale vanno combattuti gli agenti am-
bientali dannosi e molesti. Le competenze federali vengono
di norma portate ad esecuzione ad opera dell'Ufficio ammi-
nistrativo per la difesa dellambiente della Federazione.
Fatto, questo, che non esonera perd ghi altri uffici o diparti-
menti dal provvedere alla realizzazione di questo obiettivo
nel campo delle loro attribuzioni specifiche, in quanto tenuti
all’adempimento dell’obbligo costituzionale. Le considera-
zioni sopra svolte valgono anche per il diritto cantonale.
Come si & detto, infatti, 'art. 24 septies non esenta i Cantoni
dallobbligo di provvedere alla difesa ambientale nell’ambito
delle proprie attribuzioni. E dal momento che lart. 24 sep-
ties & da classificare come un articolo attributivo di compe-
tenze concorrenti, i Cantoni possono legiferare nella misura
in cui la Federazione non abbia fatto uso della propria fa-
colty in materia®®. L’art. 65 della LPA stabilisce inoltre che,

2 Nella Costituzione elvetica, fondamentale per i rapporti tra Fede-
razione e Cantoni risulta essere P'art. 3, in base al quale i Cantoni «eserci-
tano tutti i diritti che non sono devoluti all’Autorith federale». Di conse-
guenza le materie non espressamente attribuite alla Federazione dall’art.
85 permangono nefla competenza degli Stati membri. Parimenti nella
Germania Occidentale, la Legge fondamentale di Bonn del 1949 enu-




48 CAPITOLQ SECONDO

fino a quando «il Bundesrat non faccia espressamente uso
della facolta di emanare ordinanze, i Cantoni, udito il Dipar-
timento federale dell'interno, possono emanare, nei limiti
della presente legge, disposizioni proprie». Occorre dunque
vedere se ed in che misura i Cantoni siano tenuti ad emanare
simili disposizioni. Veri e propri obblighi costituzionali per la
difesa dell’ambiente si trovano gia in alcune loro -Costitu-
zioni (v, ad esempio gli artt. 31 OW, 21 NW, 112 BL, 114
SO, 42 AG, 24 bis TG, 160 B GE, 45 JU), mentre altri sono
previsti in diversi progetti costituzionali, come ad esempio
nell’art. 22 del Progetto costituzionale di Glarona. Per alcuni
Cantoni la legittimazione ad adottare le misure necessarie
per la difesa delPambiente nasce a livello costituzionale dalla
propria Carta fondamentale. Occorre dunque valutare la po-
sizione dei Cantoni cui non & attribuito un compito di difesa
ambientale né da disposizioni costituzionali né da norme di
legislazione ordinaria, e chiarire se essi, oltre ai compiti loro
derivati dalla Lpa, risultino obbligati in via generale o in base

mera le materie che ricadono sia nella Legislazione esclusiva del Bund
(art. 73), sia in quella concorrente (artt. 72 e 73}, vale a dire nelle ipotesi
in cui i Linder possono legiferare in assenza di norme poste dalla Fede-
razione, permanendo. tutti i cosiddetti «poteri residui» nella competenza
degli Stati membri {art, 70). Diversamente in Italia, la situazione si pre-
senta antitetica, dal momento che alle Regioni vengono atribuite compe-
tenze determinate; pit in particolare, ed in linea teorica, per le Regioni a
Statuto ordinario, la competenza ripartita o concorrente si sostanzia nel
fatto che nelle materie dell’art. 117 Cost. sono legittimati a dettare norme
legislative sia lo Stato, cui spetta di stabilire per ogni materia i principi
fondamentali (leggi cornice), che le Regioni alle quali & demandato di
svolgere i principi stessi. Sull’ulteriore evoluzione del quadro normativo
in proposito si veda,oltte a MARTINES-RUGGERL, Lineamenti di divitto re-
gionale, Milano, 1987, p. 177 ss.; Tosy, I principi fondamentali e le leggi
statali nelle materie di competenza regionale, Padova, 1987; Carui, Il I-
mite dei principi fondamentali, Tirenze, 1984; MARTINES, Legislazione re-
gionale e riforme istituzionali, in Quad. reg., 1984, p. 487 ss.; ed inoltre
Pultima parte del presente lavoro. |
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all’art. 24 septies, ad adottare provvedimenti di tal genere.
Secondo la tradizione delle Costituzioni federali, destinataria
della norma costituzionale risulta essere sempre e solo la Fe-
derazione; tuttavia la stragrande maggioranza con cui il po-
polo ed i Cantoni hanno accettato I'art. 24 septies e le molte
revisioni costituzionali a livello cantonale (che negli ultimi
tempi hanno attribuito in via obbligatoria questo compito ai
Cantoni ed ai Comuni) hanno portato la maggior parte della
dottrina a concludere nel senso di una generale applicazione
dellart. 24 septies, il cui destinatario sarebbe dunque non
solo la Federazione, ma ogni livello statale?®. Vale a dire, e
cid pare corrispondere al senso della disposizione costituzio-
nale medesima, quest’ultima, relativamente alla competenza,
si inditizza pur sempre alla Federazione, ma obbligati alla
realizzazione degli obiettivi in essa indicati risultano essere
tutti i livelli statali, cioé Federazione, Cantoni e Comuni.

3. L'esecuzione della norma costituzionale da parte del le-
gislatore federale.

Contrariamente alla- maggior parte degli articoli costitu-
zionali sulla competenza, i quali conferiscono in via generale
Pesecuzione ai Cantoni, 'art. 24 septies attribuisce al legisla-
tore federale la facoltd di demandare lesecuzione alla Fede-
razione medesima. Tale scelta risulta determinata essenzial-
mente dalle limitate possibilita tecniche dei Cantoni, dal mo-
mento che lesecuzione delle disposizioni presuppone cono-
scenze tecniche dettagliate e strumenti di misurazione co-
stosi. «Poiché nella lotta agli agenti dannosi o melesti si tratta
in gran parte di questioni tecniche, i Cantoni, in determinati
campi, non sarcbbero in grado di assumerne lesecuzione.

24 FLEmER, Art. 24 septies, cit., p. 40.
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Federazione e Cantoni si vedono quindi parimenti attribuito
il compito esecutivo»®. Ulteriori motivi, a favore dell’esecu-
zione federale, sono determinati dalla necessita di garantire
una situazione di neutralita nei confronti della concorrenza
commerciale intercantonale, di realizzare un _controllo  pit
spedito sulla importazione di merci e di assicurare Ieffettivita
dell’esecuzione medesima. Secondo Tart. 24 septies la Fede-
razione pud dunque assumere compiti esecutivi, ma solo

qualora cid venga previsto formalmente nella legge ordina- -

ria®®, Finché la Lpa non fissa espressamente, come in effetti
avviene, le competenze esecutive della Federazione, Pesecu-
zione continua ad appartenere ai Cantoni. Nell’ambito del-
Part. 24 septies il legislatore risulta poi libero di stabilire in
base a quali strumenti esecutivi debba venire attuata la
norma, nel rispetto naturalmente dei principi fondamentali.
Cost nella legge a tutela dell’ambiente (Lpa), si & fatto ricorso
agli strumenti classici del diritto di polizia (Polizeirecht), ba-
sato su ordini e divieti, su autorizzazioni ed altri mezz di
controllo e di sotveglianza. Tl legislatore non ha invece rite-
nuto, come pil volte & stato e viene richiesto, che la difesa
dell’ambiente debba essere realizzata anche e soprattutto con
altri strumenti, diversi da quelli dell’amministrazione d’or-
dine, come ad esempio i tributi ambientali, oppure ancora i
cosiddetti certificati ambientali®’.

5 Foglio federale, 1970, 1, 777.
26 Foglio federale, 1979, 111, 816, *
*” Con i ptimi, l'operatore economico viene obbligato a versare

un'imposta corrispondente al costo sociale prodotto dall’attivitd inqui- -

nante; diversamente, il sistema della vendita dei diritti di inquinamento,
applicato nel petiodo della deregulation reaganiana, viene a creare un
vero e proprio «mercato dell'inquinamento», nel quale i certificati sono
scambiati ad un valore determinato dalla curva della domanda e dell’of-
ferta. Con essi I'imprenditore dispone indubbiamente di una maggior Ii-
berta di scelta, che non in regime di ordini e divieti vincolanti, in quanto
pud egli medesimo decidere, ad esempio, in che misura ridurre le impo-
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ste attraverso gli investimenti per I'ambiente. Nella scelta pud basarsi
cost sulla politica di investimento generale della propria impresa e preve-
dere investimenti solo laddove questi risultino particolarmente favore-
voli.

A questi indubitati vantaggi le imposte ambientali contrappongono
perd anche inevitabili inconvenienti. Non & da scordare infatti, come ls?
Federazione disponga solo di competenze limitate nel campo dei tributi
ed inoltre come i tributi stessi ed i certificati possano risvegliare nel sin-
golo Pimpressione che l'ambiente venga paragonato ad un bene di con-
sumo acquistabile al pari di qualunque altro. Sul punto v. oltre cap. IV § 5.
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LA NUOVA LEGGE FEDERALE
SULLA PROTEZIONE DELL’AMBIENTE (LPA)

Sommario: 1. Principi ed obietivi. — 2. 1 singoli settori della di-
sciplina, — 3. Strumenti di esecuziope. La valutazione dell'impatto
ambientale. — 4. Rimedi giuridici e possibili limiti al diritto di pro-
prieta. — 5. Prescrizioni esecutive del Consiglio federale e dei Can-
toni.

1. Principi ed obiettivi.

In attuazione - dell'art. 24 septies della Costituzione,
’Assemblea federale ha approvato, il 7.10.1983, la legge fe-
derale sulla protezione dell’ambiente (Lpa), entrata in vigore
il 1°.1.1985! che disciplina i principali settori relativi alla di-

_ ! Sul significato e sulla portata della nuova legge federale sulla pro-
tezione dell'ambiente si veda FLENER, Der neue Entwurf zu einem Uwm-
weltschutzgesety in Schweizerische Bauzeitung, 96/1978, p. 554 ss; Ib,

Unnweltschutzgesetzgebung und Unnwveltrecht in der Schweiz — die gesetzli-

chen Grundlagen und deren praktische Handhabung, in Umweltschutz —
Gesundbeitstechnik, 12/1978, p. 276 ss.; Ip., Das Ummweltschuizgeseiz im
Lichte des Verfassungsauftrages und der internatioalen Unnweltschutzgese-
tzgebung, in Verwaltungspraxis, 34/1980, n. 10, p. 7 ss. Per alcune consi-
derazioni di carattere generale: BOMIEN, Wichtige Elemente im neuen
Bundesgesetz, in Schweizerische Bauzeitung, 96/1978, p. 561 ss; Duersr,
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fesa ambientale, finora non coperti da altre disposizioni fede-
rali.

Lo scopo della nuova normativa, come si legge nel suo
primo articolo, risulta essere «la protezione dell'uomo, della
fauna ¢ della flora, delle loro biocenosi e dei loro biotipi
dagli agenti dannosi o molesti e la conservazione della ferti-
lita del suolo». In via preventiva «gli agenti che possono di-
ventare dannosi o molesti devono essere limitati tempestiva-
mente».

La legge individua, come si & in precedenza detto, i
principi fondamentali cui devono attenersi le prescrizioni
ambientali nei diversi settori. Si tratta dei due principi base
della politica ambientale elvetica, cioé del principio di pre-
venzione e del principio di causalith. Ad essi sono collegati il

Der Vollzug des kiinftigen Unnweltschutzgesetzes auf Bundes-Kantons-und
Gemeinde-ebene, in Verwaltungspraxis, 34/1980, n. 10, p. 17 ss; Pe
DROLI, Nowuwelle lgislation sur la protection de Penvironnement: corréla-
tion avec le probleme de sécurité, in Wasser — Energie — Laft, 70/1978, p.
7 ss; ID., La nouvelle loi sur la proteciion de Uenvironnement, in Wasser —
Energie — Luft, 70/1978, p. 306 ss.; In., Das neue Bundesgesetz iiber den
Umweltschutz, in Unuveltschuiz — Gesundbeitstechnik, 12/1978, p. 187
ss.; 0., Umweltschutx — beute und in Zukunft, in Unnpeltschuty — Gesun-
dheitstechnik 17/1983, p. 134 ss.; Ip., Was erwartet der Bund von den
Kantonen beim Vollzug des Umweltschutzgesetzes?, in Wasser — Energie —
Luft, 76/1984, p. 205 ss.; Perrreres, Ecologie contre économie, in Vivre
dematn, marzo 1983, p. 6 ss. Piti di recente si veda ancora Dugrst, Geld-
ste und ungeloste Probleme im Umuweltschutzrecht — Versuch einer Stan-
dortbestimmung, in BUS-Bull, 1985, n. 3, p. 29 ss.; GIANNELLA/Mo-
HR/STADLER, Das newe Unnweltschutzgesetz: Ein wichtiger Schritt im Ra-
bmen der schweizerischen Ummweltpolitik, in ZfU, 8/1985, p. 97 ss.
HENE, Umnweltschutrrecht in der Schweiz, in Umwelt-und Planungsrecht,
5/1985, p. 345 ss.; Brenni, La legge federale sulla protezione dell’am-
biente, entrata in vigore il 1° gennato 1985, pud . provocre nuovi oneri
espropriaitvi?, in Rivista ticinese di diritto amministrativo, 1985, p. 325
ss.; BOHLEN, Awufgabenteilung wund zusammenarbeit beim Volluug des
USG, in Vollzug des USG, 1986, p. 13 ss.; Kove, Umweltschutzpolitik:
Vom Verfassungsaufirag zum Vollzug, in Volliug des USG, 1986, p. 5 ss.
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principio di cooperazione ed il principio di considerazione
globale della politica ambientale?.

Brevemente si possono porte in luce alcuni aspetti ca-
ratterizzanti la nuova normativa:

a) Principio di prevenzione.

Il principio di prevenzione rende possibile reprimere in
anticipo effetti che potrebbero diventare dannosi o molesti,
vale a dire ancor prima dell'apparire dei danni ed indipen-
dentemente dal carico ambientale esistente. L’affermazione
di questo principio muove non solo dalla considerazione per
la quale i danni alambiente diventano visibili per lo pit nel
lungo periodo, quando risultano ormai pressoché irreversi-
bili, ma & giustificata soprattutto da ragioni di ordine econo-
mico. Misure adottate a tempo debito, possono infatti risul-
tare pid favorevoli dal punto di vista dei costi, che non le
correzioni necessarie a posteriori.

Nella Lpa lidea della prevenzione raggiunge un’impor-
tanza tale da figurare proprio nell'articolo che definisce lo
scopo della legge stessa: «A scopo di prevenzione, gli effetti

2 Per cid che concerne la struttura, il Titolo I (art. 1-10) pone, come
si & detto, i principi e le disposizioni generali, fra le quali figurano le di-
sposizioni sulla valutazione delPimpatto ambientale e quelle sulla prote-
zione dalle catastrofi; nel Titolo II (artt. 11-35) «Limitazione del carico
inquinantes, si tratta, in Capitoli diversi, delle esigenze concrete per la
ptotezione dell’ambiente: riduzione degli inquinamenti atmosferici e da
rumore, dovuti all'esercizio di impianti stazionari, delle sostanze perico-
lose per I'ambiente, dei rifiuti ed infine di determinati carichi inquianti il
suolo; il Titolo IIT (artt. 36-59) disciplina I'esecuzionedelle disposizioni
legislative da parte della Confederazione edei Cantoni (competenze e
strumenti particolari), la «promozione», da un lato intesa come forma:
zione e ricerca, dall’altro come aiuto finanziario della Confederazione,
nonché la procedura; il Titolo IV (artt. 60-62) contiene le disposizioni in
materia penale; da ulimo, nel Titolo V (artt. 63-67), figurano le disposi-
zioni transitorie e finali.
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che potrebbero divenire dannosi o molesti devono essere Li-
mitati tempestivamente» (art. 1 comma 2).

In effetti, considerato che linquinamento continua ad
aumentare in misura impressionante ed in molti settori ha
raggiunto dimensioni addirittura intollerabili, gli sforzi del
legislatore propendono piuttosto nella direzione del risana-
mento. - Pur tuttavia, in determinate circostanze, la preven-
zione si rende ancora possibile: basti pensare alla valutazione

della compatibilita con 'ambiente cui devono essere sottopo-

ste le nuove sostanze, all'esame dell'impatto ambientale per
gli impianti in costruzione ed all’obbligo di far ricorso alla
«migliore tecnologia possibile» per limitare gli effetti inqui-
nanti (art, 11 comma 2).

b) Principio di causalita.

Il principio di causalitd concerne le spese derivanti dalla
prevenzione, eliminazione od attenuazione delle varie forme
di inquinamento; tali spese vengono poste a carico non della
collettivita ma di colui che risulta esserne la causa. Di conse-
guenza, pud esser posto rimedio a squilibri nella posizione
concorrenziale dell'inquinatore, eliminando I'ingiustificato
vantaggio derivante dall’accollare alla collettivita un onere
imputabile allo stesso.

11 principio, tuttavia, non trova un’applicazione incondi-
zionata: in base all’art, 2 solo «le spese delle misure adottate
secondo la presente legge vengono sostenute da chi ne & la
causa». Si tratta perd della maggior parte dei casi, in quanto
il proprietario & tenuto, in base alla norma legislativa, ad
adottare i provvedimenti concreti gia alla fonte, sostenen-
done di conseguenza anche i costi.

Sempre in base al principio di causalita, Iart. 48 esige
che le autoritd incaricate dell'esecuzione «riscuotano una
tassa» a copertura delle spese, «per le autorizzazioni, i con-
trolli e le prestazioni speciali» inerenti all’applicazione de]ia
legge medesima.
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Proprio secondo il principio di causalita, pertanto, I'au-
tore del danno deve sostenere egli stesso i costi delle misure
atte ad impedire o limitare il nocumento all’ambiente, cosi
come a rimuovere i danni gid causati (principio che si tra-
duce nella nota formula «chi inquina paga», gia presente a li-
vello comunitario e «costituzionalizzato» nell’art. 130 R, in-
trodotto nel Trattato di Roma dalPAtto Unico del febbraio
1986)°. Risulta evidente come in questo modo venga com-
piuto un importante passo avanti al fine di internizzare le di-
seconomie esterne e pertanto contribuire alla funzionalita
dell’economia di mercato.

¢) Valutazione globale degli effetti.

Sempre nelle disposizioni generali, I'art. 8 enuncia il
principio per il quale la politica ambientale & da considerarsi
globalmente, cioé i singoli effetti sull'ambiente devono essere
valutati non isolatamente, bensi nel loro insieme e nella loro
azione reciproca.

A differenza della prima fase della lotta contro inqui-
namento, quando cioé gli effetti erano valutati solo singolar-
mente, si impone ora una considerazione globale degli inter-
venti sui biotipi e sulle biocenesi, tale da potre in risalto la
Joro interdipendenza, in stretta correlazione alla valutazione
dell'impatto ambientale (art. 9).

d) Principio di cooperazione.

Il principio della collaborazione fra le diverse autorita
dei diversi livelli statali e fra queste ed i privati, sebbene non
formulato esplicitamente in una disposizione della legge, tra-
spare chiaramente dallo spirito della medesima. Pit in parti-
colare, costituiscono norme esplicative del principio ['art. 16
comma 3, in base al quale «prima di ordinare considerevoli

3 ScHwaGER, Umwelischutzrecht, in AANV., Die Europavertrigli-
chkeir des schweizerischen Rechts, Ziirich 1990.
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misure di risanamento, P'autoritd competente chiede al tito-
lare dell’impianto di presentare proposte in merito»; I'art. 31
per il quale, nel trattamento dei rifiuti, i Cantoni provvedono
al coordinamento fra i Comuni e la Confederazione ed a
quello fra gli stessi Cantoni; 'art. 39 relativo alla procedura
di consultazione tra Consiglio federale, Cantoni ed altri sog-
getti interessati dalle disposizioni escutive; l'art. 43 che pre-
vede la possibilita, per le autorith competenti, di delegare
compiti esecutivi anche ad imprese private®.

Si deve infine sottolineare che la Lpa non utilizza istituti
privatistici, tipici dell’economia di mercato, ma si avvale pre-
valentemente degli strumenti del Polizeirecht. Le emissioni
per esempio, possono venire limitate con I'adozione di valori
limite, prescrizioni per lattivitd edilizia, prescrizioni sull’e-
sercizio del commercio, prescrizioni sullisolamento termico
degli edifici, ed ancora prescrizioni su carburanti e combu-
stibili.

Gli strumenti delleconomia di mercato non hanno dun-
que trovato riscontro nella legge del 1983°,

2. I singoli settori della disciplina.

La legge sulla difesa dellambiente (Lpa) disciplina sin-
goli settori finora non ancora regolati dal diritto federale, in
patticolare: _

a) la tutela dall’inquinamento atmosferico;

b) la protezione dal rumore e la difesa da radiazioni e
vibrazioni;

c) la trattazione delle sostanze pericolose per l'am-
biente; . .
d) la circolazione e lo smaltimento dei rifiuti;

* V. infra cap. IV § 5 ss.
> V. infra cap. IV § 5 ss.

LA NUOVA LEGGE FEDERALE SULLA PROTEZIONE DELL’AMBIENTE (LPA) 59

e) il mantenimento della fertilita del suolo.

a) Inguinamento atmosferico.

In via generale, come si & detto, obiettivo della Lpa (art.
1 comma 1°) risulta essere la protezione dell'uvomo, della
fauna, della flora, delle loro biocenosi e dei loro biotipi,
come anche la tutela del suolo dagli inquinamenti dannosi o
molesti.

Pid in particolare, in riferimento all'inquinamento " at-
mosferico, la realizzazione di tale obiettivo consta di due
fasi: la prima (preventiva) esige che tutte le emissioni siano
da limitare indipendentemente dalla situazione - esistente,
nella misura in cui cid appaia tecnicamente possibile, ed eco-
nomicamente tollerabile®; la seconda fase (pit drastica) con-
siste nel ridutre tutte le emissioni superiori al limite massimo
fissato (cioé le pid acute), quando sia accertato o sia da pre-
vedere che Valterazione dell’aria abbia determinato o possa
determinare effetti dannosi o molesti, tenuto conto del carico
inquinante gia esistente.

Per valutare il carico massimo di tollerabilitd, nel caso
di sostanze nocive, la legge indica i criteri cui Pordinanza di
esecuzione deve attenersi nel determinare i valori limite delle
immissioni.

Come si vede, dunque, la rilevanza maggiore & data
dalle misure da prendersi alla fonte (limiti alle emissioni).
Con limposizione di valori limite, si tende cio¢ a ridurre le
singole emissioni, indipendentemente dal carico ambientale
esistente; se, nonostante cid, ne possano derivare ancora ef-
fetti dannosi o molesti, occorrera ulteriormente inasprire le
misure alla fonte, dal momento che, a questo punto, le consi-
derazioni di ordine economico non hanno pit valore, in

6 Si veda al riguardo il cap. V.
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quanto si tratta di garantire un livello minimo di qualita del-
I’atia, stabilito in modo cogente.

Per quanto concerne Pesecuzione, la legge prospetta una
serie di possibilitd per limitare le emissioni (art. 12 comma
1°): cost si hanno prescrizioni relative ai metodi di costru-
zione ed ai requisiti delle apparecchiature, come pure valori
limite degli agenti inquinanti che un impianto pud riversare
nell’ambiente circostante. L’ordinanza sull'inquinamento at-
mosferico entrata in vigore il 1° marzo 19867, detta ancora
disposizioni specifiche sui limiti alle emissioni, differenziando
a seconda del tipo di impianto ed attribuendo loro una vali-
dita generale (provvedimenti del primo livello); sugli even-
tuali inasprimenti {provvedimenti del secondo livello) decide
I’.autorita‘t incaricata dell’esecuzione in riferimento alla situa-
zione contingente.

- Cosl pure per quanto riguarda i valori limite delle im-
missioni, che rappresentano la soglia oltre la quale le immis-
sioni stesse diventano dannose o moleste e che pertanto de-
terminano il criterio di scelta tra i provvedimenti del primo o
de.l secondo livello, la Lpa si limita a dettare disposizioni di
principio (artt. 13 e 14), lasciando all’ordinanza sull’inquina-
mento atmosferico la definizione della quantificazione e qua-

71 depau}_)eramento del patrimonio boschivo, causato dall’inquina-
mento atmosferico, aveva indotto i Consiglio federale a formulare, ac-
canto alle misure d'urgenza gid operanti (ad esempio la disposizione per
la quale dal 1 luglio 1986 la benzina normale pud essere messa in com-
mercio solo se esente da piombo; i controlli obbligatori sul riscaldamento
da olio; le disposizioni sull'isolamento acustico degli edifici per costru-
zi(?ni nuove e per la ristrutturazione di edifici esistenti implicante il rila-
scio di permesso edilizio, i limiti di velocita di 80/120 km/h fuori citta
ovvero su strade nazionali), il Progetto di un’ordinanza per il manteni-
mento della salubrith delParia, come ptima prescrizione esecutiva della
Lpa, da sottoporre al referendum dei Cantoni. L’ordinanza & entrata in
vigore il 1° marzo 1986,
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lificazione degli agenti inquinanti, come anidride solforosa,
ossidi di azoto, ecc.

b) Protezione dal rumore e difesa da radiazioni e vi-
brazioni.

1l principio per il quale il rumore & da evitare alla sor-
gente appare oggi incontestabile, dal momento che un dato
reale di tutta evidenza risulta essere l'enorme incremento
della motorizzazione e la crescente diffusione di strumenti
meccanici, situazione che nel complesso ha portato ad un in-
quinamento fonico di dimensioni preoccupanti (gia solo a
causa del traffico stradale, viene stimato che nella Confede-
razione Elvetica il 30% degli abitanti si trova giornalmente
esposto ad una oppressione da rumore di oltre 60 decibel).

In riferimento a questo particolare settore, nella legge
federale sulla difesa dell’ambiente, vengono -previste misure a
tre livelli, le quali possono perd assumere un significato solo
se considerate globalmente:

1) Sotto l'aspetto della prevenzione, tutti i veicoli, gli
apparecchi e gli impianti inquinanti devono essere costruiti
ed attrezzati in modo tale da produrte meno rumore possi-
bile; in altre parole le emissioni sono da ridursi nella misura
in cui cid appaia tecnicamente possibile, cosi come economi-
camente tollerabile. Tl principio della miglior tecnica possi-
bile per la protezione dal rumore assume dunque un valore
generale, indipendentemente dal fatto che nel territorio cir-
costante I'impianto esista gid un certo grado di inquinamento
fonico.

2} Qualora la miglior tecnica possibile di difesa dal ru-
more non risulti sufficiente, sono da adottarsi misure ulte-
riori. In particolare sono ipotizzabili prescrizioni di tecniche
di costruzione volte ad arginare il propagarsi del rumore,
prescrizioni gestionali per ridurre la durata dell’agente no-
civo, cosi come disposizioni specifiche sulla pianificazione
del traffico e del territorio.
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3) Qualora poi, ne la miglior tecnica possibile di prote-
zione dal rumore allg fonte, n

¢ le altre misure menzionate si
rendano sufficienti per limitar

e in modo adeguato P'inquina-
mento fonico, occorrera adottare soluzioni alternative, quali
misure particolari nei luoghi soggetti a rumore ed installa-

zione di apparecchi dj insonorizzazione negli edifici adibiti
ad uso abitativo o ad ufficio,

Nella Lpa si parla al i

mite suddiviso in tre livelli:
1) valori limite di immissione;
2) valori di pianificazione e
3) valori di allarme,

1) T valori limite di immiss
essenziale delle norme in materia
sopra di questi valori vanno ridotte attraverso le procedure
di risanamento, nell’ambito sempre delle possibilith tecniche
€ gestionali (principio di propotzionaliti).

2) I valori di pianificazione sono
a nuove zone edificabili

guardo di un sistema di valori Ji-

ione  costituiscono aspetto
; le immissioni esistenti al dj

previsti in riferimento
ed alla progettazione di impianti;
essi costituiscono parametri per le autority locali competenti
nel campo dell’edilizia, nel determinarc la localizzazione di
nuove zone abitative. I requisiti previsti per gli impianti in -
costruzione devono essere tali che o immissioni da essi pro-
dotte non si trovino al dj sopra dei valori di piano; devia-
zioni da questo principio sono consentite solo se sussiste un

prevalente interesse pubblico per Pimpianto, e Posservanza
dei valori di pianificazione «costitui

nato per la realizzazione del
Lpa).

3) Infine, poiché oggi i valori limite di immissione in
singole locality —— soprattutto nefle vicinanze di strade a forte
traffico — vengono inevitabilmente superati, e tali condizionj.
Non possono venire sanate entro un lasso di tempo sufficien-
temente breve, per forza dj cose sono stabiliti ancora valori
di allarme. Qualora poi l'inquinamento fonico non si possa

Sca un onere sproporzio-
progetto» (art. 25 comma 2

» P 6 5

ivamente ridurre al di sotto di detti' valori, come alter:
s oco era fornire gli spazi destinati al soggiorno pro
?atg:tooifiozersone di adeguati sistemi di protezione acusti-
un
" i i tu-
ca Come per la difesa dell’a.rla, Cojldri):;:sipleiieﬁii:??;pila -
) . )
?Or? Vﬁshzn'llfzgist S::);:?(iml‘?n;iti alle emissiolni' h.anno I(;
sézi)z‘ di mantenere il carico. f.omfzo 1? h;zie]htinz;;m&,m;)grﬁo
ure i valori limite delle imm13319n1, che, ssaf ) Consighe
; le nell’ordinanza contro I’mqumamentc? on o
fEdeFa N il 10 aprile 1987), definiscono soglie fil tollera ﬁa.
:)Iit:: g(ljerequa]j si rendono necessarie misure pill severe alla
fonteA(emlstscl)OI:)d(iasgc-)sliiofi)‘di carattere generale, \{iene ‘d.un-.
que p:;:\?irslta, come sopra i]lustr'ato, una serie d1d d;silios‘licii
O e e & salot i alarme (ar. 19)
ioni -25): si parla cosi . : . '
:::?:zlicgzitté llioglii adpinquinamento fc_;mco Zl}p«:;zrr:;;le ;a;lozli
limite d’immissione, ove pertan_to misure 1ive anamento s
impongono in modo urgente; di misure pass re di insoport
zazione (finestre insonorizzate), le cui s:i).es?:d fr avano sul pro
prietario dell’impianto (art. 20) a'l fine di ri urre il xumore 4
di sotto dei valori d’allarme ed in pre§enfza ig icolart cir-
costanze (vicinanza di stradfe, ate1'ro;.>ort‘1, errovZ io,ne e
pianti fissi gia esistenti); di 'd1v1.et1 di c0f;tr;1 e
valori limite di immissione rlsultl_no_ superioti soglia per
22); di valori di planlflcazlone in p cea ¢
messae (zacf;e ed;ﬁcabi}i, valori fissati dal Consz\gho e teralz
El;](l):;rdinanza relativa (artt. 23-25). Ed 1nﬁ£§i£ ps;azxs ;rdi-
competenza del Consiglio ’federale' per Z;itai mm,ore n ordt
nanza, una soglia di protezione minima da

. iodifi i izzate.
8 Potra trattarsi ad esempio di finestre insonoriz




64 CAPITOLO TERZO

zione ad «edifici nuovi destinati al soggiorno prolungato di
persone» (art. 21),

¢) Sostanze pericolose per Pambiente.

Diversamente dalla legislazione precedente?, la Lpa, in-
tendendo per sostanze «gli elementi chimici ed i loro compo-
sti che, direttamente od indirettamente provocano un effetto
biologico», ed equiparandovi «le miscele e gli oggetti che
contengono tali sostanze», si occupa del danno che consegue
al’ambiente (col connesso rischio per I'uvomo)} derivante dalla
loro fabbricazione, impiego ed climinazione.

Il capitolo dedicato alle sostanze pericolose per Pam-
biente, consta di tre articoli (dal 26 al 29), Pultimo dei quali,
attribuendo al' Consiglio federale la competenza ad emanare
le necessarie prescrizioni in materia, distingue tra «sostanze
che, conformemente alla loro destinazione, giungono a con-
tatto con I'ambiente» (come «antiparassitari, concimi, regola-
tori di crescita, sali da spargere e gas propellenti»), e so-
stanze che possono accumularsi nell’ambiente, quali «i com-
posti organici clorurati ed i metalli pesantiy.

La legge disciplina le condizioni per la messa in com-
mercio di dette sostanze, stabilendo condizioni di ammis-

? Si veda ad esempio la legge federale sul commercio delle sostanze
tossiche (legge sulle sostanze tossiche) del 21.3.1969, la cui disciplina
concerne, in primo luogo, la liberta di commetcio, la formazione di una
Commissione per la valutazione (relativamente alle questioni di diritto)
delle sostanze tossiche, di un Comitato di esperti per I'esame di alcune di
esse € la ripartizione in cinque classi di tali prodotti, relativamente ap-
punto alla loro tossicita; gli artt. 70-76 della legge federale sul migliora-
mento dell’agricoltura ed il mantenimento della popolazione contadina
del 3.10.1951, concernenti il controllo delle materie ausiliarie immesse in
commercio; ed ancora la legge federale sul commercio delle derrate ali-
mentari e degli oggetti di uso comune risalente all’8.12.1905, ed applica-
bile ai residui dei prodotti fitosanitari e deghi agenti utilizzati per la con-
servazione dei prodotti alimetari.
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d) Circolazione e smaltimento det rifiuti.

. L¥ ald 3 - Orme
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= lobbligo di autorizzazione per gestire discariche ed
it c.i1v1eto di deposito di rifiuti al di fuori delle discariche au-
torizzate (art. 30 2° ¢ 3° comma);

= la collaborazione e cooperazione tra Cantoni e Co-
muni (art. 31 comma 3-5);

o il potere del Consiglio federale di gemnare le pre-
scrizioni tecniche ed organizzative sugli impianti di tratta-
mento dei rifiuti (ordinanze del Consiglio federale emanate
sulla base dellart. 32 comma 3);

_ — il diritto di esproprio dei Cantoni per la costru-
zione di impianti per il trattamento dei rifiuti (art. 58);

— la facoltd di prestare fideiussioni da pa’rte della
(;onfefierazione per la costruzione di tali impianti, qualora il
glg)anmamento non possa essere assicurato altrimenti (art.

Infine, la Lpa attribuisce ancora al Consiglio federale la
competenza ad emanare prescrizioni sulla messa in circola-
zione dei rifiuti pericolosi, inclusi Pimportazione, lesporta-
zione ed il transito (art. 32 1° e 2° comma). Nom;e di detta-
gho per I'esecuzione del mandato suindicato vengono speci-
ficate nell’ordinanza sul traffico dei rifiuti speciali, emanata
dal Consiglio federale, relativamente alla conségna tra-
sporto, ricezione ed accettazione dei rifiuti medesimi’®. ,

) Mantenimento della fertilits del suolo.

Le _prescrizioni che riguardano i carichi iriquinanti il
suolo, si prefiggono come obiettivo di mantenerne la fertilits
(difesa qualitativa del suolo). ’

L’art. 34 che ne enuncia il principio, pone in evidenza
come .I’utilizzo di sostanze nocive per il suolo (in particolare
metalli pesanti e fluoro) siano oggetto di apposita disciplina

Y Ordinanza sul traffico dei rifiut i~ .
o uti speciali (OTRS) de! i
bre 1986, in vigore dal 1° aprile 1987. ( ) 12 novem

LA NUOVA LEGGE FEDERALE SULLA PROTEZJONE DELL’AMBIENTE {LPA) 67

gia nelle disposizioni che precedono: in tal senso la prote-
zione del suolo si realizza attraverso le prescrizioni esecutive
nei settori della conservazione della salubritd dellaria, delle
sostanze peticolose per I'ambiente e dei rifiuti. Qualora poi
la fertilita del suolo possa risultare ancora compromessa da
carichi inquinanti eccessivi, i Cantoni sono tenuti, in accordo
con il Consiglio federale, ad adottare misure inasprite a Ii-
vello di emissione o localmente limitate in relazione a deter-

minate sostanze (art. 35)

3. Strumenti di. esecuzione. La valutazione dell'impatto am-
bientale.

L’esecuzione delle disposizioni federali, in teoria, ri-
mane di competenza dei Cantoni, come si €-visto a proposito
dellesame dell’art. 24 septies comma 2 della Costituzione e
dellart. 36 della Lpa, il quale ultimo non riserva che poche
competenze esecutive alla Federazione (v. art. 41). Si ftratta,
in particolare, dell’obbligo di sorvegliare I'applicazione della
Lpa, di coordinare le misure federali e cantonali di esecu-
zione, di adottare le ordinanze relative e soprattutto di assi-
curare Papplicazione di quelle disposizioni della Lpa dotate
di completezza di contenuto dispositivo ed indicate dall’art.
41 comma 1°M,

Lart. 36 della Lpa esige in particolare dai Cantoni, nel-
Pambito delle competenze loro proprie, 'adozione delle mi-
sure necessarie per l'esecuzione in via generale della legge;
spetta anzi ai Cantoni creare un setvizio specializzato per l'e-
same delle questioni concernenti la protezione delPambiente
o conferire questo compito ad un servizio gid esistente (si
tratta in particolare di vigilare a che i nuovi impianti rispet-

1 Cfr, IAllegato L.




68
CAPITOLO TERZO

tino i limiti di emissi i
ssione e che i v i impianti no ri
o ecchi impianti vengano risa-
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1 e def
etenze g inire le loro com-

— lsjituu‘e organi esecutivi corrispondenti;

— adottare le necessari ioni ) tari
. | e precauzioni complementari
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e (gjia esistente in materia di tutela dell’ambiente

0 . - . )
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ﬁafn za s degecumqne della Lpa, ed in particolare il coordi-
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suoi propri istituti ed azjiendex12,

Le v - v . LES . . . . .
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12 Cosi come si |
cgge ; T .
comma 2 Lpa, gge nella versione in lingua italiana dell’art, 18
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— prescrizioni su sostanze chimiche, combustibili e
carburanti; :

__la definizione tipologica di impianti di serie (im-
pianti di riscaldamento, veicoli a motore, ecc);

— prescrizioni sulla circolazione di sostanze perico-
lose.

Volendo meglio precisare, le ordinanze che il Governo
federale pud adottare possono qualificarsi come espressione
di quella facolta della Federazione di indirizzare e coordinare
il diritto cantonale. Quest’ultimo & tenuto a conformarsi alla
normativa del diritto federale, o ad adeguare le proprie mi-
sure attuative gia in vigore al diritto federale d’esecuzione.

In effetti, in base all’art. 36, ai Cantoni ¢ riservata «l’e-
secuzione della presente legge», come pure si rileva dalla for-
mulazione dell’art. 24 septies della Costituzione; l'art. 41, che
concerne le competenze esecutive della Federazione, appare
dunque solo come una deroga, seppur di una certa am-
piezza, di un principio di carattere generale.

Da ultimo, gli artt. 42-48 contengono una serie di dispo-
sizioni speciali in materia di servizi sulla protezione dell’am-
biente, di rilevazioni sul carico inquinante, di controlli, di
obbligo di informazione, di imposizione di tasse relative ad
autorizzazioni, controlli e prestazioni speciali.

Per quanto concetne il secondo aspetto, vale a dire la
valutazione dellimpatto ambientale, questo appare stretta-
mente collegato agli altri strumenti di esecuzione della legge
sulla protezione dell’ambiente. Al riguardo, come si & detto,
le prescrizioni della legge si fondano sul principio di preven-

zione: prima di procedere alla localizzazione, progettazione,
costruzione o trasformazione di un impianto, sara dunque
necessario provvedere alla valutazione degli effetti conside-
rati singolarmente, globalmente ed anche secondo la loro
azione congiunta (art. 8). -
Sebbene la Lpa illustri le modalita esecutive della valu-
tazione sullimpatto ambientale, anche in questo caso inter-
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viene un’ordinanza esecutiva del Consiglio federale che ne
precisa e ne rende univoca Papplicazione (art. 9).

a) Obiettivo ed oggetto della valutazione di impatto
ambientale.

[

Come si & detto, la valutazione dell'impatto ambientale
obbliga le autorita competenti a considerare ed a valutare in
via preventiva le possibili incidenze negative sull’ambiente di
un impianto pubblico, in concessione o privato, gid esistente
od ancora da costruire. Nel secondo caso, il committente
viene invitato a presentare all'autorita del caso una relazione
(relazione appunto sulla valutazione dell'impatto ambientale)
rigunardante gli effetti prevedibili sull’ambiente e derivanti
dal suo programma.

In questo modo si rende possibile, oltre ad una puntuale
¢ migliore tutela dellindividuo e del suo ambiente naturale
da eventuali agenti dannosi o molesti, anche un relativo e non
indifferente vantaggio economico: infatti, in caso di insuffi.
ciente esame preventivo, i danni ambientali rilevati soltanto
in una fase avanzata di pianificazione o gia dopo la costru-
zione ed in fase di esercizio, risultano di solito riducibili solo
attraverso un elevato dispendio finanziario e tecnico, e pos-
sono portare anche alla chiusura dell’esercizio.

Nella Confederazione Elvetica, sottoposti alla v.ia. ri-
sultano essere gli impianti pubblici in concessione ¢ quelli
privati: si tratta di impianti nei settori del traffico (strade,
ferrovie, aeroporti, ecc.), dell’energia (centrali termiche, cen-
trali idriche, raffinerie, ecc.), dellindustria (lavorazione dei
metalli, produzione di sostanze chimiche ed alimentari, ecc.),
delleliminazione dei rifiuti (depositi, combustione di spazza-

tura, ecc.) ed altri ancora (come scavi di materie prime, cen-
tri di acquisto, ecc.).

b) Procedimento e soggetti tenuti alla valutazione del-
Vimpatto ambientale.
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1) Il committente.

Il committente & tenuto ad elaborare un rapporto sulla
valutazione dell'impatto ambientale (Envz'rome:’ntal Impact
Statement) relativo agli effetti previsti sull’ambiente e con-
nessi al suo programma, in modo tale da poter conoscere in
anticipo i costi riferiti alle misure dzf ac.lotta.\re. Nell‘a re.iaz%one
vengono descritti e valutati gli eff'etu diretti ed 1nd1re'ft1 i uln
impianto sulle risorse ambientali (su.olo, achua, at.rlal)1 e le
conseguenze su uomini, animali e piante; in particolare si
terra conto:

— della situazione di partenza; . _ '

— del progetio, incluse le misure previste a difesa
dell’ambiente e dell’eventualita di catastrofi; -

— del carico ambientale prevedibilmente perma-
P — delle misure che possono rendere possibilt? pn’ulte-
riore diminuizione del carico, cosi come dei costi relativi.

2) La procedura. o - '
La valutazione di tollerabilita sull’ambiente di un im-

pianto si effettua nell’ambito di un normalt? procedimento d1
autorizzazione relativo all’impianto in questione (pe\r esempio
concessioni edilizie, altre autorizzazioni, ecc.) e.d ¢ riservata
ad un apposito Ufficio per la difef\a deﬁ’ambmntc? . se 1?
competenza appartienc ad un’autorita fede.rale , interverra
I'Ufficio competente a livello federale; se invece la valuta!»
zione sullimpatto ambientale si riallaccia ad un procedi-
mento di autorizzazione di un’autoritd cantonale o comu-
nale, la pronuncia spettera all'Ufficio cantor.lale competente.
Valutata la relazione, soprattutto in rzferu.nent(:) a]l'a
conformita alle prescrizioni della Lpa ed a]le.rf:lat.lve dispos%~
zioni esecutive, cosi come ad ulteriori prescrizioni per la' di-
fesa dell’ambiente incluse in altre leggi federal{ FleglslaZlone
sulla difesa delle acque, sulla pesca, sulla poh‘zrfl forestale,
sulla difesa della natura e del suolo, ecc.), 'Ufficio presenta
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il proprio parere all’Autotitd competente ad adottare il prov-
vedimento, parere che pud condizionare il rigetto o I'accetta-
zione del progetto con o senza oneri e condizioni. La rela-
zione ed il parere oltre che come presupposti essenziali per il
giudizio emesso dall’Autoritd competente, svolgono anche la
funzione di mezzo di informazione dell’opinione pubblica.

3) Autoritd competente ad emanare il provvedimento.
L’Autoritd cui spetta decidere nel merito accerta, in-

nanzi tutto, se sia stata esperita la procedura poco sopra sin-

teticamente illustrata; successivamente, dopo avere esaminato
il parere dell'Ufficio statale competente, adotta i provvedi-
menti che si rendono necessari, i quali possono consistere, ad
esempio, nell’audizione di esperti od in ricerche complemen-
tari alla relazione medesima. La decisione finale viene formu-
lata soltanto quando si rendano disponibili tutti i risultati
sulla valutazione dellimpatto ambientale (relazione e pa-
rere).

4) Consultazione popolare.

Nella Confederazione Elvetica, si ¢ in presenza di una
elevata istituzionalizzazione delle diverse possibili manifesta-
zioni della consultazione popolare (iniziativa popolare, refe-
rendum, con possibilita di intetvento gia a livello di piano e
di decisioni relative). Conformemente a questa tendenza,
anche la Lpa attribuisce al singolo la facoltad di conoscere ed
esaminare il contenuto della relazione del committente ed i
risultati della valutazione di impatto ambientale'. L’opinione

P Art. 9 comma 8 Lpa : «.. nella misura in cui prevalenti interessi
privati o pubblici non richiedano Posservanza del segreto;» pur se «il se-
greto di fabbricazione e di commercio rimane in ogni caso tutelato». Sul-
Part. 9 della legge federale sulla protezione dell’ambiente, sull'ordinanza
di esecuzione del 19 ottobre 1988, e sul progetto di ordinanza del no-
vembre 1989 relativo al Cantone di Berna, si veda MATTER, Gedanken zur
umweltvertriglichkeitspriifung, in  Zeitschrift des Bernischen Juristenve-
refns, n. 5/90, p. 226 ss.
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pubblica, soprattutto la popolazione direttamente in'te.:res—
sata, pud venire informata, in tal modo, circa i probabili 'ef-
fetti sullambiente di un impianto produttivo e sulle previste
misure di difesa.

Il committente di un impianto, soggetto alla valutazione
di tollerabilita ambientale, viene dunque obbligato ad infor-
mare le categorie interessate in modo adeguato, prima ancora
di inoltrare la domanda, ed a considerare per quanto possi-
bile, le obiezioni avanzate gid in sede di progettazione. _

Si pud ricordare poi, come attraverso listituto del -
corso, secondo Dart. 55 della Lpa, vengano legittimate ad in-
tervenire le organizzazioni di difesa dellambiente, in pre-
senza di particolari circostanze, avverso decisioni concer-
nenti impianti soggetti appunto alla valutazione dell'impatto

ambientale.

4, Rz'medz'. gz’uridid’ e possibili Limiti al diritto di proprieta.

Per far fronte alle eventuali violazioni concernenti P'ese-
cuzione della Lpa, il legislatore federale ha previsto, r.zell’ul-
tima parte del testo legislativo, disposizioni particolarf rela-
tive alla procedura di ricorso. Si tratta dei ricotsi in via am-
ministrativa ¢ giurisdizionale. In proposito & importante no-
tare come non si preveda alcuna procedura speciale supple-
mentare, oltre a quella indicata dalla Jegge federale sul pro-
cedimento amministrativo'® ed a quella sull’organizzazione
gindiziaria®. _

La Lpa infatti, farta salva leccezione prevista dail’art. 41
comma 2 (norme procedurali speciali) non esige (v. anche
Part. 54), per cid che concerne la sua applicazione da parte
della Confederazione, Pelaborazione di una procedura nuova

4 Raccolta sistematica del diritto federale, n. 102.021.
15 Raccolta sistematica del diritio federale, n. 173.110.
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e specifica. L’attuazione delle disposizioni della nuova legge
avviene dunque nell’ambito delle attuali attribuzioni di com-
petenza ¢ secondo le regole procedimentali in vigore!®, k.

. In particolare, in base all’art. 54 comma 1, la procedura
dei ricorsi viene regolata, come si & detto, dalla legge federale
sul procedimento amministrativo e dalla legge federale sul-
l'organizzazione giudiziaria, le quali prevedono un ricorso di
diritto amministrativo al Tribunale federale ed, in alcuni casi
speciﬁci, un particolare ricorso al Consiglio federale. I mo-
t1v‘i per poter agire in giudizio concernono, in via generale, la
«‘.nolazione del diritto federale, compreso 'eccesso e I'abuso
di potere nell'apprezzamento dei fatti», la «constatazione

inesatta o incompleta dei fatti pertinenti» e «l’inopportuni--

ta»"7. Quest’ultimo motivo non viene perd ammesso che in
presenza di determinate condizioni previste dall’art. 104 lett.
c OJ'8 e 49 lett. ¢ LPAY.

Secondo 'OJ e la LPA, alle quali rinvia P'art. 54 comma
1 della Lpa in esame, legittimato a ricorrere risulta in primo
luogo colui il quale «si ritiene leso dalla decisione impugnata
ed a cui apparticne un interesse degno di protezione a che
essa venga annullata o modificatas. Ma in materia di prote-
zione dell’ambiente, appare spesso difficile determinare, in:
n'mdo preciso, il gruppo di persone cui & destinata una deci--
sione in relazione ad una determinata lesione dell’ambiente.
Draltra parte alcuni soggetti direttamente interessati possono

16 : - '
BorcHI, La nouvelle loi sur la protection de Uenvironnement et ses
sffets sur la construction, in Journées du droit de la construction, 1985,
/1, p. 22
f7.Su]lc'e condizioni di applicazione e sulla portata dei ricorsi in via
amminisirativa si veda per tutti GRSEL, Traité de droit administratif,
Neuchétel, 1984, in particolare p. 898 ss.
18 Le.gge federale sull'organizzazione giudiziaria del 16.2. 1943, in
Raccolta sisternatica del diritto federale, n. 173.110.
19
Le‘gge federale sulla procedura amministrativa del 20.12. 1968, in
Raccolta sistematica del diritto federale, n. 172.021.
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rinunciare ad intentare un ricorso, in quanto, valutando in
modo inesatto le possibilita di ottenere una decisione ad essi
favorevole, temono di incorrere in eventuali rischi finanziari.
Cost, in considerazione dellimportanza del particolare bene
giuridico protetto e dell’esigenza di responsabilizzare i sin-
goli e le collettivith locali, la Lpa ha esteso la legittimazione a
cicorrere anche ai Comuni ed alle organizzazioni nazionali di
protezione dell’ambiente. _

Di conseguenza, in base all’art. 55, queste ultime, se
fondate almeno 10 anni prima della presentazione del ricorso
in questione, sono titolari del diritto di ricorrere avverso le
decisioni cantonali o federali concernenti la pianificazione, la.
cosiruzione o la modificazione di impianti fissi, soggetti alla
valutazione dellimpatto ambientale, di cui allart. 9 della
Lpa. L’elenco di queste organizzazioni, compilato dal Consi-
glio federale nellordinanza relativa, concerne associazioni
non a scopo di lucro, volte, in base al proprio Statuto, alla-
protezione dell’ambiente. :

Pur in presenza dunque di limitazioni e condiziona-
menti, occorre notare come ci si trovi qui di fronte ad un
esplicito ticonoscimento da parte del legislatore federale di
quegli «interessi diffusi», la cui individuazione e tutela non
risulta pilt limitata a decisioni giurisprudenziali®®.

20 1rart. 12 della legge federale del 1° giugno 1966 ha infatti espres-
samente legittimato le associazioni per la protezione della natura e del
paesaggio di importanza nazionale ad esercitare azioni di dititto federale,
vale a dire ricorsi ammnistrativi al Consiglio federale e ricorsi di diritto
amministrativo al Tribunale federale (natura diversa presentano i ricorsi
di diritto pubblico indirizzati al Consiglio federale come pure i ricorsi di
disitto pubblico presentati al Tribunale federale). In Ttalia sono dovuti
invece alla prassi giurisprudenziale i primi tentativi per legittimare la
azionabilita in giudizio di interessi supetindividuali da parte di soggetti
collettivi; in proposito, per quanto riguarda il giudice amministrativo, la
nota sentenza del Consiglio di Stato n. 253/73, in Foro Iz, 1974, IO, 33,
facendo riferimento al criterio della lesione delle finalita statutarie, legit-




76 CAPITOLO TERZO

o Nel.la categoria dei soggetti cui la legge attribuisce la le-
gittimazione a ricorrere, vanno ricompresi — come si & detto
—i Comuni, ai quali la Lpa riconosce la possibilita di esperire
ricorso contro le decisioni delle autorita federali o cantonali
qualora risultino lesi da tali decisioni ed avanzino un inte-
resse «degno di protezione» (art. 57) a che quﬂeste vengano
annullate o modificate. '
_ Quanto ai Cantoni, ad essi non spetta alcuna legittima-
zione a ricorrere, a meno che non si tratti di lesioni all’am-
blt?nte p'rovenienti da un Cantone vicino ed inerenti al pro-
prio tetritorio.

Infine, un accenno va fatto all’istituto della espropria-
zione. 1l legislatore federale, in proposito, ha previsto, in ap-
plicazione dell’art. 22 ter Cost., che la proprietd possa essere
soggetta alle limitazioni che si rendano necessarie per la tu-
tela dell’ambiente. Al 1° comma dellart. 58 si legge infatti,
ch'e «se 'adempimento nei confronti della presente legge k;
esige, i_ governi cantonali possono esercitare il diritto di
espropriazione o delegarlo a terzi», ed al 2° comma si precisa
che «nelle loro prescrizioni esecutive i Cantoni possono di-
chiarare applicabile la legge federale sullP’espropriazioney; la
stessa legilsazione federale sull’espropriazione & poi appi,ica-
bile anche per cid che concerne le opere comuni o situate sul

timava all'impugnazione I'Associazione Ttalia Nostra per atti conttari alla
conse'r\fazione dell’ambiente naturale. Oggi la situazione ha assunto con-
notati in parte diversi a seguito della promulgazione defla legge istitutiva
d_el .Ministero dell’ambiente (legge n. 349/1986), riconoscendo «alle asso-
c%azmni ambientali a carattere nazionale» ed a «quelle presenti in almeno.
cinque Regioni» ed «individuate con decreto del Ministro dell’am-
b%ente..:.» particolari poteri e benefici, tra cui la possibilita di «interve-
nire nei giudizi per danno ambientale e ricorrere in sede di giurisdizione
amministrativa per Pannullamento di atti illegittimi» (art. 18 comma 5).
SJul punto, per un quadro di sintesi, cfr. Caravira, Diritto pubblico del-
Vambiente, Bologna, 1990, p. 277 ss, ed ivi indicazioni di giurisprudenza
e letteratura.
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territorio di pit Cantoni, mentre compete al Dipartimento
federale dellinterno la decisione sul diritto di espropria-
zione.

In proposito, da piu parti sono stati prospettati timori
inerenti a possibili oneri di tipo espropriativo, in quanto di-
ritti riconosciuti e garantiti costituzionalmente, quali la pro-
priefa privata, potrebbero subire limitazioni notevoli nell'in-
teresse dell’ambiente ¢ della tutela della salute delPuomo?!,

In generale, si pud affermare che le misure di protezione
dellambiente non danno luogo ad alcun indennizzo, dal mo-
mento che la protezione dell’ambiente rientra tra le misure
di polizia, in quanto intesa direttamente a salvaguardare la
salute delPindividuo®.

Di regola, anche le misure di pianificazione del territo-
rio, concretano misure di polizia, escludendendo  indennizzi
per atti espropriativi quali il declassamento edilizio o il di-
vieto ad edificare in una determinata zona. A maggior ra-
gione dunque, la medesima norma puo trovare applicazione
nellambito della protezione dell’'ambiente, in quanto lo
scopo di polizia & qui di maggior evidenza che non nella pia-
nificazione del territorio, dove vengono perseguiti anche fini
diversi, quali ad esempio quelli di politica fondiaria (come il
contenimento delle aree edificabili). _

Per cid che concerne poi, in generale, una misura di po-
lizia, dottrina e giurisprudenza ritengono che essa:

_— sia da indirizzare contro I'agente™;

21 Bepni, La legge fedevale sulla protezione dell'ambiente, enirata in
vigore il 1° gennaio 1985, puo provocare nuovi oneri espropriativi?, in Ri-
vista ticinese di diritto amministrativo, 1985, 326.

22 7] 85, luglio 1984, n, 7, p. 294. Sulla pianificazione del territorio
e Papplicazione della legislazione federale sulla protezione dell’ambiente
si veda AAVV., L'aménagement du territoire en droit fédéral et cantonal,

Lausanne, 1990, p. 193 ss.
23 TeiReR, Das Storerprinzip im Polizeirecht, in ZSR,102/83, 463.
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— debba avere come fine di ovviare ad un rischio
concreto, serio ed imminente, che minaccia Pordine, la sicu-
rezza e la salute della popolazione;

— debba rispettare il principio di proporzionalita e di
adeguatezza della misura da adottare;

— debba trovare il proprio fondamento in una dispo-
sizione legislativa o regolamentare??.

Sempre secondo la dottrina e la giurisprudenza le mi-
sure di polizia si possono raggruppare in due categorie:

1) misure di polizia improprie o in senso lato, che non
escludono Pindennity di espropriazione, in presenza dei re-
quisiti richiesti®; si tratta di misure di ordine generale,
aventi carattere astratto, prive di uno o pitt dei quattro ele-
menti sopraelencati;

2) misure di polizia in senso stretto, le quali realizzano
invece i quattro presupposti indicati e di regola escludono le
indennita di espropriazione®. Pud trattarsi, ad esempio, del
divieto di costruire a meno di 20 metri da una zona boschiva
(pericolo di incendio), o in zona con pericolo di valanghe,
oppure ancora dell’esercizio di una cava in prossimitad di un
pozzo di captazione delle acque?’. Tl divieto, in simili casi, &
destinato ad ovviare ad un pericolo concreto ed imminente,
che potrebbe anche colpire il proprietario interessato {consi-

** Gruser, Traité de droir administratif suisse, 1984, p. 775 ss.; per
altri riferimenti normativi si veda Raccolta ufficiale delle leggi, decreti e
regolamenti della Confederazione Elvetica, 106, 266; 106, 337, 103, 214,

# Jost, Die neuste Entwichlung des Polizeibegriffes im schuweizeri-
schen Recht, Bern 1985, p- 118; a livello normativo cfr. Raccolta ufficiale
delle leggi, decreti e regolaments della Confederazione Elvetica, 96, 395.

% Cfr. Raccolta ufficiale delle leggi, decreti e regolamenti dells Con-
federazione Elvetica, 96, 128,

#T Cfr. Raccolta ufficiale delle leggi, decreti e regolamenti della Con-
federazione Elvetica, 96, 123, 96, 355.
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derato «perturbatore» sia nel caso ;he sottoponga se Stesso
liri a pericolo).
oppugf ;:lb dfnque ritenere misura .di p:olizia in sensc; ;tmttc;)'
ogni divieto indirizzato al proprietario d1. un fondo, a 1{;&: i
evitare una situazione di peticolo o d1‘ dlsturbf) per Pam-
biente circostante (non si pud, ad esempio, eserc1t‘are un at;c;—
vitd artigianale di tal genere in una zona resuien.zmie) g
Come si e visto, simili casi, anche se in presenza di restri-
zioni alquanto limitative dell’uso della' proprietd, non pos-
sono comportare 'assegnazione di alcun 1ndenn?zzo. i
L'ultima parte della Lpa prevede, c.la ultlrflo, alcur(lf i-
sposizioni in materia penale. Si tratta in pax_'tl'colare,_ i ﬁ
elenco di comportamenti qualificati come delitti, per i qu
la legge commina la pena della reclusione o della mu'lta (que-
st’ultima solo per i casi in cui Y'uomo ed il su0 ambiente na-
turale non siano stati messi «in grave pericolo» .(art. .60)?.
Vengono invece configurate ipotesi d.l contravvenzione in ri-
ferimento a quei comportamenti per i quali viene comminata
una sanzione pecuniaria meno grave (se I'autore c'iel fatto ha
agito con negligenza), o detentiva (in presenza di compo’rta—
mento volontariamente colpevole (art. 61‘)). L.art. 62 S}lﬂ ap-
plicazione del diritto penale ammimstratxvof dfaalzggoltlrz
espresso richiamo agli artt. 6 e .7 'd(‘e]la legge ederale d.
base ad essi, anche la persona giuridica ec.l i soggetti ed or-
gani che il legislatore equipara ad essa, 'rlsultan'o sottoposti,
sia’ pure in forma sussidiaria, alle sanzioni pecuniarie previste
dalla legge medesima®®.

28 Brenni, La legge fedemle sulla protezione dell'ambiente, cit., p.
328. . . I3 . v
" 2 Legge federale 22.marzo 1974 sul diritto penale amministrativo,
i 1 7 ¥ 13.0. .
in Raccolta sistematica del diritto federale, n. 3 13.0. N
30 Per un'analisi comparata in tema di dmtt.o penale. amministra-
tivo, si veda PALIERO, Il «diritto penale amministrativos: profili comparati-
stici, in Rev. trim. dir. pubbl., 1980, p. 1254 ss.
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3. Prescrizioni esecutive del Consiglio federale e dei Can
toni. _

n legls'lat()re' federale, in  considerazione delle’ conse-
guenze pratiche, anche a livello di fonti sublegislative, deri-
vanti 'dall’entrata in vigore della nuova normativa, ha p;evisto
esplicitamente nel Titolo V delle Disposizioni f,inali che le
nuove prescrizioni, anche a livello regolamentare ’vengano
conformate ai principi della vigente legge, e le ord’inanze ia
emanate «debbano essete adeguate o completate secondo in
piano stabilito dal Consiglio federale» (art, 64). Inoltre, du-
rante questo non breve periodo di revisione, anche ai ’Can~
toni § dato di emanare +proprie disposizioni «fintanto che il
Consiglio federale non fa espressamente uso della propria fa
colté.di.. emanare ordinanze», mentre. il diritto cantonale Vi:
gente rimane in vigore «finché il Consiglio federale non
emani le pertinenti prescrizioni». La competenza federale
appare dunque concorrente con quella cantonale, ma a diffe-
renza di quest’ultima, caratterizzata dalla provvfisorieté non
incontra tale limite. : ’

Pitr in particolare; per cid che concerne la competenza
ad emanare disposizioni di dettaglio, la Lpa prevede norme
esecutive di competenza federale (art. 41) e norme esecutive
dl‘competenza cantonale (art. 36); e, per alcune di queste, ri-
chiede I'approvazione del Consiglio federale (art. 37) S:e si
tratta poi di attribuizioni del Consiglio federale. stess;o fin-
tanto che quest'ultimo non abbia emanato prescrizioni, pro-

¢ visto, i Cantoni possono solo disporre norme

prie, come si &
esecutive provvisorie (art. 651,
I Cantoni. n O ri i i
- non  so ivi i
no perd rimasti inattivi, considerato

318iveciaiﬁ oposito, in riferimento on Ticino, il

proposito, in riferimento- al Canton Ticino, i ra

da , pporto

jeila Commissione parlamentare del 7 maggio 1986, relativo al Messaggio
el 145.1985 e concernente un disegno di legge provvisorio per appli-

cazione della Lpa, Institut fir Foderalismus, Fribourg 1985. :
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anche lo spazio di tempo intercorso prima dell’entrata in vi-
_gore della Lpa, vale a dire il 1° maggio 1985. Su ventisel
Cantoni che formano la Confederazione Elvetica, parecchi di

‘essi hanno cosi provveduto ad elaborare proprie ordinanze:

di esecuzione™. : .

Va inolire notato che sempre ai Cantoni compete di isti-
‘tuire servizi specializzati per la protezione dell’ambiente, in
relazione ¢ sul modello dell’Ufficio federale corrispondente.

A livello centrale, le prime ordinanze’® emanate dal

- 32 Ad esempio il Canton Ticino ha emanato, in data 23.4.1986; un
decreto legislativo di applicazione della legge federale sulla protezione:
del’ambiente concernente la disciplina dei provvedimenti di competenza
cantonale; mentre il Cantone di- Friburgo con I' Arreté del 28.12.1984 ha
disposto l'istituzione dell’Office cantonal de la protection de lenvironne-
ment, ed ancora il Cantone di Ginevra ha emanato, ik 27 marzo 1985, il’
Regolamento sull’applicazione transitoria della legge federale sulla prote-:
zione dell’ambiente, in vigore, in base alPart. 1, fino al 31.12.1988.

Pii di recente, e quindi dopo Pentrata in vigore della Lpa; st puo’
ancora ricordare, sempre a titolo di esempio, I'intervento del Cantone di
Friburgo con UArrété del 7 dicembre 1987, in vigore dal 1°. gennaio
1988, sulla determinazione degli emolumenti relativi alle misure da adot-
tare contro I'inquinamento’ atmosferico, da percepire dall'Ufficio per la
protezione dellambiente ed a carico del proprietario della installazione
controllata; successivamente, I'Arréé dell’8 giugno 1988, in vigore dal 1°
settembre dello stesso anno, che detta nuove disposizioni per Pesecu-
sione dellordinanza federale sulla. protezione dal rumore (OIF) del
15.12.1986; ed ancora I'Arrété del 10 aprile 1990; in vigore dal 1° mag-
gio, che disciplina Desecuzione dell'ordinanza federale sulle sostanze pe-
ricolose per I'ambiente (OSOST) del 9 giugno 1986. Il Cantone di Gine-
vra, d'altra parte, ha provveduto, in data 1° luglio 1987 a sostituire il
precedente regolamento di applicazione - transitotia della legge federale
sulla protezione dell’ambiente, individuando, in proposito, dipartimenti e
setvizi competenti all’applicazione della legge ‘e delle ordinanze federali,
mentre al Consiglio di Stato rimangono attribuiti poteri di sorveglianza
sulla applicazione stessa. . . . '

3 Nel testo si & mantenuto il términe <«ordinanza», cost come ap-
pate nelle pubblicazioni in lingua. italiana della Confederazione Elvetica.
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Consiglio federale in attuazione dell’art. 65 Lpa, hanno prov-
veduto a dettare una disciplina di dettaglio in materia di in-
quinamento atmosferico (ordinanza sullinquinamento atmo-
sferico del 16 dicembre 1985 (OIAT), in vigore dal 1° marzo
1986)*%; di sostanze peticolose per 'ambiente (ordinanza del

In effetti non appare facile collegate le Verordnungen ad una corrispon-

dente fonte normativa del nostro ordinamento; al riguardo sembra prefe-
ribile assimilarle, in via generale, ai regolamenti governativi. Volendo
meglio precisare, si tratta qui di un insieme di regole astratte e generali
emanate sotto forma di «ordinanzes (Verordnungen) da parte del Consi-
ghio federale; talvolta si indicano come réglements o pih generalmente ar-
rétés du Conseil fédéral (dalla legge 19 settembre 1978 art. 7 le leggi in
senso materiale del Consiglio federale portano tutte il nome di ordi-
nanza). In dottrina si parla di «leggi materiai non soggette a referen-
dumy»: Ausert, Traité de droit comstitutionnel suisse, Neuchitel, 1967-
1982, vol. II, p. 542, Accanto ad ordinaze indipendenti (selbstindige
Verordnungen), si trovano ordinanze dipendenti (unselbstindige Veror-
dnungen), ordinanze legislative (Rechtsverordnungen) od amministrative
Verwaltungsverordnungen), ordinanze di esecuzione Vollzugsverordnun-
gen) od ordinanze di sostituzione (vertretende Verordnungen). In partico-
lare le ordinanze cui rimamda lart. 65 della Lpa rappresentano regole se-
condarie che servono a precisare norme primarie contenute in una fonte
di grado. superiore, generalmente una legge formale. La dottrina indivi-
dua nell'art. 102 n. 5 della Costituzione federale il fondamento delle Vol-
zugsverordnungen, le-quali vengono pubblicate, al pari di tutti gli- ati
normativi, nella Raccolta. ufficiale delle leggi ed ordinanze della Tedera-
zione: FIGENBERGER, Vom staatsrechtlichen Problem der Regierungsveror-
dnung in der Schweiz, Zurigo, 1981, p. 27-41; MULLER, Tnbalt und Formen
der Rechtssetzung  als. Problem der demokratischen Kompetenzordung,
Bale, 1979. Sul punto, si- veda ahcora D VErGoTTINI, Diritto costituzio:
nale comparato, Padova, 1991, p. 593. - o .
La Rechtsverordnungen & fonte governativa con rango inferiore alla
legge anche nell'ordinamento della Germania federale: per una panora-
mica sulle fonti regoalmentari nei principali ordinamenti europei cfr. PA--
uct Dr Suni, La regola e Peccezione, Milano 1988, p. 7-77; in generale sul
rapporto legge-regolamento si veda ancora CApAcCr-PisanNpLLy, Scritti df
diritto pubblico, Citta di Castello, 1900, p, 1-74.
4 Scopo dellordinana & la protezione delPuomo, della fauna, della.
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9 giugno 1986 (OSOST), in vigore dal I°settembre 1986)%%;

di sostanze nocive per il suolo (ordinanza dgl_ 9'g11‘1gno 1'986
(Osuolo), in vigore dal 1° settembre 1986)*¢; di circolazione
dei rifiuti speciali (ordinanza del 12 novembre 1986. (OTRS?,
in vigore dal 1° aprile 1987)*7; di inquinamento fonico (or<.11—.
nanza del 15 dicembre 1986 (OIF), in vigore ilal 1° aprile
1987)*%; ed infine in materia di valutazione dell'impatto am-

]

bientale (ordinanza del maggio 1986 (OEIA), entrata in ,vi-
gore il 1° gennaio 1989)°. Proprio in riferimento a quest ul-

flora, delle loro biocenosi ¢ dei loro biotipi dagli i'nq_uimlamentl de]l’a‘na
dannosi o molesti. Le disposizioni disciplinano la hm1taz1on-e preventiva
delle emissioni e la relativa procedura nel caso che queste ultime risultino
eccesﬁv;;nchc lordinanza in questione si propone dl proteggef:e l’ulo-
mo,la fauna e Ia flora,le loro biocenosi .ed i loro ,blot1p13 nonche il suolo,
dagli effetti dannosi e molesti che .derlva'nol dall uso d% sostanze pi:ncc;-
lose per I'ambiente; la normativa mira a -]nmtarne:- il carico mqllllmainll e at-
tuale e disciplina, oltre che la compatciibihté con Pambiente, anche il com-
io di stanze e dei loro prodotti. . o
mem;‘g il’if:ltit;asnoza disciplina la sorveglianza ed il c'ontroﬂo'dm f::arllchl
inquinanti il suolo attraverso le sostanze nocive per il m-edesxmo, ino trz

Pordinanza prevede ancora misure ulteriori che i (.Ia'nto.m s0Ro tenug a
adottare in base all'art. 35 Lpa, qualora le prescrizioni deila (‘Zonfe c?fra-
zione non si rendano pit sufficienti ad assicurare, a lungo termine, la fer-
ilit3 edesimo. -
t]hta3d7dllsucc:)ellz~1;no di applicazione comptemzle la c_ir,colazion'e dell rl?utx
speciali, la consegna, il trasporto, la _ricezione e laccettazione, inciusa
Pimportazione, I'espottazione ed il transito. el Ta T

% In particolare le disposizioni in essa contenute disciplinano la
mitazione delle emissioni foniche dovute all'esercizio di impianti m;)?l\iu o
gia esistenti, la delimitazione e I’urbanizzaziofw: defle zone .edlflca li in
territori esposti a rumore, il rilascio dei relatfm pettessi ‘dl costruzione,
Pisolamento fonico det nuovi edifici e di quelli gid esistenti, la 'de:cer.mmz-'
zione delle immissioni ¢ la loro valutazione in base a valori limite di
CSPoilflif;e-nuova disciplina concerne i presupposti giuridici per l'a'co.m-
patibilita ottimale tra impianti di notevole dimensione ¢ le disposizioni a
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tima, si & detto che l'ordinanza «recupera la realtd», dal mo--
mento che la Lpa & stata nel frattempo gia direttamente ap-
plicata (dallentrata in vigore della legge, infatti, sono ini- -
ziati, solo a livello federale, circa 60 procedimenti sulla valu-

tazione della tollerabilita ambientale)*°, .
- Pitt di recente il Consiglio federale ¢ intervenuto ancora

con lordinanza relativa alla - designazione delle organizza--
zioni sulla protezione ‘dell’ambiente abilitate a' ricorrere: ai
sensi dell’art. 55 Lpa (ODOP), del 27 giugno 1990, in vigore

dal 1° agosto 1990 (organizzazioni indicate dal Consiglio fe:
derale in base al 2° comma dell’articolo medesimo); Pordi-

2

nanza sui contenitori per bevande (OIB) del 22 agosto 1990

ed entrata in vigore il 1° novembre dello stesso anno, relativa

alla consegna ed al ritiro di detti contenitori destinati al con-

sumo interno; 'ordinanza sul trattamento dei rifinti (OTR)

del 10 dicembre 1990 ed entrata in vigore il 1° febbraio
1991, le cui disposizioni sono rivolte alla protezione del-
'uomo e del suo ambiente naturale dagli agenti’ nocivi- do-

vuti ai rifiuti ed alla limitazione, *attraverso misure preven-

difesa dell'ambiente. In base ad essa si rende necessario, prima che Pau- -
toritd competente decida in ordine alla progettazione, costruzione o mo- -
difica di un impanto produttivo; considerare la valutazione dell'impatto -
ambientale in relazione ai possibili carichi inquinanti che ne possono de- -

rivare. o . R _ _ :
Spetta -poi- al Consiglio federale compilare I'elenco degli - impianti.

sottoposti all’esame, nei confronti dei quali & del”resto esperibile il diritto -

di reclamo dei soggetti interessati. L’elenco, che pud venire di continuo

integrato, comprende oggi circa 70 tipi di impianti e stabilisce valori lLi- :

mite a partire dai quali inizia Pobbligo del controllo statale. :
-1l testo definitivo dellordinanza demanda infine ai Cantoni- la- defi--

nizione della propria struttura or anizzativa, occorrente per Iesperibilith
g

dellesame sull'impatto. ambientale ed autorizza- gli stessi a delegare que-

sta funzione ai Comuni interessati. S
“ RED., Verordnung. zur Umweltvertriglichkeitspriifung, in~ Neue

Ziircher Zeitung, 21.10.1988, p. 30. - Co

LA NUOVA LEGGE FEDERALE SULLA PROTEZIONE DELL'AMBIENTE (LPA) &

. . 1. * . 3 .
tive, dellinquinamento medesimo*; ed infine lordinanza

sulla protezione contro gli incidenti rilevan'ti (OPIR)' del 27
febbraio 1991 ed entrata in vigore il 1° aprile 1991, in attua-
gione degli artt. 10 comma 4 e 39 comma 1 della Lpa, come
pure degli artt. 3 comma 1 e 25 comma 1 della ‘lggge federale
8 ottobre 1971 contro inquinamento delle acque™.

41 Definito il campo di applicazione alla riduzione ed .al trattamento
dei rifinti, come anche alla localizzazione e ge:stione delle .msta]lazmm d%
trattamento, la sez. II del capo VII apporta molt_re alcul.u far'nefldame‘nﬂ
di rilievo alla precedente ordinanza sulla circolazione dei rifiuti specia
(OTRS) del 12 novembre del 1986. _ .

42 [ordinanza fissa i principi generali per la prevenzione degli in-
fortuni e determina il comportamento da tenere da parte del detent'ore,
nelleventualita del verificarsi delVincidente rilevante, prcfwedend'o inol-
tre ad individuare i rispettivi compiti della Federazione e dei Cantoni.




CAPITOLO QUARTO

GLI EFFETTI ATTESI DELLA NORMATIVA
ANTINQUINAMENTO SUL COMPORTAMENTO
DEGLI OPERATORI ECONCMICI o »
IN QUANTO POTENZIALI INQUINATORI |

Sommarto: 1. Efferti indiretti del principio recepito dalla Lpa del- :
la «tesponsability di colui che inquina». — 2. Misure di protezio-
ne ambientale ed esigenze dellindustria privata: controlli autori-
tativi o strumentazione tributaria? — 3. Ragioni dell'economia e ra-
gioni dell’ecologia: normativa antinquinamento, esigenze della pro-
duzione e protezione delle piccole e medie imprese, neutralitd eco-
nomica. — 4. Tutela ambientale e compatibilitd economiche: un ap-
‘proccio marginalistico. — 5. Difficolta di applicazione della Lpa e
prospettive e proposte per una sua revisione: in particolare il pro- '
blema delle Lenkungsabgaben. — 6. (Cont.) Tl concetto di Leskun-
gsabgaben: possibilita ¢ cond1z1om di apphcazmne - ‘

|

1. Eﬁettz mdzrettz del prmczpzo recepzto dalla Lpa della «re-
sponsabilita di colm che mquzmz» . .

Dopo aver i]lustrato Ia legislazione in materia di inqui-
namento, si cercherd ora di evidenziare l'incidenza che la |
nuova normativa potrd comportare sull'attivita degli’ opera— |
toti economici in quanto potenziali inquinatori,

Si deve innanzi tutto ricordare, rinviando alle con51dera-
zioni gid svolte nei capitoli che precededono, che per il prin-
cipio di causalita esplicitamente previsto nella Lpa (art. 2), i
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responsabili dei danni ambientali devono sopportare il costo
della eliminazione e prevenzione del danno medesimo.

. Cio comporta due tipi di effetti indiretti che & bene su-
bito porre in rilievo.

' Di fronte al problema di fondo relativo alla individua-
zione del soggeito su cui far ricadere i costi dei danni causati
all’ambiente, vale a dire il consumatore od il contribuente, Ia
so%uzione adottata dal legislatore federale appare univoca’- il
prvlnc.ipi'o_ dell’«inquinatore responsabile» impone a]l’eco;lo-
mia inquinante di pagare il costo della’ protézione dell’am-
biente, con un evidente effetto indiretto sui costi produttivi e
conseguentemente sull'aumento dei prezzi; in altre parole il
consumatore sopporta le misure adottate dall’industria e le
conseguenti maggiori spese.

Il principio dell’«inquinatore  responsabile» presenta
a_nche un ulteriore effetto indiretto da non sottovalutare: in
riferimento alle sostanze peticolose per Pambiente, I'art. 28
della. legge prevede che esse debbano essere utilizzate «in
modo che le medesime, i loro derivati o i-loro rifiuti non
possano ‘minacciare né 'vomo né il suo ambiente naturales
’Il testo dell’articolo " chiarisce dunque che alle imprese viene:
imposto di adottare tutte le misure necessarie al fine di evi-
tare i possibili danni ambientali. Occorre peraltro rilevare
che saranno le societd di assicurazione a valutare i rischi dei
dfannl' eventuali, ed a esigere dalle imprese stesse adozione
di misure supplementari: fissando norme che impongono un
certo comportamento si finisce cosi per attribuire alle societa
di assicurazione un potere indiretto di controllo.

2. Mz?'ure_- di  protezione ambientale ed - esigenze dell'indu-
stria privata: controlli. autoritativi o strumentazione tributa-
ria?

- Il secondo problema di carattere generale, presentatosi
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al legislatore federale, concerne Ia scelta da operare al fine di

integrare le misure di protezione dell'ambiente nel processo
decisionale delPindustria: privata. Una delle soluzioni possi-
bili consiste nel ricorso del tutto preferenziale allo strumento
tributario, prevedendo articolate forme di prelievo fiscale nei
confronti delle industrie per i danni derivanti dall'inquina-
mento ambientale dalle stesse provocato’. Questo sistema ¢&

yisto con particolare favore da una parte della dottrina® ed &

preferito a quello per il quale il legislatore ha optato, non
centrato sulla leva fiscale ma invece su di una normativa au-
toritativa che si esprime — al fine di diminuire l'inquinamento
esistente — nella individuazione di soglie di emissione. _
In effetti, con il sistema dei tributi ambientali le indu-
strie verrebbero a disporre di una certa liberta di scelta, sia
nel migliorare i loro impianti, sia nel bloccare o prevedere. i
loro investimenti in taluni settori. I sistema sembrerebbe
corrispondere dunque meglio alla liberta di decisione dell’in-
dustria_ed alla possibilita di pianificare il proprio sviluppo
futuro tenendo conto, al tempo stesso, dei propri bisogni e
delle proprie possibilita. .. . = o
 Le Lenkungsabgaben, va perd notato, non trovando ri-
scontro nella tradizione elvetica, mal si prestavano ad essere
introdotte ex abrupto al tempo della formulazione della Lpa.
Il sistema avrebbe urtato il modo di pensare del singolo, il
quale si sarebbe trovato a dover accettare il fatto che certe
industrie avrebbero continuato ad inquinare a fronte soltanto
di imposte addizionali. Inolire, la base costituzionale si di-
mostrava piuttosto debole per poter giustificare imposte di

' V., per ulteriori considerazioni sulle sue concrete possibilita di ap-
plicazione, infra, $ 7. I o

2 Praner, Aménagement - du- territoire, protection  de Penvironne-
ment, leurs incidences sur Iéconomie, in Ficonomie et aménagement du
tervitoire, Textes des conférences présentées lors de la journée d'étude du
20.11.1986 ¢ Lausanne, Berne 1987, p. 28.
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tal gene furi
(Cheg . ;'z,n melntlre -1;1 giurisprudenza del Tribunale federale?
e al legislatore di fissare I’
P . ammontare del trib
non facilitava di il compi o
certo il compito del P 1to, i
arlamento, il quale si
trovava costretto a . comispon.
prevedere un ammo h i
trovava_costre ; . ntare che corrispon-
anni creati dall'inquinam |
' ento, od 4l cost
des ni cre uinamento, sto necessa-
dimp;:f' la r:d;lmone delle emissioni. Oltre a cid, non bisogna

enticare che mentre la I 1 i

. egge attuale si int i
e mentre : egra nel sistema
el I1;12t.to a(rinmmistrativo classico, in quanto prevede norme

olizia ed autorizzazioni che i
che impongono un determi
comportamento, 'introduzi . quale
, oduzione delle Lenkun
' to sabgaben, qual
nuova imposizione tributaria; . o tro.
utaria;” non poteva in 1 '
. vece certo tro-
var ' ' .
e attuazione se non accrescendo e riorganizzando I'a
rato burocratico esistente. o
P r . . . .
CC'nvme 1<? ragioni sopra illustrate — seppure nhon sempre
o opt:(x)ltl — la legge federale sulla protezione dell’ambiente
per un sistema di limiti di emissi
ha op et un .. i emissione alle nuove in-
inst:,]j Zte clli rCl:sananr}llento a lungo termine per le industrie gia
e. I1 Consiglio federale, d’a '

. e, d’altra parte, si & perd ri
installate. 11 ¢ glio | . \ perd riser-
vato cgr esamilnare il problema: delle imposte ambientali e di
possiﬂerei n:l dPar‘lamento proposte concrete per una loro

roduzione i 1 di ¢
b introduzi (come in effetti di recente ¢ avvenu-

3. Ragioni. delleconomia’ ¢ ragi P
R ;g;nq ;i delleconomia e ragioni dell’ecologia: normativa
namento,  esigenze dell. 7
4 produzione on
anting esi e protezione
lle piccole e medie imprese, nentralita econontica. '

L’anti i ' ioni | .

1 tinomia tra le ragioni dell’economia e dell’ecologi
1al contrapposizione tra libertd economiche e restrizioni e
- Lo - . . onl ec i
(?gllcl_le, appare in tutta evidenza nel quadro delle norme 10
isla i i "
gislative sulla protezione dell’ambiente. In particolare, il pro
. . ’ )

' j Sul punto v. wfra §7. L :
Cfr. il nuovo progetto di modifica della Lpa (maggio 1990).

-alle piccole imprese, che non sempre sO
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blema si pone in riferimento alla vitalita ed alla’ sopravvi-
venza della piccola impresa familiare o individuale, in quanto

i nuovi obblighi della Lpa impongono oneti non indifferenti
no in grado di finan-

ziare gli investimenti richiesti. _
delPambiente ha inteso peral-

La legge sulla protezione
tro tener conto della particolare situazione delle piccole e
medie imprese, prevedendo al riguardo fasi successive e dif-

ferenziate. :
In un primo momento ed a livello generale (fase della

prevenzione) si impone 2 tutte le imprese di ridurre quanto
pitt possibile le emissioni inquinanti, nel rispetto della com-

petitivita e della vitalita delle stesse, al fine di diminuire, sen-

sibilmente, P'inquinamento nellinsieme del Paese. Per lart.

11 comma 2 infatti: «Indipendentemente dal carico inqui-
nante esistente, le emissioni, nellambito della prevenzione,
devono essere limitate nella misura massima consentita dal
progresso tecnico, dalle condizioni di esercizio e della possi-

bilita economiche». : .

Tuttavia, se ad un successivo esame, le sostanze inqui-
nanti (ad es. dell’atmosfera) risultano aver oltrepassato la so-
glia del tollerabile, la legge sulla protezione dell’ambiente
prevede che la salute dell’uomo sia-da considerare priotitaria
rispetto allo sviluppo economico. Per questa ragione, viene
consentito alle autorita competenti di imporre alle industrie
insalubti oneti anche superiori alle loro reali possibilita eco-
nomiche, nel rispetto del principio di proporzionalita’. Si
tratta di misure, che non trovano applicazione se non nel
caso in cul l'inguinamento raggiunga soglie pericolose per la
salute pubblica. Per l'art. 11 comma 3 infatti «le limitazioni
delle emissioni sono inasprite se & certo o probabile che gli

5 Cfr. art. 11 comma 2.
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effetti, tenuto conto del carico inquinante esistente, diven-
gano dannosi o molesti». ’
= .Considerata perd la inopportunita di introdurre meccé—
nismi cosi rigidi che porterebbero ad una situazione di crisi
nel sistema economico, lo stesso legislatore federale ha previ-
sto meccanismi di sfogo, al fine di modulare la stessa disci-
plina generale ed astratta in relazione .ai casi concreti. Allo
stato attuale, infatti, né le autoritd cantonali, né le at;toritr?l
federali intendono imporre al sistema economico oneri che
avrebbero per conseguenza una netta diminuizione del pro-
dotto nazionale; né la Costituzione (art. 24 septies) esige una
talef priorita. 3i & detto invece che compete aghi organi di di-
rezione delle hpprese private e pubbliche ricercare quelle so-
!uzmm :alternatlve che, nella misura del possibile, non entrino
in conflitto con la tutela delPambiente®, L

Per quel che concerne in particolare la protezidné dal
rumore, il legislatore federale ha ritenuto di modificare le
prioritd in funzione proprio delle esigenze economiche, per-
mettepd? al Consiglio federale di introdurre valori d’a],l.arme
s,upc?rlorl ai valori limite di immissione. E sembrata questa
I'um.ca_ soluzione praticabile al fine di poter ridurre le immis-
sioni’ ad . un livello inferiore della soglia di allarme, in zone
come strade a forte traffico, senza dover imporre <; soppor-
tare oneri finanziari eccessivi, Allart. 19, infatti, si legge che
«il Consiglio federale, nel valutare Purgenza de;i risanamenti
(a,rtt. i6 e 20),.. puo stabilire, per le emissioni foniche, valori
d’allarme superiori ai valori limite delle emissioni (art. 15)».

Sempre nell’ambito della prevenzione, il legislatore fe-
Flerale ha ritenuto di non penalizzare in modo eccessivo le
imprese di media e piccola dimensione nel settore della chi-
mica. A tal proposito ha previsto allart. 26, una forma di
«controllo autonomo» per la fabbricazione o importazione

[ s
FLEINlER,- Aménagement du territoire, proteciion de lenvironne-
ment, leurs incidences sur P'économie, cit., p. 30
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di sostanze chimiche’. Nella pratica, questo principio di au-

tonomia nel controllo non ha petd potuto evitare, o forse ha
finito addirittura per favorire il verificarsi di situazioni dan-
nose (si veda ad esempio la catastrofe di Basilea del 1986).

La legge sulla protezione dell’ambiente esige infine,
come si & visto in precedenza®, che tutte le imprese, che in-
tendano. costruire nuove installazioni; prevedano e valutino il

loto impatto sull’ambiente. _ _

Si tratta indubbiamente di un onere notevole, in quanto
non solo si richiede di individuare la situazione attuale, ma
anche di trarre previsioni per il futuro (al riguardo si pud ci-
tare Pesempio della Nok, societa elettrica di Zurigo, che ha
accantonato il progetio di un lago artificiale sulla Greina,
considerata Pimpossibilitata di sostenere le spese necessarie
per Panalisi dell'impatto ambientale)”.

7 Art. 26 «b vietato mettere in commercio sostanze pet- usi me-
diante i quali, anche se conformi alle prescrizioni, esse, i loro derivati o
residui possono metter in pericolo 'uomo o il suo ambiente naturale. A
tale scopo, il fabbricante o Pimportatore effettua un controllo autonomo. -

Il Consiglio federale pud emanare prescrizioni sull’estensione  del

contiollo autonomox»

8 Supra cap. L § 3. : : o :

9 In proposito & da ricordare che soito il profilo economico; I'am-
biente rappresenta un fattore di produzione che, al pari del capitale,
viene utilizzato per trarne delle prestazioni. Esso fornisce le materie
prime ed al tempo stesso riceve le sostanze di scarto ed i rifiuti. Tra capi-
tale ed ambiente esiste perd una differenza sostanziale: mentre il capitale
viene remunerato sotto forma di interessi, al contrario I'ambiente si dete-
riora, ovvero le risorse utilizzabili diminuiscono, mentre si accumulano le
materie di scarto, il piti delle volte altamente nocive. .

Si pud peraltro affermare che anche le misure ecologiche offrano al-
Pindustria. Poccasione di procedere ad innovazioni tecniche, determi-
nanti. una diminuizione dei costi di produzione, come ad esempio nel
caso di sistemi che permettano di ricuperare o riciclare sostanze resi-
duali, prima non piit utilizzate o smaltite come rifiuti (& il caso dell'indu-
stria di cellulosa di Attisholz nel Cantone di Soletta, dove il materiale di
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Conseguenze simili, dovute ad un nuovo sttumento nor-

scarto della lavorazione del legno, invece di tiversarsi nelle acque del-
I'Aar, viene sottoposto ad un particolare processo chimico-biologico che
permette di estrarne alcool ‘e levito, come pure materiale da combu-
stione; tale processo, altre a risultare economicamente vantaggioso, evita
che vengano immesse nellAar sostanze che prima contribuivano ad au-
mentare I'inquinamento del corso d’acqua medesimo: Prprori, Lg legge
svizzera sulla protezione dellambiente e Iinterazione tra economia ed eco-
logia, Berna, 1983, p. 7).

Oltre a vantaggi diretti, dovuti all’aumento della produttivitd del la-
voro ed allincremento dei processi produttivi, i provvedimenti ecologici
bossono presentare inoltre vantaggi indiretti: cosi per la protezione del-
ambiente si rendono necessarie nuove installazion quali filtri, depura-
tori, smorzatoti fonici, ecc., nuove richieste che aprono alPindustria al-
trettante possibilita di mercato (grazie alla vendita dj impianti destinati

alla protezione dell’ambiente, I'industria tedesca ha registrato dal 1971 al

1977 un fatturato supplementare di 3,5 miliardi di DM; una crescita day-
veto eccezionale si & avuta in Giap

plicato in 5 anni, dal 1969 al 1974
zione dell'ambiente, cit., p. 8

pone ove il fatturato si & quasi quinty-
: PeDROLL, La legge svizzera sulls prote-

Ugualmente i provvedimenti relativi
allambiente possono avere influenza positiva sui posti di lavoro, € tale

constatazione pud contribuite ad eliminare i timori, sorti in relazione
all'affrettata conclusione pratica che protezione dell’ambiente equivalga a
creare o ad accrescere i problemi occupazionali gid esistenti (in Germa:
nia & stato stimato che tra il 1975 ed il 1979 Ia politica di protezione dell
‘ambiente ha procurato in media 370.000 posti di lavoro Panno: Prpro,
La legge svizzera sulla protezione della’ambiente, cit,, p. 9} o
Naturalmente vantaggi economici si possono ottenere solo “qualora
la protezione dell’ambiente timanga circoscritta entro limiti ragionevoli,
vale a dire che non appare proponibile una protezione ambientale con
misure troppo severe e drastiche, tali da ridimensionare Pintera economia
del Paese. o : _
Come linquinamento risulta essere un fenomeno tipico della nostra:
socittd industriale, conseguenza inevitabile della tecnologia moderna, che
pur tuttavia ha apportato innegabili vantaggi, cosl la protezione ecolo-
gica, spinta all'eccesso, avrebbe come conseguenza la rinuncia a questi
vantaggi (si consideri il paradossale esempio dell'uso degli autoveicoli),
conscguenza praticamente impossibile ed assolutamente irrazionale. Un
livello. di protezione ambientale ammissibile appare «ecohomicamente

95
GLI EFFETTI ATTESI DELLA NORMATIVA ANTINQUINAMENTO

mativo, che incide non poco sulle decisioni fe:d in pgj;tlcciz:z
sulla pianificazione delle imprese,' possono Of;e e d ]ﬁﬁ o
acchito apparire in contrasto con Jl principio di neu 2 o
fermato dalla legge nei confronti della concorrenza
Smal?l. diritto del’ambiente non p}lb imporre (?nt’:rl\ln.egl_;lﬁ;
ossia pill gravosi, né per le industrie c}e]le gran;lll c;ta 1i;spr o
a quelle delle regioni di montagna, né per q;xe e epinft et
privata rispetto a quelle pubbhc-he, né per le nuov :
ioni ri uelle gia esistenti. |
ZlomI];Sizt;: f:lliqprinciiio, si pud afffem‘aalfe. ch'e la .Ly-Ja tensiai
conto di queste esigenze, fissando i l.1m1t1 di en;llss;orr:iioﬂo
piano federale, ¢ dunque imponendoli su tutto il te ;

elvetico.

4. Tutela ambientale e compatibilits economiche: un  ap-
proccio marginalistico.

L’obiettivo della tutela ambientale, da. un pulr;to di 1;7131:
economico, comporta una serie di x.;alui.:azmm n?i e Hquali ! :_1_
sume un aspetto decisivo la determmam'one del livello
tela ambientale da raggiungere e del relat.lvo costol. o

In effetti, dal punto di vista considerato, la tutela a

sostenibile» solo nella misura ixll’ cuj i costi cic:uzelggﬁigzozziﬁzz nrc:;
ostacolino nel lungo periodo Van amento ca cconomicy; ma
altra parte il risultato si dim_ostra e.collogicamelr,lte llj)_rt; ovo solo S
cid non porti a danneggiare 1rteve_r51bxlmem':e ambie te natuale (&) 1

notato che esperienze in campo intetpazionale ha p .
gll'lril;istr;; come le difficolta per I'economia non smnod'dovl:.:itaer ;::Zr:oszgﬁ
obiettivi ecologici, quanto piuttosto a}}la man?mza. H: :I:] arezza, sugl
obiettivi perseguiti; se questi invece' risultano fissati modo chiaro ¢
permangono per lungo tempo, le imprese posson-:)t S[;O % ammare U
propria politica di investimenti, cercando al tempo ste

difficolta).
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bientale risulta «un compito di ottimizzazione»™¥: da una
condizione socialmente non desiderata si tende a raggiun-
gere,  attraverso misure di miglioramento ambientale, una
condizione considerata ottimale dalla societs. A tal fine i
costi di difesa ambientale sono da contrapporre ai benefici
economici complessivi. Aggregando le preferénze individuali
nella funzione del benessere sociale, la condizione di ottimo
comportera ovviamente che i costi marginali limite di un mi-

g:iif)ramento della qualitd ambientale risultino uguali ai bene-
fici marginali'!.

COSTI MARGINALL
E BENEFICI MARGINALI
DELLA TUTELA AMBIENTAILE °

4

A

|
|
|
|
|
|
I B o

QUALITA AMBIENTALE GRADO A
QUALITA ¢ DI SALUBRITA

Graficamente la curva AB rappresenta il beneficio mar-
ginale della qualiti ambientale. Come si vede, il beneficio
marginale della qualita ambientale decresce in relazione
all’aumento del grado  di salubrita dell’ambiente; la conves-

- 10-Sprosser, Was st das Ziel der Umw.eltscbutz.rpozitik?. Grusch
1989, p. 25. o | ’ ’

) .11 Si veda in proposito SmEErT, Okonomische Theorie der Umweft
Tiibingen, 1978, p. 67 ss. ‘ ,
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sith verso lorigine della curva AB riflette il fatto che il bene-
ficio ‘marginale, in condizione di forte inquinamento, decre-
sca pitl lentamente che non in condizione di elevata salubri-
ta!2, Nel punto B ulteriori misure a favore dell’ambiente non
comporterebbero alcun beneficio aggiuntivo. _

La curva DK rappresenta i costi addizionali per il con-
seguimento di un pit elevato grado di salubrita, da interpre-
tarsi quali «costi opportunitd», cioé come possibilita alterna-
tive di consumo e di investimento alle quali si rinuncial®. Ti
punto C rappresenta infine Tottimo di qualita ambientale, o,
espresso_diversamente, «il grado di inquinamento ottimale»
dell’ambiente. In proposito va osservato come in C sussista
pur sempte un certo grado di inquinamento (segmento EB)
che grava sull’ambiente; la sua riduzione comporterebbe perd
piti costi che benefici e quindi risulterebbe da . ultimo di
danno a livello di benessere complessivo'® (la richiesta di al-
cuni ambientalisti di tidurre a zero loppressione sull’am-
biente, appare infatti non ottimale da un punto di vista eco-
pomico). - .. .. EO L

_ Rispetto alla formulazione ecologica dell’obiettivo, da un
punto di vista economico, una qualita ambientale ottimale
consiste dunque nel fatto che determinati danni, causati dalle
immissioni, vengano tollerati, dal momento che i costi del

12 Cfy Noworny,  Wirtschaftspoliitk und  Umweltschusz, Treiburg,
1974, p. 135.

B L4 curva dei costi limite presenta una inclinazione molto mar-
cata. Da indagini empiriche condotte in America, € risultato che I'elimi-
nazione dall’85% al 90% dellinquinamento idrico richiederebbe in 10
anni 61 miliardi di dollari; una eliminazione dal 95% al 99% costerebbe
ulteriori 58 miliardi di dollari, e Ieliminazione degli ultimi 1% al 2% fi-
chiederebbe ancora 200 miliardi di dollari. Cfr. Baumor/Oatss, Econo-
mies, Environmental Policy and the Quality of Life, Englewood Cliffs,
1979, p. 212. o
14 Nowotny, Wirtschftspolitik und Umweltschutz, cit., p. 136.
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miglioramento della qualita ambientale verrebbero a supe-
rare i benefici addizionali, '

Occore peraltro tener presente che premessa per la ‘ap-
plicabilita nella pratica di questa formulazione di «economia
del benessere», risulta essere la conoscenza delle funzioni co-
sti-benefici . - : ' : '

Mentre perd-dal lato dei costi si potrebbero facilmente
determinare spese’ di investimento (per esempio la installa-
zione di filtri) e costi aziendali per eliminare I'immissione di
un inquinante, non poche difficolta si presentano nell'indivi-
duare altre categorie di' costo (cosi i costi amministrativi di
misure di politica ambientale, i costi di informazione e dj
«transaziones..,.'%), '

Ugualmente, nella valutazione dei benefici relativi alle
misure di- tutela ambientale sorgono ostacoli non indiffe-
renti, in particolare nella valutazione dei: benefici riferiti a
beni ambientali pubblici. SRR

Si ¢ detto che di fronte a queste difficolta di valuta-
zione, la politica ambientale dello Stato si vede costretta a
stabilire standards adeguati a realizzare situazioni «conve-
nienti» o «soddisfacenti» piuttosto che ottimali®. In base a
valutazioni di: massima dei costi e dei benefici si formano
cosi valori limite di immissioni e da essi si derivano le quan-
tita di emissione tollerabili massime per ogni regione in rela-
zione ai singoli elementi inquinanti.

Accanto poi ai problemi relativi alla applicabilitd empi-

B R H. Const, The problem of social cost, in' Journal of law and
aconomics, 1960, p. 1.5: «Per realizzare una transazione di mercato & ne-
cessario scoprire chi & colui con il quale si vuole trattare, informare la
gente che si vuole trattare ed a quali condizioni, condurre le negoziazioni
che portano alla transazione, stendere il contratto, compiere Panalisi ne-
cessaria per essere sicuti che i termini del contratto saranno osservati- e
cosi via...».

6 Caster, Okonomische Grundprobleme der Unnweltpolitik, Berlin,
1973, p. 36. ' : .

‘ GLI EFFETTI ATTESI DELLA NORMATIVA ANTINQUINAMENTO 99

rica, la formulazione economica dell’obiettivo presentaliarf-
cora una serie di implicazioni logiche, che potrei?bero mi-
tarne la idoneita come formulazione a lungo termine: cosl l'a
definizione di quali carichi ambientali vengano visti come ti-
levanti e quali no deriva dal grado d_i mformam.one dei s0g-
getti sulle correlazioni degli effetti; il gre}do di v_e\lutazmr.le
dei benefici della migliorata qualita ambientale dlpf:l:lde in
particolare dal grado delle preferenze i.ntertemporah, C}?}e
dalla preferenza per il consumo attu.ale rispetto a quello fu-
turo; qualora poi i danni appaiano -1rrevers1bﬂ1, quanto con-
seguito non pud piti essere ridimensionato, %mche 11.r11 prese.nifiz
di gravi pregiudizi sul benesser.e: vale a dire che la societa
medesima, e tutte le generazioni future, vengono a trovarsi, a
causa di conseguenze irreversibili di attivita plte'cedentl.-, in
ana condizione subottimale; infine, da']l’mvsufﬁciex}te inte-
resse personale in presenza di. problemi .eun'bientah1 .lontar.n
nello spazio, da un lato, e dalla sottovaiﬂutazmne de c%ntg—
buto del singolo, dall’altro, deriva una }nedeguata. f:ons1b(’era-
zione generale dei benefici di una migliorata qualitd am ien-
17 _
e Alle' prescrizioni, - indubbiamerite'-.ind.ispe'nsabili ,in' via
preventiva, deve dunque seguire, inevita“bﬂment?, un attw‘rlt? _
di collaborazione proveniente dai diversi settori ecgnoi§1c1.
P'autoresponsabilita svolge in proposito un ruolo esse1’1z1a':le .-d'
Un tale comportamento, oltre a condurr‘e un’azione di
tutela dellambiente, pud risultare di vantaggio anche e SQ-

17 Per uno svolgimento delle considerazioni sop.'r:a in -breve esposte,
si veda SprOsser, Was ist das Ziel der Umwekscbutzpo.lzttk?, c1t.,' p. 30 s;.el

18 Cosi nella Confederazione Elvetica 1’indus:trla ce{nentlfera1 ha ela-
borato, gia da alcuni anni, e di propria iniziativa, un autoreag}fn au:ltentia;rl
zione per la eliminazione della polvere .de1 gas di s'carlco;’ ugu 1 eirlx e,
base ad accordi tra le autorith federali e Pindustria dell aetosol, .\cczln-l
sumo di fluoro nelle bombolette spray ha potuto essere Fldotto pii de

50%.
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p‘regtutto per il settore economico : infatti una maggiore ini
Zl v . §
’ (;1 Hiva 1};ﬂvata in t.al senso ¢ una maggiore autoresponsabiliti

portano un minor intervento dello «Stato» ed una ridu-

zione delle norme impositive.

g

5. th‘ﬂz'coltci di applz’caziéne della..L.j.)a. p .prospett.z've.’. é propa
ste. per una sua revisione: in particolare i, -
9 et particolare il problema deZ:Ze

_. Posto ;he 'le misure di polizia preﬁiste dalla Lﬁé, .Cc.).rne
if;n gizze;denzaﬂﬂlustrate, non sono apparse determinanti nel-
h are il - comportamento degli operatori economici
quali. potenziali inquinatori, possono trovare giustificazi
quf:lle valutazioni critiche che hanno poi portato alla f -
lazione dfzgli emendamenti legislativi del maggio 1990 R
_ Dallentrata in vigore della Lpa- (gennaio 1.985) non
poche sono, apparse infatti le difficolta. di applicazione, in-
contrate in particolare a livello di poteri.loc.aii e determ;nat
per lo pit dalla mancata previsione di strume;lti adeguati cei
orientare il comportamento degli operatori economici e
- lAlcmE:_ brevi_ osservazioni preliminari possonc; mettere
L_pa:ucc g _aspe.tti. negaﬁw pill marcatamente evidenti della
<chi inguina paga Tl 1 pratics ettt s
i aga ! quasi privo di significato
qualora le diseconomie esterne non vengano i
colui che risulta esserne la causa; ’ e @
_— ;; pli S;;lg;;pl?lu di prevenzione,. se trova riscontro nelle
ve oni sulle sostanze pericolose e Iinquinamento
dell’aria, non & invece applicato in altri settori i1 rifiutd
Pinquinamento acusti iU i it . 'ﬂfl‘m:
_ : co e pilt ancora l'inquinamento idrico
nei ‘quah permane la vecchia concezione dell’intervent :
cessivo al verificarsi del danno; ' ' o

— la valutazione globale degli effetti necessita di una

considerazione d’insieme tanto dei cicli delle sostanze che
dei carichi totali sugli individui, come pure sui settori di ter-
ritorio; ma la Confederazione Flvetica non mostra di aver
sufficientemente valutato e sviluppato la ricerca e tantomeno
di aver incentivato indagini relative allo stato dell’ambiente;

— il principio dell'informazione di conseguenza, non
pud trovare concreta applicazione (non si pud render noto
cid che non si conosce); ed inoltre anche in riferimento a cio
che & conosciuto Pamministrazione pubblica si mostra estre-
mamante legata ai vecchi schemi del segreto e della discre-
zionalitd; o : _ _
- infine il principio ‘della collaborazione si scontra
con la debolezza dei mezzi dello Stato, temuto conto che Ia
cinuncia a nuovi strumenti fiscali, ed alle conseguenti entrate
economiche non favorisce di certo le innovazioni tecnologi-
che, settore fondamentale in questo campo. . _

In conseguenza di tali limiti, e per la rapida obsole-
scenza delle leggi in una materia cost esposta agli effetti delle
innovazioni tecniche e dello sviluppo della ricerca (anche ai
fini della conoscenza delle sorgenti dei danni), in diversi set-
tori rimangono aperti problemi di non indifferente rilievo:

1. Gli organismi pericolosi per Pambiente: si tratta di
un rischio ambientale recente, di cui si & acquisita consape-
volezza solo dopo Pentrata in vigore della legge e non co-
perto dalle disposizioni della medesima. Si tratterebbe al ri-
guardo di assimilare gli organismi viventi pericolosi, sorti
dalla biotecnologia, alle sostanze chimiche tossiche, conside-
rando la nuova nozione di «sostanze tossiche viventi»;

2. Lenkungsabgaben': nonostante il ~voto negativo

19 Nella letteratura francese si parla di «faxes», «coniributions» ©
«redevances d'orientation» per indicare forme spec

dono ad influire sul comportamento dei singoli.
La dottrina tedesca utilizza invece, concordemente, il termine di

iali di tributi che ten-
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espresso a suo tempo dalla Camere, sembra non pity differi-
bile la necessita di completare le disposizioni della legge - in
riferimento alla imposizione tributaria, da gravare su compo-
sti organici volatili, su certune qualita di olii di riscaldamento
con alta percentuale di zolfo, e sulle materie ausiliarie in
agticoltura (fertilizzanti e prodotti fitosanitari);

3. La pecessita di considerare P'ambiente come un si-
stema di flussi di risorse e di sostanze dotato dj una certa ca-
pacitd di carico, viene ad interessare il settore della ricerca, in
particolare il settore della ricerca applicata, al fine di pro-
muovere tecnologie appropriate. Le attivitd umane dovendo
insetirsi in questo sistema, sono tenute a rigettare Passunto
che le riserve della natura e le sue capacita di assorbire i ri-
fiuti siano prive di limiti; in proposito si impone dunque la
creazione di meccanismi capaci di far coincidere costi privati
e costi sociali (ecologici). Considerati i rifiuti (prodotti di
scarto) come risultato di ogni processo produttivo (dipen-
dente dalle conoscenze tecniche acquisite} si rende possibile

delineare una loro classificazione secondo criteri diversi  di
valutazione: e : '

«Lenkungsabgaben» od anche di «Lenkungssteners
simo concetto.

Per quanto concerne la dottrina italiana, essa
neralmente di «tassazionew,

per indicare il mede-

parla, al riguardo, ge-
di «strumenti di gestione ambientale di tipo
pigouviano» dal nome *dell’economista che per prime propose tale si-
stema di compensazione, ed ancora di «canoni». In effetti, la categoria
che meglio pare ricomprendere tali caratteristiche &

¢ senza dubbio quella
delle «accise», il cui ammontate viene commisurato alla quantita del pro-

dotto qualunque sia il prezzo {cosi Pimposta di fabbricazione sugli olii
minerali, sulla birra o sullalcool). In generale, Cosciany, Scienza delle -
nanze, Torino, 1991, p. 62-63.

Nel testo si & preferito far riferimento al termine univoco nella lette-
ratura tedesca (Lenkungsabgaben), rinunciando a qualsisi traduzione che

potrebbe ingenerare confusione di concetti. In proposito si veda olure
cap. V § 4.
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— rifiuti che non presentano alcun valore economico,
intendendo come tale un ulteriore utilizzo in altro processo
produttivo (es. acido cloridrico); _

— rifiuti ecologicamente «innocui» (es. vapore - ac-
qHGO); v . . .

— rifiuti con valore economico negativo, in quanto di
danno all’ambiente. o '

In quest'ultimo caso si renderebbe necessario acc.ollare
all'operatore economico il costo della distruzione (.)d impu-
tare ad esso il tributo ecologico di compenso. Solu‘m.one otti-
male sarebbe imporre all’operatore un onere addizionale al
fine di promuovere il riutilizzo del prodotto di sca.rto (e:.s. se\s
distruggere costa 800, riciclare 1000 ed il prezzo di Y?:qdrfa &
300 avremo 1000 — 300 = 700 costo da accollare all’inquina-
ore). o o

Nella gestione dei rifiuti infine, si rende sempte pit ne-
cessario adottare misure restrittive nei confronti di 'ql'lelle so-
cietd che organizzano movimenti di rifiuti pericolosi in p?‘rtl-
colare dalla Svizzera verso I’estero, come pure ‘favorzre 11111
piego di materie riciclate rispetto ad altre, ed inoltre evitare
P'uso di beni che possono essere utilizzati una sola volta;

Considerata dunque la rapidita dell’evoluzione tec'nico-
scientifica e la necessita di integrare e completare alcuni set-
tori gia disciplinati dalla Lpa medesima, l’Astemblea- fe.derale
ha provveduto ad elaborare, per ora 3019 a'h\.ri:]lo‘dI deegno
di legge, alcuni emendamenti alle disposizioni gia esmt(_entl. .

Le disposizioni formulate ex nmovo concernono in- primo
luogo limposizione tributatia su taluni prodotti e sostanze
pericolose per I’ambiente, al fine di promuovere presso i
consumatori un comportamento responsabile e rispettoso
delle risorse naturali {artt. 35 a-e, 39, 41 e 61 a); ec.l 1n.oltre
Pintroduzione di prescrizioni relative all'uso di organismi pe-
ricolosi per 'ambiente, allo scopo di prevenire i rischi ecolo-
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gici inerenti alla biotecnologia moderna (artt. 4, 7, 10, 29 a-
¢, 33-35, 41, 44, 46, 60, 61 e 65). :
Le disposizioni complementari riguardano invece il set-
tore dei rifiuti, in particolare Peliminazione dei rifiuti speciali
allinterno del Paese (art.. 32, 41, 60 e 61); come pure la pro-
mozione e lo sviluppo di nuove tecniche ambientali, al fine
di portare I'economia verso processi di fabbncazmne meno
inquinanti (art. 49 comma 3),
Occorre ora esaminare p1u da vicino i smgoh settori.

‘a) Orgam}mz' peric’olész' perl ambiente. o

Risale al 18 settembre 19892 il Messagg1o con cui il
Consiglio federale esprimeva la necessita di sottoporre a di-
sciplina non solo la genetica umana, ma anche tutti gli altri
settori. della genetica, proponendo al medesimo tempo lin-
troduzione di un art. 24 octies nella Costituzione federale, il
cui 2° comma conferisse alla Fedetazione la facolta di dettare
una disciplina ‘di carattere generale in materia. Scopo della
nuova normativa sarebbe stato di prevenire gli abusi e di di-
sciplinare la ricerca scientifica al fine di evitare rischi am-
bientali. : : :

A fondamento di tale iniziativa si poneva la necessita: di
prevedere un analogo trattamento tanto per le sostanze
quanto per gli organismi pericolosi; cid per garantire all’in-
dustria elvetica della biotecnica un quadro di certezza e per
favorire le esportazioni promuovendo una legislazione armo-
nica rispetto a quella degli altri Paesi mdustnahzzatz in par—
ticolare della Comunita Europea.

I lavori svoltisi in Commissione, misero tuttavia in evi-
denza come la Confederazione disponesse giz, a livello costi-
tuzionale, ‘di' non poche competenze in' materia, competenze,
che pur non concernendo direttamente Ia blotecnologla at-

20 Foglio federale 1989, 11, 945.
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tribuivano perd la facolta di dettare norme legislative al fine
di proteggere 'nomo dagli effetti nocivi dovuti agli organi-
smi®!. .
Scartata quindi la proposta di una nuova disposizione
costituzionale e di una legge in materia formulata ex novo, il
Consiglio federale si & orientato nel senso di emendare le di-
sposizioni della Lpa per adeguarla alla normativa in fase di
elaborazione della Comunitd Europea.

L'insieme degli emendamenti proposti si fonda sul me-
desimo principio che concerne le sostanze pericolose per
Pambiente (artt. 26-29 Lpa): si tratta cioé di evitare che il
commercio e l'utilizzo di tali organismi mettano in perlcolo
I'uomo ed il suo ambiente naturale. . :

1l progetto consta di tre nuovi articoli- (artt. 29 a, 29 b, e
29 ¢), che formano un capitolo complementare della Lpa®*:
gli artt. 29a e 29b concernono la fabbricazione e Pimporta-
zione, la messa in commercio e Uimpiego degli organismi pe-
ricolosi per P'ambicnte (al pari degli artt. 26-28, relativi alle
sostanze pericolose, le nuove disposizioni si fondano sul

21 Cosigli “artt. 24 1* comma (polizia delle foreste); 24 bis 2°
comma (protezione delle acque); 24 quingies (energia nucleare e prote-
zione dai pericoli delle radiazioni ionizzanti); 24 sexies 4° comma (prote-
zione della fauna e della flora); 24 septies (protezione dell’ambiente); 25
bis (protezione degli animali); 27 (sviluppo delle universita); 27 sexies
(sviluppo della ricerca scientifica); 31 bis 2° comma (esercizio del com-
metcio e dell’industria); 34 2° comma (compagnie di assicurazione pri-
vate); 34 bis (assicurazione contro gli infortuni del lavoro e le malattie);
34 ter 1° comma lett. a (protezione dei lavoratori); - 34 quingies 1°
comma (protezione della famiglia); 64 (diritto privato); 64 bis (diritto pe-
nale); 69 (lotta contro le malattie trasmissibili, largamente diffuse o parti-
colarmente pericolose per I'uomo); 69 bis 1° e 3° comma {commercio
delle derrate alimentari ed altri oggetti di uso e consumo potenzialmente
pericolosi per la vita e la salute). Sul punto v. DEPARTEMENT FEDERAL DE
LINTERIEUR, Modification de la loi sur la protection. de [Uenvirronement
(Lpe), Commentaire, Berna, 1990, p. 24 ss.

22 Cfr, ¥ Allegato 1L : :
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principio della responsabilia personale). Le competenze del
Consiglio federale vengono previste allart. 29 ¢ che. come
per le sostanze pericolose, affida in massima parte i’esecu-
zione delle disposizioni medesime alla Federazione.

_ Il meggior carico finanziario scaturente dalla nuova di.
sciplina verra addossato al livello statale centrale® ; non indif-
ferente potra risultare la possibilita di una cooperazione in-
tercantonale; come gia visto, al Consiglio federale spettera di
complet.are le nuove disposizioni di legge attraverso ordi-
nanza: in proposito, le competenze indicate risultano costitu:
zionalmente definite, ed il loro scopo, il contenuto e la loro:
portata chiaramente precisati. :
. Il progetto di legge relativo al settore alla biotecnologia
si fonda dunque interamente sull’art. 24 septies Cost. il quale
attribuisce alla Confederazione la competenza in materia di

protezione dell’'vomo ¢ del suo ambiente naturale contro gli
agenti dannosi o molesti24, :

b) Rifiuti. . _
Le lacune pit evidenti si manifestano in due settori: il

contenimento della. produzione eccessiva di rifiuti e la disci-
plina dello smaltimento e del riciclaggio.

In 1:1fer1mento a quest'ultimo setfore, Iintroduzione di
nuove dlsp03121om pil restrittive e dettagliate sembra poter
incidere anche 'sul livello di produzione dei rifiuti stessi, au-

» E possibile prevedere delle ripercussioni anche sulleffettivo del
personale dei servizi federali quali PUfficio dell’ambiente, delle foreste e
del _paEfsaggio, I'Ufficio della sanita pubblica, I"'Ufficio dellagricoltura, le
Stazioni di ricerca, PUfficio vetetinario e PAmministrazione delle ,do-.
gane. _ .

2% Si parla di «agenti nocivi» qualora da essi derivi an danno alla sa-
Tute ﬁsica o psichica dell'individuo ed al suo ambiente naturale; di
«agenti molesti» quando, senza verificarsi un serio pregiudizio per le ,per~
sone, queste ne risultino comunque turbate nella loro esistenza,
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mentato nell’ultimo periodo proporzionalmente allo sviluppo
€Conomico, . _

Le difficoltd maggiori emergono nel campo dei rifiuti
speciali, che in base alle norme della Lpa ora in vigore, risul-
tano oltre che definiti e catalogati nella relativa ordinanza,
sottoposti ad un controllo particolare”. Attualmente in ef-
fetti, una rilevante quantitd di essi viene esportata verso altri
Paesi europei, fatto questo che incontra una crescente disap-
provazione nell'opinione pubblica, considerato anche che il
trattamento effettuato all’estero non corrisponde il pit delle.
volte ad adeguati criteri ecologici®®, o :

La causa della mancanza di installazioni per il tratta-
mento dei rifiuti speciali sembra da imputare in particolare
al fatto che per lungo tempo si & reso possibile ammassarli a
basso costo presso discariche comuni senza tener conto della
loro composizione, oltre al fatto che ancora manca la base le-
gale per imporre che simili rifiuti, normativamente ben defi-
niti, vengano indirizzati verso installazioni adeguate.

All'epoca dei lavori preparatori della Lpa problemi si-
mili non si erano presentati in maniera cosl sentita e pres-
sante come nel periodo attuale; d’altra parte il loro tratta-
mento comportava meno esigenze e di conseguenza un costo
minore (si pensi ad esempio alla semplice eliminazione attra-.
verso discariche «per rifiuti speciali» o all’incenerimento in:
installazioni non provviste di attrezzature per la protezione
dell’aria).

Infine non sono state previste disposizioni sul controllo
del commercio di rifiuti speciali provenienti dall’estero attra-
verso societh la cui sede risulta localizzata in Svizzera, cosi
come non viene considerata esportazione con destinazione
nei Paesi del Terzo Mondo.

% Ordinanza sulla circolazione dei rifiuti speciali (OTRS) del 12
novembre 1986, in vigore dal 1° aprile 1987,
26 Sj veda ad esempio I'incenerimento dei rifiuti in alto mare.
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Come si & pil volte sottolineato, I'obiettivo della politica
elvetica in materia di rifiuti mira a ridurne il pitt possibile
Vimpatto sull'ambiente, fornendo nello stesso tempo alla
Confederazione I'autonomia necessaria ‘per cid che concerne
la eliminazione  al fine di diminuirne la dipendenza’ dall’e-
stero. S S )

- Le. disposizioni della Lpa attualmente in vigore” con-:

sentono - alle -autorithd federali e cantonali di determinare le
aree destinate alle installazioni per il trattamento dei rifiuti,
ma non determinano Je condizioni necessarie per permettere
alle medesime di provvedere alle infrastrutture indispensa-

- Secondo Part. 30 i detentori di rifiuti sono oggi tenuti a
riciclarli, - trattarli o stoccarli senza provocare danni all’am-
biente. 1I principio, incontestabile dal punto di vista formale;

pone perd non indifferenti problemi nell’esecuzione, in pre-’

senza di un quadro legislativo non ben definito. In via gene-
rale, il detentore di rifiuti non & oggi in grado, sia tecnica-
mente che finanziariamente, di far fronte alla costruzione ed
alla gestione delle installazioni necessarie, vedendosi pertanto
costretto ad affidare i rifiuti medesimi a terzi, in vista di un
loro. trattamento appropriato®. Le somme richieste per tali
misure non verrebbero ad assumere un peso considerevole
per I'economia nazionale, ma superano non di poco le possi-

bilita finanziarie degli operatori economici ed in particolare

delle piccole imprese. -
A questo riguardo il nuovo progetto di legge (art. 32 1°

21 Cfr. supra cap. ML §2. SRR SIS :

# E stato calcolato in 100 milioni di franchi il costo di uno stabili-
mento per Pincenerimento dei rifiuti speciali con capaciti annuale di 100
t, mentre il trattamento delle pile verrebbe a comportare un esborso tra i
10 ed i 30 milioni di franchi: DEPARTEMENT FEDERAL DE LINTERIEUR, Modi-

fecation de la loi sur la protection de Uenvironnement (Lpe), Commentatre,
cit., p. 42.
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comma 2* frase, 2° comma bis, 4° comma lett. b, ¢ bis, i, k,
1, e 5° comma) prevede listituzione di una «tassa di elimina-
zione anticipata» da prelevarsi al momento della vendita o
dell’importazione di determinati prodotti, quali pile, conteni-
tori per bibite, tubi fluorescenti ed olii per motori, il cui in-
troito verrd versato alla Federazione e destinato alle imprese
incaricate della loro eliminazione. L

Al Consiglio federale & dato di intervenire qualora le
imprese ed i Cantoni non risultino in grado di far fronte
allorganizzazione ed ai finanziamenti relativi al funziona-
mento delle installazioni. , '

Le nuove disposizioni non: sembrano comportare: ulte-
riori oneri finanziari per la Federazione. Anzi, il controllo sul
commercio dei rifiuti speciali di provenienza dall’estero pud
conferire alla Federazione stessa lintroito di tasse supple-
mentari (mentre la sola esistenza di disposizioni legali in tal
senso potrd dissuadere dall'intraprendere o continuare simili
attivith). Ugualmente non sembrano delinearsi costi supple-
mentari a carico né dei Cantoni né delle amministrazioni lo-
cali: il progetto di modifica non attribuisce infatti ai primi
nuovi compiti; semmai determina le condizioni necessarie af-
finché Cantoni e Comuni possano meglio adempiere le loro
funzioni tradizionali. . R

E da notare come tali prescrizioni cotrispondano in
larga misura alle recenti direttive della Comunita Europea in
materia di rifiuti: il principale obiettivo dell’emendamento
legislativo, vale a dire una gestione dei vifiuti indipendente ed
efficace all'interno del Paese, corrisponde infaiti, anche per
cid che concerne i mezzi- da adottare, alla politica della Co-
munita Europea. _

Anche in questo caso il progetto si appoggia essenzial-
mente sull’art. 24 septies della Costituzione federale. _

Tale base costituzionale non appare perd pienamente
sufficiente a legittimare la disposizione complementare del-
Part. 32 1° comma del’emendamento (disciplina della atti-
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vita di quelle imprese o societa che -organizzano dalla Sviz-
zera il trasporto dei rifiuti pericolosi). La prescrizione si
fonda infatti piuttosto sulla Convenzione internazionale rela-
tiva al controllo sul trasporto transfrontaliero dei rifiuti spe-
ciali e sulla loro eliminazione, adottata a Basilea nel marzo
1989, la cui base giuridica si pud rivenire nell’art. 8 della Co-
stituzione federale®, _ _ o
In ultima analisi gli emendamenti proposti mirano es-
senzialmente a facilitare I'applicazione delle prescrizioni gia
esistenti; al riguardo si pud ancora rilevare come la proposi-
zione del nuovo art. 32 2° comma bis, il quale introduce una
«clausola di bisognonper il rilascio delle autorizzazioni ai
sensi -dell’art. 32 2° comma®, non rappresenti un limite alla
liberta di impresa: il fatto che tale clausola non proceda da
un criterio economico e che la giustificazione sia piuttosto di
hatura puramente ecologica, escude in linea generale che essa
possa risultare quale limite alla liberta di'commercio e di in-
dustria. Uguali considerazioni possono svolgersi anche per
Part. 32 4° comma lettera K, per il quale al Consiglio fede-
rale & dato di obbligare i detentori di rifiuti pericolosi a con-
segnarli- ad .un impianto di eliminazione adeguata, qualora
tale misura si renda necessaria per la gestione razionale di in-
stallazioni esistenti o previste da una determinata impresa,
Infine il progetto contiene non poche norme relative al
potere di disporre in via di ordinanza, Al Consiglio federale,
nella sua qualith di organo esecutivo, viene attribuita la fa-

* Art. 8 «La Confederazione soltatito ha il diritto ...di'stipulare con
gli Stati.esteri alleanze o trattati, particolarmente di dazio e di commer-
cio». o .

** «ll Consiglio federale pud ordinare ai Cantoni di non rilasciare
piti alcuna autorizzazione ai sensi del 2° comma lett. b}, qualora le im-
prese gia titolari di una tale autorizzazione:

a. possano coprire i bisogni del Paese, e o

b. debbano trattare i rifiuti prodotti in Svizzera al fine di assicurare
il rendimento delle proprie installazioni».
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colta di dettare disposizioni di dettaglio, nei limiti fissati dalla
legge medesima: disposizioni che dovranno poter essere
adattate rapidamente ai nuovi livelli aventualmente raggiunti
dal progresso tecnico. Si tratta , come si vede, di competenze
non illimitate, ma il cui scopo, contenuto e portata risultano
chiaramente definiti gii a livello legislativo.

c) Lenkungsabgaben.

Come si & visto in precedenza, la Lpa ignora il principio
della imposizione tributaria in materia ambientale.

Rispetto ad un sistema incentrato sulla predisposizione
di obblighi e di divieti — che ha caratterizzato la originaria
impostazione della Lpa — un sistema in cui trova significativo
spazio la strumentazione fiscale si distingue, come gia ricor-
dato, per Pimportanza ingente che riveste rispetto a talune
attivitd economiche, sotto il profilo del minor costo per I'im-
presa e per la particolare funzione sociale svolta. :

Tali tributi, portando ad un aumento del prezzo della
sostanza inquinante, mettono al servizio della protezione del-
Iambiente meccanismi regolatori dell’economia di mercato:
pet ora in linea solo teorica, colui che & costretto a pagare
per linquinamento che causa, avrd interesse a ridutlo ed a
tener conto anche di questo elemento di costo nei propri cal-
coli economici. Pertanto, viene lasciato agli operatori econo-
mici interessati un margine di manovra ben pit ampio di
quanto non risulti dalla predisposizione di strumenti autori-
tativi; questi ultimi, infatti, saranno indotti a ridurre I'inqui-
namento fino al punto in cui risulterd ancora massima la
convenienza a produtre tenendo conto del tributo.

Ed & proprio questa funzione di inditizzo che pud fare
delle Lenkungsabgaben uno strumento consono alla politica
ambientale: colui che si ritrova obbligato a pagare per lin-
quinamento che causa, si vedra costretto a ricercare solu-
zioni alternative al pagamento dell’imposta. Si tratta, come si
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vede, di un vantaggio non indifferente per la politica am-
bientale, vantaggio che sembra rivolgersi, al di 1a dello scopo
specifico, in direzione dello stesso sviluppo di processi di
fabbricazione e di prodotti nuovi, conformi proprio alle esi-
genze ambientali’!. . :
Invero, Lenkungsabgaben e disposizioni imperative (ob-
blighi e divieti} presumibilmente non sembrano escludersi a
vicenda; d’altra parte perd lintroduzione di questi nuovi
strtumenti di politica economica non potri avvenire in modo
generalizzato: la Lpa risulta infatti integrata da un certo nu-
mero di ordinanze che gia di per s& regolano compiutamente
non pochi aspetti della protezione dell’ambiente. Di conse-
guenza il campo di applicazione di dette imposte appare ine-
vitabilmente circoscritto. . '

- Piit in particolare, in telazione all'emendamento propo-
sto, le Lenkungsabgaben vengono inserite in tre settori, in
base a criteri di scelta determinati dalla efficacia ecologica,
dal rendimento economico, e dal costo di applicazione. Esse
- vengono previste in particolare in relazione alla disciplina di:

1. idrocarburi organici volatili (COV) (art. 35 b)*?;

2. olii di riscaldamento «extra leggeri» e carburanti die-
sel la cui percentuale di zolfo supera lo 0,1% (art. 35 ¢);

3. fertilizzanti commerciali e prodotti per il trattamento
delle piante (art. 35 d). '

Si rende opportuna, a queto punto, una breve analisi pil
approfondita dei tre settori sopra menzionati.

1. Idrocarburi organici volatili (COV).
A tal proposito le Lenkungsabgaben concernono so-

31 o e e I, . . . -

Si vedano i rilievi dell’OCDE (Otrganisation de coopération et de
développement économique), Instruments économiques pour la protection
de Penvironnement, OCDE, 1989.

32 . N .. e
L’espressione «composto organici volatili» (COV) designa, con

maggior precisione, un gruppo di sostanze indicate come <«idrocarburi
organici volatili».
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stanze utilizzate in massima parte come solventi, oltre a gas e
ad agenti refrigeranti, provenienti soprattutto dallindustria,
dall’artigianato e dal commercio™.

Il prelievo fiscale sulla produzione e Pimportazione di
dette sostanze appare giustificato principalmente in base alla
considerazione che sono imputabili all'industria ed al com-
mercio due terzi delle emissioni di idrocarburi, mentre non
poche appaiono le possibilita per Pindustria, il commetcio e
Partigianato di ridurre i valori delle loro emissioni anche al
di sotto dei limiti indicati nell’ordinanza sulla protezione del-
P'aria*®, e numerosi risultano ancora i mezzi per diminuire le
sorgenti di emissione. Il raggiungimento di un effetto analogo
sembra possibile, in alternativa, solo attraverso numerose e
minuziose disposizioni di legge.

La Lenkungsabgabe viene dunque a colpire tutti i com-
posti organici volatili importati e quelli prodotti all'interno
del Paese. Tale soluzione sembra imporsi dal momento che la
quantitd di sostanze pericolose utilizzate nell'industria risulta
essere in stretta cotrelazione con le emissioni potenziali: per-
tanto, imponendo i tributi, potrad dimunuire la quantita delle
sostanze inquinanti, e, di conseguenza il consumo delle me-
desime. Inoltre I'esecuzione delle disposizioni di legge potra
dimostrarsi poco costosa, anche in presenza di taluni casi di
esonero o di rimborso, mentre la soluzione alternativa di ba-
sare il tributo sulle emissioni porrebbe non pochi problemi

nella misurazione e nel controllo.

33 Gl idrocarburi o gli ossidi di azoto agiscono in particolare sull'o-
zono, una sostanza proveniente dalle radiazioni fotochimiche dovute
allinfluenza del sole, i cui valori tisultano sovente superati durante il pe-
riodo estivo e talora in proporzione considerevole: OFFICE FEDFRAL DEL
LENVIRONNEMENT, Pollution de lair 1988, in Cabier del lenvironnement
#. 105, Berna, 1989.

34 Opdinanza sull’inquiamento atmosferico (OIAT) del 16 dicembre
19853, in vigore dal 1° marzo 1986.
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E da rilevare infatti, come le sostanze considerate non
sempre vengano a riversarsi nell’ambiente: qualora siano uti-
h'zzafe come elementi di sintesi in un processo di fabbrica-
zione, o se vengano ricuperati, dopo I'uso non si avra alcuna

emissione inquinante; in tal caso le imposte verrannno rim--
2

borsate. Ugualmente altri rimborsi ed esoneri sono previsti in
caso di esportazione.

.Per cid che concerne Plaliquota;, questa puod variare in
funzione del pericolo presentato, mentre il livello dellimpo-
sta dipende principalmente dall’effetto ricercato.

Infine, al fine di permettere all’economia di adattarsi

alle nuove disposizioni, si & reso possibile introdurre le Len- -

ﬁungmbgabeﬂ in tempi differenti: dopo una fase iniziale di
,u(? o tre anni a tassi relativamente bassi, successivamente
Paliquota potra venir elevata®.

‘2. Olii di riscaldamento «extra leggeri» (EL) e carbu-

ranti diesel la cui percentuale di zolfo supera lo 0,1%.

' La misura adottata, nel caso di specie, ha per scbpb di
ridurre l'inquinamento atmosferico diminuendo la percen-
tuale di zolfo degli agenti energetici indicati, i quali non sa-’
f:anno'sottop'osti all'imposta se non a partire dal valore limite
indicato®®. o ' | "

Anche in questo caso non poche appaiono le ragioni di’
fondo che giustificano Pintroduzione dell’imposta: innanzi
tutto  questa misura appare conforme ad uno dei principi
chiave della Lpa, vale a dire a quello della prevenzione; inol-
tre risulta possibile ridurre la percentuale di zolfo deéﬁ olii
EL e del carburante diesel allo 0,1% senza problemi tecnici

35 ) § N - . . . .
O Si pud pensare ad un aumento di due o tre franchi per ogni Kg
i V DEP:;&RTE];AENT FEDERAL DE L'INTERIEUR, Modification de In loi sur la
protection de Uenvironnement (Lpe), cit., p. 65 :

36 fn o - .

In pratica si tratta di promuovere la quality del prodotto verso.
una perce.ntuale dello 0,1% di zolfo, mentre la prescrizione attuale del §i-
mite massimo (0,2%) rimarra immutata,
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di sorta e con costi relativamente contenuti,- condizioni che,
d’altra parte, non appare possibile realizzare alla medesima
maniera nei confronti di altri agenti energetici contenenti
zolfo. T da notare infine, che per ragioni di sicurezza in ma-
teria di approvvigionamento, l'ordinanza sull’inquinamento
amosferico aveva rinunciato a ridurre a tale percentuale (0,1
%) la quantita di zolfo permessa, mentre una Lenkungsa-
bgabe non sembra compromettere in nufla tale sicurezza, dal
momento che resta immutato il limite massimo dello 0,2%.

In questo modo si rende possibile commisurare la base
imponibile non in riferimento alle emissioni, ma pi sempli-
cemente sulla percentuale di zolfo delle sostanze sopra indi-
cate: una riduzione di tale percentuale ridurrebbe contempo-
raneamente le emissioni di anidride solforosa.

Esenti dallimposta appaiono solo i prodotti in transito
od il carburante diesel destinato ad un consumo immediato.

L’aliquota dell'imposta viene calcolata in funzione dello
scopo perseguito e delle spese supplementari determinate in
media per la nuova produzione.

3. Tertilizzanti commerciali ¢ prodotti per il trattamento
delle piante®”.

Anche Vimposizione di tale tributo trova fondamento in
pitt di una esigenza: cosi il probabile rincaro del prodotto
potra indurre il consumatore a contenere il consumo ed a ri-
spettare le prescrizioni in vigore evitando le dosi eccessive,
mentre lo strumento regolamentare limiterebbe  «dall’e-
sterno» la liberta dei consumatoti determinando non pochi
costi per il controllo; ed inoltre un’imposta sui fertilizzant

37 Tn particolare lespressione «prodotti pet il trattamento delle
piante» comprende, oltre ai prodotii fitosanitat, gli erbicidi (di cul &
stato stimato un consumo di 100 t Panno) ed i regolatori della crescita. Si
ratta di sostanze utilizzate non solo in agricoltura, bensi anche per il
trattamento delle piante ornamentali, nei vivai, nei giardini, nei parchi,
sulle autovie e strade ferrate.
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commerciali porterebbe a rivalutare i concimi naturali ed a
favorire un ridotto utilizzo dei primi.

Come si ¢ detto, uno degli obiettivi principali della poli-
tica agricola elvetica & rivolto verso una produzione meno in-
tensiva, rispettosa della natura e de]i’ambiente.g In proposito
il Consiglio federale persegue linee di intervento diversificate
ed articolate, che vanno dalla ricerca e dalla formazione ed

informazione degli agricoltori, allintroduzione di imposte di

indirizzo economico nei settori non compiutamente discipli-
nati da prescrizioni di legge, relative ad obbblighi e divieti su
metodi di produzione e sull’utilizzo delle materie c¢.d. ausilia-
rie. ' .
Soggetti all'imposta saranno i prodotti fabbricati all’in-
terno del Paese e quelli di importazione. Inoltre, affinché
I'imposta possa produrre un effetto sensibile, dovra risultare
di entitd tale da causare un aumento dei prezzi dal 30 al
50%7%. 1l gettito verra destinato ad incentivare una produ-
zione compatibile con le esigenze dell’ambiente: in partico-
lare la Confederazione si propone di finanziare misure ten-
denti a migliorare la qualita dei prodoiti medesimi (art. 35 d
5° comma), :

Il progetto relativo alla introduzione delle Lenkungsa-
bgaben nei tre settori suindicati, poggia, anche in questo

38 B risultato che il ‘gettito totale ammonterebbe intorno ai 465-565
milioni di franchi (300-400 milioni provenienti dalle imposte sui compo-
sti otganici volatili, 45 milioni dagli olii di riscaldamento «extra leggeri» e
catburanti diesel, 120 milioni dai fertilizzanti commerciali e dai prodotti
sul trattamento delle piante); il gettito relativo agli olii di riscaldamento
«extra leggeri» confluirebbe nella Cassa federale; nel caso dei composti
organici volatili, una parte di esso sarebbe destinata allo sviluppo, in
questo settore, defle tecnologie ambientali; le somme prelevate sui ferti-
lizzanti commerciali e sui prodotti per il trattamento delle piante rimar-
rebbero all'agricoltura, sotto forma di aiuti finanziari, al fine di indiriz-.
zatla verso una produzione tispettosa dell'ambiente ¢ basata sulla qualita
del prodotto piuttosto che sulla quantita.
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caso, sullart. 24 septies della Costituzione federale; l’imPos%-
sione tributaria completerebbe dunque gli obblighi ed i di-
vieti in vigore, ed utilizzata in modo adeguato, grazie al suo
carattere flessibile e non coercitivo, potrebbe portare con
maggiore facilita all'obiettivo prefissato.

A livello europeo lintroduzione delle Lenkungsabgaben
si conforma all’Accordo generale sulle tariffe ed il comeaercio
(GATT), come anche all'Accordo sul libero scambio tra
Svizzera e la Comunitd europea (che proprio di recente sem-
bra aver concretamente valutato la possibilita e la eventualita
di ricotrere ai tributi ambientali)®’.

Per il diriito intetno, a parere del Consiglio federale, in
armonia con la pilt recente giurisprudenza amministrativa®,
non appare contestabile, in base alla ripartizione delle com-
petenze in matetia di imposizione fiscale operata dalla Costi-
tuzione federale®!, la competenza della Federazione al pre-
lievo dei tributi indicati.

La dottrina prevalente considera anzi la competenza le.-
gislativa in materia di tutela ambientale, quale base suffi-
ciente a legittimare I'introduzione nella Lpa deﬂt? L'E{Zkuﬂgﬂ{—
bgaben: la loro ratio consisterebbe infatti nell’indirizzare 11
comportamento dei soggetti economici piuttosto che nella ri-
cerca di nuovi introiti per il fisco; questi ultimi, conseguen-
ziali, non verrebbero ad incidere minimamente sulle compe-

. . PR . 'y -, . 42
tenze costituzionali in materia finanziaria™.

39 Le misure previste negli accordi mirano essenzialmente al rispetto
del principio di uguale tratramento dei fornitori stranjeri nei confronti di
coloro che operano all'interno del Paese: DEPARYEMENT FEDERAL DE L'INIE-
RIEUR, Modification de la loi sur la protection de l'environnement (Lpe),
el
cit., p. 100. . N .
4 §i veda emblematicamente sent. Tribunale amministrativo, Can-
tone di Ginevra, I Camera, 5.9.1988, n. 17584. U. . o
41Gi yeda in proposito AUBERT, Traité de droit constitutionne

suisse, Neuchitel, 1967-82, vol. I, p. 283 ss.
42 §j esprimono chiaramente in questo senso: VALLENDER, Lenkun-
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Con riferimento al livello sublegislativo ed in virtt del
principio di legalita che regge l'attivith amministrativa, per il
Tribunale federale, in materia di diritto tributario, spetta alla
legge definire il soggetto, 'oggetto e la base imponibile®?, i
casi di deroga, esonero o riduzione dell’aliquota*. Tuttavia,
considerato che I'applicazione delle imposte ambientali pud
raggiungere risultati concreti solo qualora si renda possibile
adattarle rapidamente all’evolversi della situazione, e quindi
disciplinarle attraverso ordinanza, la questione si pone nei
termini di valutare fino a che punto la legge possa deman-
dare all'autorith amministrativa di provvedere in materia di
tributi ambientali, o meglio, fino a che punto la legge stessa
possa venir integrata o precisata a livello di ordinanza®.

gsabgaben als Instrument des Umweltschutzrechts, in Unnweltrecht in der
Praxis, 1988, p. 67 ss.; AUER, Sonderabgaben, Bern, 1980, p. 177-178;
SCHURMANN, Wirtschaftsverwaltungsrecht, 2* ediz., Bern, 1983, p. 36. Con
alcune restrizioni invece: DIRIWACHTER, Die Zustindigkeit zur Erbebung
und Regelung von Lenkungsabgaben, Bern, 1981, p. 145 ss.; HOHN, Zum
Problem der Verfassungsmissigkeit von Lenkungsabgaben des Bundes, in
Wandlungen in Wirtschaft und Gesellschaft, Festschrift fur W. A. [obr,
Tibingen, 1980, p. 82; FLEINER, Rechtsgutachten iber die Verfassung-
smdssigkeit des Vorentwurfs zu einem Bundesgesety diber den Umuwelt-
schutz vom 18.12.1973, in WuR 27/1975, p. 306, Appare infine di di-
verso avviso: WIDMER, Das Legalitatsprinzip ime  Abgaberecht, Ziirich
1988, p. 119 e 173. |

¥ Raccolta ufficiale delle decisioni del Tribunale federale 112 Ta 43
E. 2a m.w.N,

4 Raceolta ufficiale delle decisioni del Tribunale federale 97 1, 347
ss.; 103 Ia 243. -

¥ Cfr. Raccolta ufficiale delle decisioni del Tribunale federale 101 Th
74. In proposito le ordonnances fondées sur la loi emanate dal Consigio
federale possono presentare carattere di régles secondaires ma anche di
régles primaires: nel primo caso l'ordinanza pud essere qualificata di ese-
cuzione e di sostituzione; nel secondo si tratta piti propriamente di di-
sposizioni di sostituzione. Sull'istituto della delega e sul rapporto Gesetz
- Verordnung si veda Ausmprr, Traité de droit constitutionnel suisse, cit.,
vol. IL, p. 547 ss.; FLEmER, Die Delegation als Problem des Verfassungs -
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Si rende opportuno infine, ricordare che il progetto di
legge comprende pitt disposizioni relative alla successiva ese-
cuzione del medesimo. Nella sua qualita di istanza esecutiva,
al Consiglio federale & dunque esplicitamente attribuito il
potete, entro i limiti fissati dalla legge, di completatne con
ordinanza le nuove disposizioni.

d) Sviluppo delle tecniche ambientali.

Attualmente, la Confederazione non sembra disporre di
alcuna legislazione di quadro generale per intervenire giﬁ a
livello legislativo nei confronti delle tecnologie ambienta}l ca-
paci di ridurre gli agenti inquinanti. Nella versione odI'erna,
la Lpa (art. 49 2° comma) consente solo 4i «far eseguire o
sostenere lavort di ricerca»; non compare Invece una Norma
precettiva in grado di favorire Papplicazione delle nuove co-
noscenze scientifiche. ) ,

Una legislazione di favore in tal senso sussiste per contro
nella Repubblica Federale Tedesca, in Francia, in Dani-
marca, nei Paesi Bassi ed in Finlandia*. Ugualmente, la Co-
muniti Buropea incoraggia lo sviluppo di nuove tecnologie
ambientali e sostiene le installazioni di dimostrazione. Nella
Repubblica Federale Tedesca, dove il Governo centrale de-_
stina da 60 a 70 milioni di DM per anno alla promozione di
nuove tecnologie ecologiche, i risultati appaiono incorag-
gianti: Dutilizzazione industriale dei risultati della ricer(_:a tec-
nologica ammonta in questo Paese al 75% dei fondi attri-
buiti a titolo promozionale. .

Il nuovo progetto di legge (art. 49 3° comma) mira

und Verwaltungsrechts, Fribourg, 1972, o )
4% Dy un'indagine condotta dallOCDE (Organisation de coopéra-

tion et de développement économique), La promotion et la diffusion des

technologies propres dans Pindustrie, Monographie sur [environnement .

9, OCDE, 1987.
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dunque a _raggiungere simili risultati anche nella Confedera-
zione elvetica,

' La nuova disposizione legislativa rappresenta un am-
ghamento delle competenze federali nella promozione della
ricerca: ‘I’espressione «incoraggiare» deve intendersi come ri-
ferentesi alla. traduzione in pratica delle acqliisizioni scientifi-
che. 'La nozione comporta pertanto tutti i lavori di sviluppo
legati alla ricerca, comprese le installazioni di dimostrazione.

' Tuttavia, accordare crediti non appare ancora suffi-
ciente per raggiungere gli scopi prefissati. Un’efficace pro-
mozione In questo senso necessita di una stretta coopera-
zione tra amministrazione, centri scientifici, produttori ed
utilizzatori delle tecnologic ambientali, come pure di un’am-
pia politica di informazione. '

L'attivita promozionale della Confederazione in questo
campo potra concretarsi essenzialmente sotto laspetto di
ajuti finanziari. Si calcola che I'ammontare del contributo
non .dov.ré superare la meta delle somme impegnate dagli
aventi diritto; a tale ammontare si pud derogare in casi di
p?rtlcolare importanza e qualora si renda necessario, & possi-
bile chic?dere al Cantone interessato di fornire un c’ontributo
appropriato. ’

. Non' viene prevista alcuna restrizione di principio per
gh.aventl diritto: si pud trattare di imprese, di privati, di isti-
tuti o di stabilimenti federali che sviluppano e speril;lentano
nuove tecniche di tutela ambientale?’. :

o e
Si cal_cola che Ia somma globale da investire nell'immediato fu-
turo ammonti a 10-15 milioni di franchi: DEPARTEMENT FEDERAL DE L'INTE.

REEUR, Modification de ia loi sur Iz oy ; .
i otect 4
cit., p. 110. protection de [envirronement (Ipe),
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6. (Cont) Il concetto di Lenkungsabgaben: possibilita e
condizioni di applicazione. '

Come si & prima detto, nella legge sulla tutela dell’am-
biente del 1985, non vengono previsti tributi ambientali
(Lenkungsabgaben); la rinuncia a questo patticolare stru-
mento di carattere fiscale pud dirsi determinata da due esi-
genze fondamentali: ,

— da una parte si doveva evitare, per quanto possi-
bile, un esito referendario sfavorevole alla legge; *
__ JalPaltro mancavano proposte concrete per Iappli-

cazione delle imposte stesse®.

In proposito si rendono necessarie alcune osservazioni
di carattere generale.

L’espressione «tributi ambientali» € un concetto estre-
mamente ampio: esse possono venire differenziate in imposte
ambientali in senso stretto, cui appartiene di certo la Len-
kungsabgabe, ed in tributi ambientali in senso lato, tra le
quali si annoverano, ad esempio, tasse e contributi: '

__ attraverso le Lenkungsabgaben si tende ad indiriz-
zare lattivith economica non solo attraverso la riscossione
delPimposta, ma gid con la determinazione della sua entita e
con la scelta del principio di proporzionalita;

__ con i tributi ambientali in senso lato si svolge, in-
vece, innanzi tutto, una funzione di copertura finanziaria
delle spese pubbliche. _ _

Per cid che concerne la possibilita di applicazione delle
Lenkungsabgaben occotte ancora considerare come con Ie-
manazione delle ordinanze di esecuzione della Lpa sia stato
notevomente ridotto il loro ambito di applicabilita. Diversi
settori sono infatti gid coperti da prescrizioni, ordini e di-

48 Duprst, Gremzen und Maglichkeiten der Lenkungsabgabe in der
Umweltpolitik, Atti del Comvegno dell Associazione per Vincremento del-
Veconomia 6.2.1987, Zarige 1987, p. L.
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vieti. 'Per?:\anto, dove ci si puod attendere, attraverso le dispo-
sizioni gia emanate, una soluzione soddisfacente del pro-
blema' amb%entale, non vi & alcun motivo per app]icarepan—
cora, in aggiunta, le Lenkungsabgaben.

' @o stato attuale della politica ambientale elvetica, non
st pud poi neppure pensare alla sostituzione delle di;posi-
zioni appena emanate con nuovi tributi di indirizzo econo-
mico, CEIF\) causerebbe notevole insicurezza nei Cantoni, r
§ponsab1h dell’esecuzione, oltre che nei settori direttam’ n: -
interessati dalle prescrizioni legislative. Cid nonostante'ioz
sembrano mancare ulteriori possibilita di applicazione, lad-
df)ve ad esempio non siano ancora state emanate COII,I ute
disposizioni, e laddove il problema ambientale non abbif: ot
tenuto una soluzione soddisfacente con le misure finora;
ado.tFatF: ('cosi i settori degli scarichi organici, della materie
ausﬂlarlcei- in 'agricoltura, delle lattine di bevand’e, dello smalti-

o \ : .
:;T;t;; ei rifiuti, dell’energia, gd infine del parco veicoli ob-

‘ 'Ap'{)arf-: impensabile, alla Tuce' delle molteplici- disposi-
zioni gia vigenti, una loro applicazione generalizzata; al con-
trarl(? possono svolgere, nell'ambito della politica ﬂrilbiental
elvetica, un ruolo di integrazione delle misure gid esistenti "

a) Natura giuridica.

1Occorre premettere che ai tribuiti, generahneht'e intesi
ﬁer tilngo tempo & stato attribuito come unico scopo il pre—’
evo dei mezzi aimanzmri necessari allo Stato per effettuare le
spese inerenti al soddisfacim i iti
; ento dei compiti
P piti ‘ad esso asse-
N %\dpartlre. dal;'secolds'cor'so,' ma pill ‘marcatamente dagli
u 1;111 ‘ ecenni, le imposizioni fiscali hanno assunto — oltre al
‘o . . .
olo di strumenti regolatori e stabilizzatori del ciclo econo-
mico . ) .
o — anche ﬂ'carattere di strumenti, spesso esclusivi, per il
perseguimento di determinate politiche, come il ridurre par-
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ticolari consumi, orientare la localizzazione di talune attivita,
aumentare Vofferta di certune categorie di beni, e cos via.

Com’® noto, le entrate pubbliche si distinguono in im-
poste e tasse. Queste ultime sono versate in quanto il privato
otticne dallo Stato la prestazione di un servizio immediato
(criterio della controprestazione o del beneficio); le prime
rapptresentano invece lo strumento di ripartizione dei costi
degli enti pubblici ai quali non corrispondono benefici che
possono essere individuati nei confronti di singoli soggetti: in
tal caso la misura dell’imposta dovuta risulta determinata in
base alla capacita del singolo di contribuire ai carichi pub-
blici (criterio della capacita contributiva)®.

Da questa distinzione discende una serie di conseguenze
giuridiche riguardo alla ammissibilita costituzionale delle
Lenkungsabgaben. Cosi la competenza ad istituitle — se in
ambito tributario federale o cantonale — dipende dall’appar-
tenenza del tributo all'una o all’altra categoria; e cosl pure il
ruolo di taluni ptincipi costituzionali, come quello di lega-
lita, di eguaglianza di trattamento, di capacita contributiva, e
di iberta di commercio e di industria, assume connotati di-
versi a seconda dell'una o dell’altra qualificazione™”.

Si & detto in proposito che quelle che vengono definite
Lenkungsabgaben o Taxes d'orientation, avendo lo scopo di-
chiarato di influire sul comportamento dei singoli, non sem-
brano, a prima vista, integrarsi chiaramente nel sistema sopra
delineato. Considerato il loro carattere strumentale, 1'obiet-
ivo di incidere sul comportamento degli operatoti econo-
mici appare del tutto prevalente rispetto all’obiettivo di inci-
dere sul reddito: si cerca infatti di penalizzare determinati
comportamenti attribuendo al tempo stesso enptrate all’Ente
pubblico’®. Si rende dunque opportuno, al fine di poter for-

49 SrrvE, Lezioni di scienza delle finanze, Padova, 1976, p. 245 ss.
50 . infra, pid specificamente, poco oltre nel testo.
51 ()pERSON, Les laxes d'orientation. Nature juridique et constiiution-

nalité, Bale, 1991, p. 3.
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nir loro una qualche qualificazione giuridica, tener conto
a]%o stesso tempo, della loro appartenenza formale al diritt<;
tributario e dello scopo particolare verso cui sono dirette.

In proposito, il Tribunale federale non ha finora am-
messo che simili enirate possano integrare una categoria pat-
F1colare di tributi, in aggiunta alla tradizionale distinzione tra
fmposte e tassc, dal momento che lo scopo particolare non
puo essere assunto quale criterio determinante per influire
sulla natura giuridica di un tributo pubblico®. Ciononostante
non viene esclusa la possibilita di perseguire obiettivi diversi
rispetto a quello di procurare mezzi finanziari allo Stato™
tanto che se cosi non fosse non si potrebbe parlare oggi &;
«politica fiscale».

Draltra parte, come si & visto, far rientrare le Lenkuﬂg.:m—
bgaben nell'una o nell’altra categoria non riveste solo un in-
teresse teorico, dal momento che dalla loro qualificazione
giuridica possono discendere alirettante differenti conse-
guenze. Cosi il considerarle imposte in senso stretto compor-
tt:rebbe la loro sottoposizione al divicto della doppia imposi-
zione intercantonale stabilito dallart. 46 2° comma Cost.:
ugua}mente la determinazione della loro qualificazione giuri:j
d'l(:a pud avere influenza sulla questione spinosa della riparti-
zione delle competenze tra Federazione e Cantoni, dal mo-
mento che solo per le imposte in senso stretro la (,Ionfedera-
zione deve disporre di una competenza costituzionalemte

54, e . :
espressa’”; ed infine diversa rilevanza assumono i limiti con-

(291)52 Arrét du Tribunal fédéral suisse Touring - Club Suisie, 99 I 2 236
jj ;irré‘t du Tribunal fédéral suisse Gossan, 92 T 439 (443).

LEINER, Rechtgutachten iiber die Verfassungsmissigkeit des Vo-
rentwurfs zu einem Bundesgesetz itber den Umweltschuty vom 18 Dezen-
ber 1973, in WuR, 27/1975, p. 313; ImBopEN-RHINOW Schweizerische
Verwaltungsrechtsprechung, Bale, 1976, p. 756. ,
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tenuti nella Carta fonadamentale in relazione all'introduzione
di una nuova imposizione fiscale: la garanzia della liberta di
commercio e di industria (art. 31 Cost.) non verrebbe ad
esempio messa in discussione dall’eventuale inserimento di
una nuova tassa che non oltrepassasse 'ammontare dei costi
previsti per fornire il servizio cotrispondente™.

Diversamente, pet poter definire le Lenkungsabgaben
come una categoria speciale di tributi occorrerebbe poter
evidenziare conseguenze giuridiche distinte da quelle delle
altre categorie, al fine di non ricadere in una semplice distin-
zione terminologica, ma al riguardo, indiscutibilmente & solo
un elemento «teleologico» che permette di distinguere questo
tipo di tributi, vale a dire lo scopo particolare di indirizzo
dellattivita dei singoli (e Tulteriore distinzione tra «impots
Jorientations e «taxes causales d’orientations, che si fonda
sul rappotto pill o meno stretto tra i canoni di indirizzo ed
una prestazione statale particolare, non fa che precisare la
nozione giuridica delle «zaxes d'orientation»).

In sostanza, d’accordo con la pilt recente dottrina, si
possono definire le Lenkungsabgaben come tributi pubblici
prelevati al fine principale di influenzare il comportamento
dei privati, vale a dire uno strumento di politica economica a
prevalente contenuto di orientamento’®, i cui elementi essen-
ziali comprendono: i contribuenti (in genere coloro la cui
condotta risulta contraria alla politica statale in questione),
Paliquota (che permette di produrte una modifica nel com-
portamento), e limponibile che consente, in funzione della
politica statale in questione, di valutare il valore economico
del comportamento da orientare.

Questo nuovo strumento di controllo economico, che

55 Maxri, Die Wirtschafisreibeit der schweizerischen Bundesverfas-
sung, Bale, 1976, p. 178 ss.; SCHURMANN, Wirtschaftsverwaltungrecht,

Betne, 1983, p. 37.
56 (OBERSON, Les taxes d’orientation, cit., p. 83.
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pud farsi risalire alla teoria economica di Pigow’’ il quale per
primo formplé lipotesi della tassazione delle diseconorlr)f.
esterne attribuisce valore monetario alle risorse ambientallie
con la conseguenza che l'operatore economico trovera con-’
veniente Fldurre limpiego degli agenti dannosi almeno sin
a% punto in cui I'onere del pagamento del tributo risulti .
giore del costo marginale dell’attivita non inquinante e
‘S'enza alcuna pretesa di esaustivits, il prok;lema- Q
venir ﬂustrato nel grafico che segue®®: la curva CME ra P;;O
senta il costo marginale della depurazione per I’inquinftﬁr ;
se si pi:eleva un canone al tasso t°, egli ridurrd Vin uine’
mento sino a (., Al di la (ad esempio in Q") il costo iar j
nale della depurazione Q”A, risulta superiore al tasso dgei

can . . .
one t; in tal caso & pitt vantaggioso pagare il canone che

d . ;
t epurare». Diversamente, tanto piti sari elevato il canone
anto i 4 agi |
maggiormente questo potrd agire come incentivo (t’,
)

Q).

marginale CMS con la curva del costo marginale della depu-
razione CME.

cosn ?

= INQUINAMENTO

A differenza delle norme sulle emissioni, che inducono
linquinatore ad osservarne il precetto con il minimo costo, e
che di fronte ad una impossibilita tecnologica od a crisi eco-
nomiche di un certo rilieve hanno condotto i pubblici poteri
ad intervenire al fine di prorogarne 'entrata in vigore’®, il ca-
none mostra un adattamento flessibile, automatico e costante
allo sviluppo del progresso tecnico.

Schematicamente, la situazione si pud riassumere consi-
derando (Q° il limite fissato dalla norma in relazione alla
quantita di emissione ¢ CME la curva del costo marginale: il
soggetto inquinante cerchera di osservare la norma con il mi-
nimo costo possibile; se grazie al progresso tecnologico la
curva del costo marginale della depurazione passa da CME®
a CME’, il costo si spostera di conseguenza da Q*AB a
Q¥CB: la riduzione del costo risulterd pari a CAB. Diversa-
mente, attraverso il canone, Pincentivo allo sviluppo del pro-
gresso tecnico risulterd piti marcato: sc invece di una norma

COST

— = INQUINAMENTO

iumﬂ Illveﬂo c.d.. qttimale di inquinamento (Q*) sara rég-
giunto al punto di intersezione della curva del costo sociale

s7 -

e < liIGSIU, tlf;be Elconomzcs of WelfareLondra, 1920. E da tener ptre
a tale soluzione pud applicarsi facilm. i i
a ' acilmente solo in i

un numero limitato di soggetti coinvolti. presensa &

78 T grafici sono tratti da Barp
| a BAROE-G  politica dellam
bionte, Boromme omm 118 E-GERELLI, Fconomia politica dell an-

5% In proposito & di esempio il settore dellinquinamento delle acque
con le note vicende della legge Merli e delle sue modifiche.
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@positiva lo Stato preleva un canone al tasso t, in presenza
di p’rogresso tecnico il livello di inquinamento passera da Qe
a Q, va.le a dire fino al punto in cui il costo marginale della
depurazione eguaglia il tasso del canone stesso.

cosTl A

—= INQUINAMENTO

. .Vta ancora osservato come, nel caso di limiti alle emis-
sioni imposti da norme giuridiche, la riduzione di costo to-
t:?lle ejguagli la superficie CAB, mentre nel caso del canone Ia
riduzione risulta pari alla superficie DAB (maggiore di

CAB), cc o . ) S
ta)60‘25’1_ con un risparmio pari a DAC (superficie tratteggia-

o , _ : : C
o 198_;.1;1 argomento v. anche OSCULATI, La fassazione ambientale, Pa-
® In modo analogs, il sistema della vendita dei diritti di inquin
mento, proposto da Dales nel 1968 (Datgs, Pollution Property ang P 'a:
ceps, Torinto, 1968), ed applicato negli Stati Uniti dieci anni dopo ml
pelrlodo de]l:a dercgulation reaganiana, si pud dire che rapprespen’tin?l
I?rlmo tentativo ‘di creare un mercato dell'inquinamento, dove appunto
1?1spefto mnovativo consiste nel fatto che Poggetto di scz;mbio & i
Pinquinamento, PR
ITI\ tal. caso, i pubblici poteri stabiliscono, in via preliminare, 1
quantith di inquinamento accettabile in un dato ambiente e metton’ i
vendita certificati, che rappresentano altrettanti dirirsi ad inquinare0 :;
un cetto quantitativo (ad esempio annuo), compatibili con il mantp'
mento dell'obiettivo della qualith ambientale. I cestificari vengono sc:t;l:
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b) Fondamento costituzionale.

Occorre ora brevemente analizzare le competenze costi-

biati ad un valore determinato dalla curva defla domanda e dellofferta,
valore tendente a stabilizzarsi a livello del costo marginale globale della
riduzione dellinquinamento. In sostanza, la quotazione dei certificati
tende a fissarsi ad un livello che eguaglia i costi marginali sostenuti dai
vati inquinatori, vale a dire ad un livello pari al costo globale minimo per la
collettivita (BARDE-GERELLI, Economia politica dell'ambiente, cit., p. 139).
Graficamente la curva CME rapptesenta il costo marginale della de-
purazione dall'inquinamento riferita all’insieme dei soggetti inquinanti;
fissando la quantitd di inquinamento accettabile al livello  la quota-
sione dei certificati raggiungerd il livello C'. Mentre la curva CME rap-
presenta la domanda di inquinamento, la retta QA dimostra lofferta co-
stante di inquinamento: il prezzo viene stabilito dalla intersezione delle
due curve.
PREZZO DE! DIRITYI DI . :
INQUINAMENTO E COSTO : _ )

MARGINALE DELLA
DEPURAZIONE

[ .

[ L U RGP ]
INQUINAMENTO
o=

-0 "1 de

In una simile situazione di mercato, nella quale Pofferta risulta fis-
sata dallo Stato e la domanda & in funzione degli inguinatori, la quota-
zione dei certificati aumenta in propotzione della loro scatsita (se ven-
gono acquistati diritti corrispondenti ad una quantitd di inquinamento
pari a Q” la quotazione passera da C’ a C). '

A differenza degli strumenti di gestione ambientale di tipo pigou-
viano, ed in particolare della imposizione tributaria, per i quali i livello
di equilibrio non deriva dalla fissazione a priori della quantitd di inquina-
mento accettabile, ma direttamente dal tasso del canone, nella vendita
dei diritti di inquinamento Ioperatore pubblico definisce egli stesso la
quantita dellofferta ed il privato rimane libero di esprimere le proprie
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wionali . : )
1utz-ionalilI della Federazione e rispettivamente dei Cantoni, re-
ative alla facolta di istituire quelle che si sono definite :Len

referenze i i . inizi | .
Si for e in m;:ndc:i da giungere alla definizione del prezzo della risorsa:
seguenza la domanda, e quindi i i di min ’
, e quindi il prezzo dei diritdi, si d inets
a quel livello di equilibri i Fammontare. o
rio nel quale risultera u ’
: llo uale all'amm dei
costi marginali di depurazi y o v a
razione della collettivith degli i
ot matgin : a4 degli operatori, vale a
o marginale che fa capo all’attivity di i ’
i ' attivitd di abbattim di i
gli operatori coinvolti nel m i diritti ERIN ittt srafort.
ercato dei diritti (CriL ritt
g1 operatori co nel : 0, Diritsi trasfers-
ne: recent i
Dl e recer w(zilupfm, Pa@a, 1990, p. 14 ¢ 17).
e o vista dell’attuazione pratica, questo’ patticolare stru-
oilo comporta, in riferiment i
: 0 ad una determin
un determinato tipo di inqui o e e
inquinante, la scelta di un i i
' certo livello d lit3
ambiens iwvi ibui s il
oot dtajlle (sta]llndard) cui viene attribuita la definizione di «boﬂa»-qa}l"m
o della bolla viene immessa sul i ’ "
sul mercato proprio la quantita di inqui
. ta di inqui-
namento ammessa nell’unita di ea de me
4 di tempo i diritd
pameny po scelta per la durata dei diritti me-
I So » - - - .
L Ste(l;ltol‘l di questa forma di politica ambientale sottolineano
, essendo quasi tutte le direttd i
ve CEE norme di qualita, all iri
sulta necessario ade i i limiti e s i
guare i postri limiti di emissi 1 i i di
sulta nec ssione, la vendita dei diritti
e n? tau'nento possa rappresentare uno strumento aggiuntivo della re
entazione esistente: strume i -
: : nto basato come si & d i
golamenta e : : etto, su conside-
pes ni di q;ahta ambientale piuttosto che di controllo d;:]le emissioni
LLERINO, Diritti trasferibili all'emissi
bili all'emissione: recenti sviluppi, ci
: : recenti sviluppr, cit 1
- ' ' _ . , cit,, p. 18-19;
fr ur(lial possibile simulazione dell’applicazione di tali strum,enti all’in,
erno del n i i i -
terno de infost.ro or;]lmamento, in particolare nelle aree di Brescia (inqui
eriore alla media) e Piacenz )
a (area estremamente i i
pament : e Inaquinata
o plels;ntano una struttura economica analoga, si vedano ancora l;
mgf. d'ss). Rispetto ad altre soluzioni, i diritti di inquinamento per
ettono di minimizzare i costi ivi di -
i collettivi di depurazi i
mettono di m . : : purazione e di- svolgere
e e di mcen;vo verso la ricerca di nuove tecnologie Risulltino
e un mezzo di gestione dell it i .
ltre a qualith ambientale e
ol v : non solo delle
(zlml,l efl appaiono lo sttumento che maggiormente incontra il con
senso delle imprese (oltre ai idi, i i ,
sussidi, i quali perd non il principi
0 del att
dell’inquinatore-pagatore). ’ ane 1l princpio
Tuttavi i i ' |
- me'ctama, a l(.hfferenza del sistema della tassazione che, oltre a risul
no complicato ed a non ¢ i i , -
' onsentire strategie speculati s ;
e meno i tire ative, pud pog-
g di un sicuro fondamento costituzionale, il sistema de,i diritg gi
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kungsabgaben, ed i possibili limiti derivanti da taluni diritti
fondamentali consacrati nella Costituziona medesima.

Come si & pin volte affermato nel corso della presente
(rattazione, la Costituziona federale ha previsto norme rela-
tive alla suddivisione delle competenze tra I'istanza centrale
ed i Cantoni: in via generale, in base all’art. 3, questi ultimi
possono intervenire in tutti quei settori non riservati espres-
samente od anche in via implicita alla Federazione®,

Pertanto, la competenza federale ad istituire Lenkungsa-
bgaben pud essere ammessa senza riserve qualora la Costitu-
siona medesima lo preveda espressamente, vale a dire si pro-
nunci tanto sullo strumento fiscale che sull’obiettivo partico-
lare. Se cosi non & si potrd dedurre una attribuzione alla
Confederazione qualora ricorrano le seguenti condizioni: una
competenza costituzionale espressa per condurre una politica

inquinamento per ora, nell’ambito europeo, non sembra aver oltrepassato
lo stadio del puro esercizio teorico, mentre per il successivo passaggio ad
una applicazione concreta dimostra non poche difficolta, prima fra tutte
proprio Vindividuazione di una sicura base costituzionale su cui pog-
giare,
62 FIANGARTNER, Die Kompetenwerteilung zwischen Bund wund Kan-
p.69. In dottrina si distinguono al riguardo due cate-

tonen, Berne, 1974,
implicite per la natura

gorie di competenze giuridiche: le competenze
delle cose, e le competenze implicite in ragione della connessione mate-
ciale con altri compiti propri della Pederazione («Sachzusammenhang»);
nel primo caso queste sono riconosciute alla Confederazione per il sem-
plice fatto della loro esistenza (ad esempio nel caso di minaccia essa & te-
nuta ad adottare le misure necessaric per la sua salvaguardia), nel se-
condo, ed & quello che qui pili interessa, la connessione materiale giusti-
fica Pesercizio di una competenza implicita qualora «se recouvre avec Pin-
duction du moyen au but, suivi d'une déduction du but & un autre moyens
(qualora una competenza attribuita alla Confederazione appaia come I'u-
nico mezzo per raggiungere uno scopo, ia medesima pud ugualmente uti-
lizzare altri mezzi per il medesimo fine, qualora questi vengano ad essere
conosciuti solo pitt tardi). Sul punto cfr. Auvnert, Traité de droit constiiu-
tionnel suisse, Neuchatel, 1967-82, n. 631-632.633; ed ancora SALADIN,
Commentairve de la Constitution fédérale, art. 3, n. 125 ss.
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tali tributi; la possibilita per la Confederazione di agire diret-
tamente sul comportamento degli individui che Pimposizione
intende penalizzare. L’obiettivo principale delle Lenkungsa-
bgaben dovra pertanto consistere nel portare a germine la po-
litica attribuita alla Confederazione ed a tal fine dovranno es-
sere destinati i gettiti della nuova imposizione fiscale®?,

Per quanto riguarda i Cantoni, la disposizione fonda-
mentale rimane lart. 3 Cost., per la quale, nella misura in
cui la competenza cantonale non appaia limitata da una attri-
buzione alla Confederazione, i Cantoni possono intervenire.
Quindi, nel caso di specie, essi potranno prevedere Lenkun-
gsabgaben in tutti i settori non coperti da norme federali®.
Va rilevato tuttavia che, considerata limportanza dei com-
piti attribuiti alla Federazione, i campi in cui questi ultimi
possono impotre tal tributi rimangono alquanto ridotti
(potra trattarsi della pianificazione del territorio, del settore
delle costruzioni ed eventualmente della politica energetica).

Occorre ancora notare, in riferimento alla protezione
dellambiente, che P'art. 24 septies Cost. conferisce alla Con-
federazione una competenza concorrente, nel senso che i
Cantoni possono legiferare salvo che nei settori in cui non sia
intervenuta la legislazione federale, Ed in effetti, dopo Pen-
trata in vigore della Lpa e delle ordinanze di esecuzione, i
Cantoni non dispongono che di un margine di manovra al-
quanto ridotto; ad essi tuttavia rimarra pur sempre I'esecu-
zione della Lpa stessa e delle materie da quest’ultima non in-

teramente disciplinate (come ad esempio il settore dei rifiuti
e dei veicoli a motore)

63 OBERSON, Les taxes d’orientation, cit., p. 168-169. "

4 VALLENDER, Lenkungsabgaben als Instrument - des’ Umweltschutzre-
chis, in DEP, 1988, p. 74.

corrispondente allobiettivo avuto di mira con Padozione di

CAPITOLO QUINTO

LA NOZIONE DI CIO’ CHE APPARE
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Sommarto: 1, L'enunciato legislativo ¢ le sue possibili interp
zioni. — 2. L’impostazione «decisionistica» sottesa alla Lpa.

i slatt bl 1. etaziont.
1. Llenunciato legislativo e le sue possibili interpretaz

La costruzione legislativa che si & cercato di il.lustra:ir.e in
precedenza, si fonda, per quanto concetne 'le tecniche d_1 in-
tervento nella limitazione del carico inquinante, sx; 1lf u?
concetto indeterminato, una clausola generale f:he ar er;:
mento al criterio di cid clllle pud essere considerato com

icamente soppottabile». . . ’
«ecolil;ml]‘;agge federr;lloe del 1983 su]}a protezione dze.ll aﬁal:
biente enuncia, come gia ricorc.lato?’ all’art. 1'1 commai .Cfn >
dipendentemente dal carico inquinante esistente, elimitate
sioni, nell’ambito della prevenzione,devono essere iate
nella misura massima consentita dal progresso_tecnico,
condizioni di esercizio e dalle possibilita e_cono.mn:he>>i

In effetti, gia al momento del dlbattlto. par amentax:
sulla Lpa, la nozione di cid che potesse apparire ((:ic?me ;;a_
nomicamente sopportabile aveva formato c?{ggetto i 1co _
sti: da una parte la si configurava come «cid che, risulta e(;:)ﬁ
nomicamente sopportabile dal punto d1 vista c'leill impresa @
ciascuna impresa)», dall’altra come «cio che risulta econo
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camente sopportabile dal punto di vista dell’economia poli-
tica (e cioé¢ del modo razionale di organizzare Vattivita eco-
nomica)».

In una prospettiva generale, il concetto in esame risulta
lega}to agli obiettivi di politica economica perseguiti in ogni
societd. Questi scopi, volti in generale ad accrescere il ben%:s—
sere sociale, possono essere, in forma semplificata, riassunti
in:

— un obiettivo di miglioramento qualitativo, e
. pill obiettivi quantitativi (pieno impiego, stabilita
dei prezzi, equilibrio della bilancia dei pagamenti).
, I.n questo quadro, misure drastiche di protezione del-
lar'nbl‘ente possono rivelarsi incompatibili con i tradizionali
obiettivi di politica economica perseguiti nelle attuali societi
industriali. e

Di ffronte ad un possibile conflitto di tal genere, si rende
necessario operare delle scelte. Un primo generalissi,mo crite-
rio di Yalutazione pud essere ricercato considerando come
eco.non?lcamente' sopportabile una misura i cui costi non su-
petino i benefici. - _

Mi'i non appare facile valutare, nella pratica, i costi ed i
benefici sul piano dell'economia politica. II peso da accor-
dare‘ agli obiettivi risulta legato ad un giudizio di valore de-
t’erm1r.1ato dg scelte politiche; per tale motivo la politica del-
lflmbl?nte s1 accontenta spesso di fissare un limite superiore
di nocivita sotto forma di emissioni massimali. '

Inoltre, al fine di massimizzare i profitti teiendo conto
deEﬂ’obiettivo sopra indicato, la teoria economica esige che le
misure da adottare determinino una minimizzazione dej
costi. Quest’esigenza fornisce un secondo criterio per defi-
nire in concreto quando una misura pud ritenersi economi-
camente sopportabile: la minimizzazione dei costi comporta
che la misura stessa risulti efficace e non determini uno
‘spreco di risorse.

Alla Tuce dei due criteri sopra illustrati, relativi al rap-
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porto costi-benefici, si pud arrivare a definire sopportabile
una misura quando il beneficio sociale supera i costi sociali,
fermo restando che Pobiettivo perseguito dev’essere ottenuto
minimizzando i costi aziendali.

Lo stretto legame tra questa definizione ed il principio
di proporzionalita, secondo il quale una misura dev’essere
adeguata, necessaria e proporzionale sia allo scopo che al
costo, si manifesta dunque di tutta evidenza.

Secondo lottica aziendale, risulta invece adottare, quale
punto di partenza, 'impresa singola. Se Iesistenza dell’'im-
presa medesima viene messa in pericolo dal costo di una de-
terminata misura di protezione del’ambiente, la misura & da
considerarsi economicamente inattuabile. Rispetto alla pii
generale ottica assunta in precedenza, oggetto della valuta-
zione, in questo caso, dev'essere, come appena ricordato,
I'impresa come unitd produttiva. .

Al riguardo, due criteri, riferiti all'impresa, dovrebbero
permettere di definire, in via generale, il limite di cio che ri-
sulta economicamente tollerabile: il profitto e la liquidita.

In un sistema di economia di mercato, il profitto realiz-
zato da un’impresa condiziona la sua capacita di sopravvi-
venza; pertanto, se devono essere adottate misure improdut-
tive di protezione dell’ambiente, il profitto si riduce in rap-
porto ai costi sostenuti (spese di gestione, spese di manuten-
zione, ammortamenti). :

Occotre considerare inoltre, per cid che concerne le
possibilita di sopravvivenza dellimpresa, I'aspetto del finan-
ziamento degli interventi aziendali a protezione dellam-
biente. Tali interventi provocano generalmente spese consi-
derevoli, in particolare spese di investimento. Se queste spese
sono di entita tale da innalzare significativamente i costi
medi totali, molte imprese si vedranno costrette ad uscire dal
mercato. . :

A queste difficolth possono aggiungersi, in taluni casi,
anche difficolta sul piano strettamente finanziario. La liqui-
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ditd non pud perd costituire un criterio sempre valido per
determinare cid che possa considerarsi economicamente sop-
portabile per Pimpresa. Infatti, posto che il profilo della i
quiditd & da valutarsi nel breve petiodo, mediante la conces.
sione di un lasso di tempo sufficientemente Jungo per ope-
rare il risanamento le difficolta finanziarie possono venir su-
perate, ed attuate le misure di tutela ambientale richieste.

Si pud dunque affermare, riassumendo, che una misura
di protezione dell'ambiente risulta sopportabile nellottica
dell'economia d’impresa, qualora questa misura possa ancora
permettere di realizzare profitti tali da determinare la so-
pravvivenza dell'impresa medesimal.

Nella Repubblica Federale Tedesca, dove si & parlato di
wirtschaftliche Vertretharkeit, sono stati prospettati  diversi
punti di vista sullinterpretazione di questa nozione.

Alcuni® ragionano nella prospettiva tipica dell’economia
d’impresa: & la garanzia della sopravvivenza di un’impresa
che determina se una misura possa essere intesa come econho-
micamente sostenibile, e si considera come adottabile senza
riserve la misura che non crei, nel breve periodo, insupera-
bili difficolta finanziatie e non riduca, nel lungo periodo, i
profitti; non risultano invece attuabili misure che determi-
nano insolvibilita e/o riducono i profitti di un’impresa al

punto di minacciarne la sopravvivenza anche nel medio pe-
riodo.

Altri® si basano ugualmente su criteri di redditivita, ma

! STADLER, La notion de ce qui est «économiquement supportables
selon la loi sur la protection de environnement. Essai de clarification du
point de vue de Véconomiste, in Cabiers de conjoncture, n. 4/86, p. 60-61,

2 ScHMmT, Wirischaftswissenschaftliche  Aspekte des Begriffs «Wirs-
schaftliche Vertretbarkeits nach dewm Bundes-Immissionschutzgesetz, Um-
weltbundesamt, Rapporto 4/82, Betlino 1982.

> Hores, Wirtschaftliche Vertretharkeir im Rabmen des Bundes-Im-

missionschutzgesezes, Schriftenreihe des Bundesministeriums des In-
nern, vol. 8, Stuttgart 1977,
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s
non esclusivamente © prevaler}tem?pte rappi'ltatl. aizglcg
della pura e semplice economia d’impresa. 1 ;;lgu irdo o
parla di un «profitto adeguato», almeno uguale :}l it
vita media del capitale di un’irnpres? appartenente ?i $ 1 o
sistema economico. Se questo rendm'lento Flsulta ({ea zza le
ugualmente, anche in seguito a]l’ado'zmne di una etermrﬁliia-
misura, tale misura dev’essere co.nslde'rata conclle econo fea
mente sostenibile. Tuttavia, si ev1_den21a, pren erf(:i in co s
derazione esclusivamente il potenziale 'econ'o\rmfi(.) i ;n; es; -
gola impresa, determinerebbe una 'dispanta i tratta neo
giuridico e distorsioni indesider.al?lh ne]’la' concorrenz:zard».
tale ragione si propone di deﬁm’re un «jmpr{:sa s;axtq Zione,
quale termine di riferimento  obiettivo per la f\'ral_u a : r:
Non si tratta al rignardo di un’impresa m.efila, d.e imtz::1 in ter
mini statistici in base ad un esame e.mpmco dl. un ,'eterrm-
nato settore di produzione, ma pruttosta ;_11 un unpreief
astratta, fittizia, determinata tenendo conto di aspetti norm:

i i i i i un'impresa sana € -
tivi di valutazione; si tratta in ogni caso di un’imp .

dotata di processi di produzione moderpl. | g
Per altri ancora®, sono da anahzzare. con la ma_ssnnj\l
prudenza i criteri di redditivita dell’economia d.eil impresa ;:1
& da accordare loro solo una funzione accessoria élspetto znz
conseguenze delle misure da ad_ottare. .Appare unqurc;1 o
questione esclusivamente normativa dfec‘idere se u;la psurs
risulti ancora economicamente .soster’1'1b11e, rnalira o gre <
fetti negativi sui costi economici den impresa, ¢ é)c}ior c o

" rivare alla soluzione tenendo conto in par.tlf:olare ello scop
della norma e del principio di proporzionalita. :

4 SopiL. Grundsatz der wirtschaftlichen Vertretbarkeit in Burfdes—Im—
missionschutzgesetz, in Gesellschaft fiir Usnweltrecht, Dokumentation zur
Fachtagung in Berlin 1978, Berlin 1978.
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g , L
2. L'impostazione «decisionistica» sottesa alla Lpa.

Come si ¢ detto, allart. 11, la Lpa prescrive un inter-
vento suddiviso in due fasi. In un primo tempo le immissioni
5010 d.a limitare a titolo preventivo, indipendentemente dal
carico 1pquinante esistente e limitatamente a cid che appare
economicamente sopportabile,

Nella seconda fase, invece, il criterio di valutazione
comporta l'analisi del carico inquinante globale: se appare
certo o probabile che gli effetti divengano dannosi o molesti
malg_ra.do le misure preventive, queste ultime sono da ritez
nersi msufficienti; e le immissioni verranno di conseguenza
valutate pitt severamente al fine di garantire una protezione
certa contro emissioni eccessive. ' '

. La nozione di cui si ¢ patlato (di cid che appare econo-
micamente sopportabile, risulta dunque menzionata nella
legge solo con riferimento alla prima fase. Occorre pertanto
tener conto di questo fatto nellinterpretazione del dettato le-
gislativosin proposito in dottrina si & precisato che: :

— «riguardo alle misure preventive (ptima fasc) .il
parametro della valutazione di cid che risulta econom;ca—
mente sopportabile pud risultare un’impresa media, econo-
micamente sana, del settore considerato»; ’
= «le misure che mirano a far rispettare i limiti stabi-
i}tl '(secondfa fase) non devono apparire sostenibili secondo
ottica fieﬂ. economia d’impresa, ma sembrano corrispondere
ai_criteri di cio che & sopportabile secondo I'economia pub-
blicas; P

— infine «le misure dovranno in tutti i casi risultare
sopportabili secondo l'ottica dell’economia politica indipen-
dentemente dai soggetti interessati ed indipendiantemente

dal fatto che esse miri i

mirino alla prevenzione o al rispett i
r 3 . ‘e - 0 i
lori limite fissatis®, P det e

5 ) .. o . . o . t.
Per la tripartizione che precede v. STADLER, g notion de ce qui est

1.A NOZIONE DI CIO’ CHE APPARE «<ECONOMICAMENTE SOPPORTABILE» 139

Secondo lopinione sopra riportata, nella prima fase non
si statuiscono che misure preventive; ed ¢ relativamente ad
essa che & menzionato il principio di cid che & economica-
mente sopportabile.

Nella seconda fase invece il parametro di «cid che &
cconomicamente sopportabiles non & previsto. Infatti «le
emissioni .....devono essere limitate nella misura massima
consentita dal progresso tecnico, dalle condizioni d’esercizio
¢ dalle possibilita economiche». In essa una misura puod
anche arrivare a provocare la scomparsa di upa impresa, ma
risultare ancora accettabile dal punto di vista dell’economia
pubblica: la protezione dell’ambiente e dunque la preven-
zione dell'inquinamento sono qui considerati prioritari ri-
spetto, ad esempio, alla chiusura di un’impresa. Se tali mi-
sure si impongono al fine di rispettare i valori limite fissati,
non si pud affermare che essi appaiano economicamente in-
sopportabili dal punto di vista generale; al pit possono risul-
tare tali nellottica dell'economia d’impresa. In sostanza, qui
il concetto dell’economicamente sopportabile si amplia, pas-
sando dall’ottica dell'impresa all'ottica della collettivita, in
cui i criteri guida risultano quelli propri dell’economia pub-
blica.

Nellultima considerazione infine, si supera il quadro di
cid che & economicamente sopportabile secondo quanto pre-
visto esplicitamente nella Lpa e si sottolinea che in tutte le

ipotesi, in cui esiste un margine di scelta rispetto alle misure
da adottare, il criterio guida dev'essere fornito dai parametri
dell’economia politica®.

«économiquement supportables selon la loi sur la protection de ['environ-

nement. Essai de clarification du point de vue de ['économiste, cit., p. 63-
64,

6 Sui concetti di economia dimpresa, economia pubblica ed econo-
mia politica v. in generale STEVE, Lezion: di scienza delle finanze, Padova,

1976, p. 19 ss.
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. Con le osservazioni sopra esposte, si & cercato di defi-
nire meno astrattamente la nozione di cid che pud apparire
come economicamente sostenibile nel campo ambientale
consllderando tanto il contesto legale, quanto le riflessioni di-
teoria economica, alla luce del fatto che la nozione stessa non
si presta ad essere considerata né solamentd dal punto di
vista dell'economia d’impresa, né esclusivamente da 1l
dell’economia politica. e
. Tracciare Pesatto limite di cid che pud risultare econo-
micamente sopportabile nei casi esaminati ¢ previsti dall’art
11 Lpa, comportera poi, evidentemente, una scelta discrezio—.
flale,.che la legge demanda alla responsabilita delle autoritd
incaricate di redigere le ordinanze di esecuzione. Si tratta
ancora una volta, di una clausola gencrale, al pari dell;
bu(.)na fede in campo contrattuale, che il legisiatore non si fa
carico di specificare, attribuendo tale compito agli organi
amministrativi in relazione ai singoli casi. :

Pit in . DL .
particolare sui principi della scienza delle finanze {economia

pubblica o publs : : :
dam, 1965, publics economics) v. JOHANSEN, Public economics, Amster-

VALUTAZIONI CONCLUSIVE:
BREVI SPUNTI PER UNA COMPARAZIONE

Sommario: 1. Considerazioni introduttive. — 2. Raffronto tra ordi-
namenti diversi: Pltalia e la Confederazione elvetica. — 3. Lenkun-
gsabgaben: possibilita di una loto recezione nell'ordinamento giuri-

dico italiano.

1. Considerazioni introduttive.

Nelle pagine che precedono, dopo un breve esame di
quadro generale dell'ordinamento elvetico, si & analizzata la di-
sciplina a tutela dell’ambiente propria di tale forma di Stato.
Si sono cosl potuti porre in rilievo tanto i principi che la ispi-
rano, quanto gli aspetti salienti che la caratterizzano, quanto
ancora la distribuzione di competenze da essa prevista, fra
Federazione e Cantoni.

L’impossibilitd, almeno in questa sede, di procedere ad
una comparazione', rispetto all«ordinamento  giuridico di

1 Com’® noto la compatazione giutidica, che accentua € valorizza il
momento della conoscenza empirica ed & caratterizzata dallo studio del
concreto funzionamento, nei sistemi giuridici presi in esame, delle regole
e delle categoric ordinanti, si specifica nel diritto pubblico, nello studio
degli ordinamenti statali e delle loro istituzioni {macrocomparazione se si
considera il raffronto diretto con un ordinamento complessivamente
considerato; microcomparazione se il raffronto avviene con i singoli set-
tori od istituti del medesimo), ponendone in visalto le differenze e le affi-
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partenza», di tutte le problematiche fin qui considerate, non
comporta perd una rinuncia a priori ad ogni prospettiva
comparativa. A parte infatti alcune considerazioni rivolte alla
individuazione dei tratti caratterizzanti della disciplina elve-
ti.ca ed italiana, assume patticolare interesse, ,in queste rifles-
sioni conclusive, focalizzare Iattenzione su una delle te-
matiche a suo tempo affrontate, scegliendola in ragione delle
caratteristiche che le conferiscono, nel momento presente
Particolare significativita rispetto ai problemi di tutela ‘e ch’
Intervento in materia ambientale.

In questa prospettiva ci sembra che il tema delle Lex-
kungmbgczbe;z meriti di essere ripreso ed approfondito. Ci
troviamo infatti- di fronte ad una strategia di interventi in
campo ambientale che, battendo altre vie rispetto a quella
del Polizeirecht, pud comunque essere perseguita con oppot-
tune reciproche calibrature in concomitanza con gli stru-
menti tipici di quello?.

ni‘t'& (c9ntrariamente alla- dogmatica fondata su ragionamenti analitici or-
dinatori- generali). Si ricordi le considerazioni espresse a suo tempo da
(?Tqua: «....come per lo storico e per il teorico generale o il filosofo del
diritto, gli interessi immediati del comparatista sono interessi di cono-
scenza pura»: GORLA, Diritto comparato, in Enc. dir., vol. XII, Milano
1964, p. 928 ss. In proposito v. fra gli altri GAMBARO-SACCO, Diritto com:
parato, in App Nov. Dig., vol. II, Torino, 1991, p. 1165 ss.; GAMBARO-
MONAIERI-SACCO, Comparazione giuvidica, in Dig. Disc. Prip., ;01. II, To-
rino, 1988, p. 48 ss.; Rotonpy, Diritto comparato, in Nov, Dig. v¢;1. V.
Tormo, 1957, p. 819 ss. Sul problema della comparazione con p;lrticolaré
rlguardo al dititto pubblico LombarD, Premesse al corso di diritto pub-
blico comparato, Milano, 1986; ZAGRERELSKY, Considerazioni sulluso della
comparazione negli studi di diritto costituzionale italiano, in AAVV.
L’appor.to‘ della comparazione alla scienza giwridica, Milano, 1980 p- 8;
ss; ed ivi Pizzorusso, La comparazione ginvidica ed il divitto pubzélico, p.

. 61 ss.

2 P - . . . . N

1 Cfnr{e' si ricorderd, tra gli strumenti classici del Polizesrecht si col-

ocano limiti e misure sanzionatorie basate su di un controllo ex post.
> . - . . . . ’

mentte nellambito dei c.d. tributi ambientali Ioperatore economico
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E, in particolare, sotto l'aspetto economico, come a suo
tempo si & visto, 1 nuovi tributi di cui si tratta possono svol-
gere un’efficace azione di incentivo di attivita produttive che
tengano conto del «bene ambiente», promuovendo in partico-
lare la ricerca scientifica volta ad individuare le tecnologie
pitt appropriate per la sua preservazione.

Certo, in una prospeitiva generale di metodo, si po-
trebbe rilevare che la comparabilita fra istituti appartenenti
ad ordinamenti diversi dovrebbe essere innanzi tutto ricolle-
gata al criterio della omogeneita, o meglio alla individuazione
di elementi comuni ai due istituti oggetto del raffronto’. E
sarebbe fin troppo facile osservare, in questa prospettiva, che
nellordinamento italiano, a parte alcune innovazioni molto
recenti, settoriali, e peraltro ancora dubbie sotto il profilo
ora analizzato®, non & dato riscontrare una strumentazione
analoga alle Lenkungsabgaben, basandosi essenzialmente la
disciplina italiana su disposizioni di carattere sanzionatorio,
analoghe al Polizeirecht della prima stesura della Lpa.

Pud peraltro osservarsi che prima ancora della classica
operazione di raffronto tra istituti omogenei presenti in dif-
ferenti ordinamenti, appartenga allambito della compara-
sione anche valutare la possibilita di innesto di una data

viene inditizzato verso il comportamento voluto con gli strumenti propri
del prelievo fiscale.

3 Intendendo per tali non solo profili meramente formali di qualifi-
cazione, dal momento che discipline omogenee possono individuarsi
anche sotto il profilo sostanziale (si veda ad esempio listituto svedese
dellombudsman ed i ricorsi amministtativi e giurisdizionali nell’ordina-
mento italiano: sul punto DE VERGOTTINL, Diritto costituzionale compa-
rato, cit., p. 42 ss).

1 i pensi, quale indicazione in tal senso, alla prevista introduzione
della tassa provinciale sulla raccolta dei rifiuti solidi urbani, indicata
come nuova «tassa ecologica», commisurata alla quantita dei rifiuti pro-
dotti ed il cui ticavato & da destinarsi all'«esercizio delle funzioni di tu-
tela, protezione ed igicne ambientale» (d.lg. 10 dicembre 1992 n. 304).
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strumentazione che & presente in un certo ordinamento in un
a}tro che ancora non si sia posto il problema di una sua rece-
zione,

Si tratta quindi di svolgere Panalisi che seguira da un
duplice punto di vista: da un lato ricercare i presupposti co-
stituzionali dell'introduzione nel nostro ordinamento di una
nuova forma di imposizione tributaria (avente le caratteristi-
che delle Lenkungsabganen) in particolare volta a limitare il
comportamento lesivo di un diritto fondamentale (il diritto
alla salute) finora presidiato da norme sanzionatorie; dall’al-
tro valutare la possibilita di una distribuzione tra Stato ¢ Re-
gioni della competenza in materia impositiva sulla base di
una possibile rivalutazione dell’ente minore.

Prima perd di affrontare queste due tematiche vediamo,
di scorcio, un quadro sintetico della disciplina elvetica ed
italiana in materia ambientale.

2. Raffronto tra ordinamenti diversi: I'ltalia e lo Confede-
razione elvetica.

In generale introduzione nei testi costituzionali (sia at-
traverso emendamenti sia attraverso un’opera di interpreta-
zione) del diritto all’ambiente, che dei diritti sociali condi-
vide nei confronti dell'apparato statale il carattere di liberta
negativa €/o positiva, ha posto rimedio ad una grave lacuna
in contesti ove I'esigenza di tutela dell’ambiente era maggior-
mente avvertita’. Tn effetti, le strategic di tutela ambientale,
sia per quanto riguarda i diversi approcci teorici al pro-
blema, sia per quanto attiene ai tratti caratterizzanti la disci-
plina costituzionale nei differenti sistemi, hanno talora pun-

5 . - .
GaMBARO - ParvoLest, Il diritto all'ambiente, in AANV., L'in-
fluenza dei valori costituzionali sui sistemi ginridici contemporanel, a cura
di Przzorusso - Varano, Milano, 1985, p. 8-9.
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tato all’obiettivo, preminente o addirittura esclusivo, di
orientare Pazione del futuro legislatore, mentre in altre realta
hanno assunto anzitutto il ruolo ed il significato di garantire
posizioni giuridiche soggettive immediatamente, anche se va-
riamente giustiziabili, secondo Ia strumentazione prevista dai
diversi ordinamenti considerati.

Il sistema elvetico , come si & visto, si & orientato verso
un emendamento formale del testo costituzionale, una legi-
slazione di principi implicante ulteriori successivi interventi
da parte della legislazione federale e delle normative di livello
cantonale.

In tal senso dispone infatti Part. 24 septies della Costitu-
zione federale, introdotto con I'emendamento del 1971, che
attribuisce una competenza legislativa di carattere generale
alla Federazione. Non viene infatti previsto alcun diritto fon-
damentale relativo alla difesa dell’ambiente:” la disposizione,
come si & detto, si indirizza piuttosto ed in primo luogo al le-
gislatore federale il quale, nell’ambito della propria responsa-
bilita politica, viene invitato ad adottare misure idonece sulla
base della tutela ambientale e delle esigenze dell’individuo,
riservando al livello centrale, in casi determinati, I'esecuzio-
ne delle norme medesime.

Nel 1983 con la Lpa, legge quadro di principi, viene
data attuazione al mandato costituzionale, che, non vinco-
lando il legislatore federale all’adozione di strumenti esecu-
tivi particolari, ha permesso a quest’ultimo di far ricorso
prima agli strumenti classici del Polizesrecht, basato su ordini
e divieti, ¢ successivamente, con I'emendamento del 1990, ai
c.d. tributi ambientali.

Come si & visto nella parte che precede, nella Confederazione
elvetica lamateria della tutela ambientale si sviluppa innanzi
tutto a livello legislativo federale e cantonale e solo succes-
sivamente diviene oggetto di possibili applicazioni (e riela-
borazioni) giurisprudenziali.

Il percorso del sistema italiano & invece inverso, dal mo-
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mento che la tutela ambientale viene modellata ed affinata ad
opera della giurisprudenza ordinaria e della dottrina attra-
verso la costruzione di situazioni giuridiche soggettive tratte
da disposizioni non specifiche. _

Manca infatti a livello costituzionale una morma esplicita
attributiva di una competenza generale al legislatore statale
(al pari dell’art. 24 septies); di conseguenza si & cercato di in-
dividuare il fondamento della tutela attraverso un’interpreta-
zione del testo costituzionale vigente, riferendosi in partico-
lare, a quelle disposizioni di principio come Part. art. 9 e
Part. 328 Inoltre il Titolo V della Costituzione, nella parte
relativa alle competenze regionali non accenna se non di
scorcio alla materia ambientale. _

E anche conseguenza di tutto cid Iassenza, a livello di.
fonti primarie successive, di una legge quadro statale che sta-
bilisca le linee fondamentali della politica ambientale del
Paese’, una legislazione cioé che imponga P'uso generalizzato
di metodologie atte ad introdurre la considerazione dei fat-
tori ambientali nei processi decisionali®, che individui i prin-

¢ In proposito lart. 9, proteggendo il paesaggio, pud offrire la base
normativa per la tutela dei danni all’ambiente prodotti mediante attivity
modificatrici del preesistente assetto territoriale; mentre nell’art, 32 s
possono far rientrare le violazioni dell’ambiente che determinano un
danno alla salute della persona.

? P. Scemwt di FrupsirG, Impatto ambientale, in DOCTER An-
nuario eyropeo dell'ambiente, Torino 1986, p. 379; CicaLa, Ambiente (tu-
tela dell’), in Nowv. Dig. It., Appendice, vol. 1, Torino, 1980, p. 265 ss; In,, -
La normativa in materia ecologica nel guadro dei rapporit tra Stato ¢ Re-
gioni, Milano, 1978; Amorn, Competenze legisiative statali e regionali, in
La tutela pubblica dell ambiente,"Milano, 1976, p. 35. '

* Gli Stati Uniti furono i primi ad affrontare in modo esplicito e
coordinato l'introduzione dei fattori ambientali nel processo decisionale
con il National Enviromental Politicy Act del 1969. Con tale atto legisla-
tivo vennero prefissati gli obiettivi in materia ambientale, venne istituita
una nuova agenzia {(Concil on Enviromentql Quality), al fine di assistere il
Presidente nella risoluzione dei problemi relativi all'ambiente, ed una
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cipi giuridico-economici relativi a]l"attivité indusffr%ale (ric.oj?-
versione, industrie a rischio, finanm_im.erfn Pubbhcx, sgravi fi-
scali, riciclaggio, ecc.), che ra.zior.}a.hzm i sistema s;{l.mfonato-
rio, che attui al tempo ste_ssogil. diritto del singolo a én gl;m:ai-.
zione ed alla partecipazione’, e soprattutto 'c.he indichi gli
strumenti idonei al raggiungimento degli oblet't1v‘1.

Sulla base dei primi interventi della g1ur1sprudenza or-
dinatia in materia di tutela ambientale, ff)lgdafu su_percorsi
ermeneutici riferiti alle disposizioni e§iste.r1t1 , 8 fiorita a é)ar—
tire dagli anni 70 una cospicua 1egzs.1a21one.d1 settore, az-i
prima episodica e che ha formato in seguito una seric

i ivi i i nti con la legisla-
complessi normativi, non di rado interage g

- - 11-12
zione regionale™ <,

nuova procedura, I'Enviromental Impact, fu 'il}thFlottEjl pet v;luta;;e, i:ller\;:z
preventiva, gl effetti sull’ambiente delle attivitd inquinanti. :;. riferime °
al modello nordamericano cfr. Greco, I governo lc))cale‘de terrz;?r;c; ¢
dell ambiente, Roma, 1987, AiDiSERT, I dir.lttt? dell amﬁzgnte}negz Stati
Uniti: premesse concettuali, normalive e gmrzspr‘udmzzc‘zlz. all «envg:r;:
mental impact statements, in AAfV .,2114141 valutazione di impatto ambi
i Milano, 1984, p. 88, N
ke g (I;lg:n(gu(c;)RNEl’z(joiLa legislazione ambientale in 'Imlz'a: principi, ;.volu-
zione, damno biologico ¢ Ministero dell’af?zb{ef.ﬁte, in AAVV., Ambiente,
FEconomia, Diritto, a cura di PosTIGLIONE, Rimini, 1988, p.26%. i feno.
10 Cogi il problema della tutela pena.Ic 'neﬂa repressione deih eni)1i
meﬁi di inquinamento idrico si pud far c01.ncldere con lmizmAeg ;m :
70 in telazione allintervento del pretore di Genova: B.RICOLA’ lgpet : p:o
nalistici degli inbquinamenti, in Atti del Convegm') d-z ‘C'olnlzod - gzufna_
1971, Milano, 1974, p. 51; OcCCHIPINTL, Iproble@z ng;.ndzctz e qu; ‘
mento, Milano, 1973, p. 79; NUVOLONE, I pretori e Dinquinamento delie
i ice pen., 1971, p. 311 - o
“Cq”";’luég ?;{fige gcordare l’a «legge antismog» del 13 luglio 1966; 1(111 rllfen-
mento al settore dellinguinamento idrico la legge n. 319'/7?ﬁ cd. heggfe
Metli e le successive numerose modifiche; la normativa sui rituti Gcale g
capo al DPR n, 915/82; la legge 8 agosto 1985 n. 431 cd. lefgg'e : alsd_sel
sulla tutela del paesaggio; per artivare all‘a legge n. 3%19/?6 1st;';ut1va !
Ministero defl’ambiente, il cui art. 1 enfaueamen.te attribuisce « cfompiz
di assicurare, in un quadro organico, la promozione, la conservazione e
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Come si vede, lo sviluppo della disciplina ambientale in

il ricupero delle condizioni ambientali, conformi agli interessi fondamen-
tali della collettivita ed alla qualita della vita, nonche la conservazione e la
valorizzazione del patrimonio naturale nazionale e la difesa delle risorse
naturali dall’inquinamentos.

Per cid che concerne la legislazione regionale, si pud osservare come
questa abbia integrato, sviluppato ed a volte addirittura preceduto Ia
normativa statale, coprendo in generale quattro settori: i riffuti e gli sca-
richi, i contributi alle imprese per I'adeguamento degli scarichi ed ancora
la protezione dall'inquinamento atmosferico ed acustico. Sul punto si
veda ad esempio, la legge regionale piemontese 2 maggio 1986 n. 18 sulla
disciplina ¢ lo smaltimento dei rifiuti; la legge Reg. Liguria 1° settembre
1982 n. 38 sulla valutazione dell'impatto ambientale in relazione allo sca-
rico dei liquami; ed ancora la recente legge 26 marzo 1990 n. 13 della
Regione Piemonte che, illustrate alcune definizioni di carattere generale,
prevede autorizzazioni e limiti per gli scarichi in pubbliche fognature e
per gli scarichi civili che non recapitano in pubbliche fognature.

Indirizzo generale nella legislazione regionale & stato poi quello di

considerare, in seguito all’emanazione della legge 319/76, una serie di.

contributi alle imprese per la realizzazione di impianti di depurazione
degli scarichi relativi agli insediamenti produttivi. In questo senso si
muovono ad esempio la legge 5 agosto 1982 n. 29 della Regione Marche;
come anche la legge regionale piemontese 27 agosto 1982 n, 23..

Infine, la normativa del DPR 616/77, della legge 833/78 sulla. ri-
forma sanitaria, come anche del DPCM 28 marzo 1983 sui limiti massimi
di accettabilita , relativi alPinquinamento dell’aria, ha trovato sviluppo, a
livello regionale, con Pattribuzione a nuovi organi delle relative compe:.
tenze in materia. In questo senso si & otientata la legge 24 agosto 1982 n.
70 della Regione Toscana, che ha provveduto ad istituire il Comitato re-
gionale contro Pinquinamento atmosferico ed acustico, mentre risale al
21 agosto 1978 la legge n. 52 con la quale la Regione Piemonte & interve-.
nuta per il controllo e la prevenzione delPinquinamento atmosferico ed.
acustico,

2 In proposito la Corte costituzionale opetando sotto due distinti
profili, da un lato ha permesso il superamento di quella rigida separa-
zione di competenze tra Stato e Regioni voluto dalla Costituzione e rece:-
pito poi nel DPR n. 616/77, avviando cosi un regime cooperativistico dei
relativi rapporti; dall’altro ha consentito che nel bilanciamento tra tutela
ambientale ed altri principi costituzionalmente rilevanti (quali i diritti di
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Ttalia non si presenta di facile sistematizzazione, considerata
la rilevante mole dei testi legislativi, i difetti di tecnica reda-
zionale, e, quel che & peggio, la carenza di coordinamento
propria del settore. Tutto cio rende anche difficile vah.ltare la
reale incidenza economico-sociale delle norme considerate.
11 rapido e non coordinato sovrapporsi delle normative ha fi-.
nito infatti per generare strutture amministrative e forme di
controllo diversificate e spesso confuse. Il loro atteggiamento
vincolistico e sanzionatorio (penale ed amministrativo), e la
loro scarsa effettivita, hanno spesso indotto 'autore della tra-
sgressione a far ricadere sulla societa il danno medesi{no, in
quanto il rischio della sanzione cventuale & stato ritenuto
cconomicamente piti accettabile dell'onere della modifica
degli impianti entro i limiti di emissione stabiliti dalla legge
stessa. ‘

A ben guardare, nell'ultimo decennio non pochi sono
stati gli strumenti e gli istituti previsti dal legislatore per la
tutela dellambiente: basti pensare alla creazione del nuovo
Ministero, alla legiitimazione ad agire riconosciuta alle asso-
ciazioni per la protezione ambientale, all’avvio della proce-
dura di v.ia., al nuovo concetto di danno ambientale ed alla
relativa responsabilita civile. Oltre alle carenze, anche strut-
turali, in precedenza denunciate, manca perd una puntual'e
applicazione delle disposizioni adottate, a causa d% un’ammi-
nistrazione pubblica debole, poco indipendente, incapace o
restia a valutare le conseguenze delle autorizzazioni rila-
sciate.

In relazione allinadeguatezza dell’attuale quadro nor-
mativo sembrerebbe opportuno riformulare le ipotesi di
fondo che lo sorreggono, ispirate al principio del sistema
sanzionatorio basato su di un controllo ex post, prendendo in

liberta ed i diritti economici) i giudici di merito potessero far Ptevalere i
primo valore considerato: CARavIza, Diritto pubblico dell'ambiente, Bolo-
gna, 1990, p. 22-23.
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esame sia la possibilita dell’imposizione fiscale (Lenkungsab-
gaben), sia di quelli che sono stati definiti nuovi strumenti
di mercato, applicati negli Stati Uniti dieci anni or sono, nel
periodo della deregulation reaganiana.

Si pud ancora ricordare che limposizione di prelievi fi-
scali sugli scarichi inquinanti rispetto ad altri rimedi di carat-
tere amministrativo, pud offrire il vantaggio di una minor one-
rositd e di una maggior efficienza'®. Questi strumenti di carat-
tere fiscale, utilizzati per correggere ed indirizzare il compor-
tamento degli operatori economici, sembrano infatti rivestire
un’importanza non indifferente in riferimento ai processi pro-
duttivi ed ai beni inquinanti, in particolare sotto due profili:
permettendo di minimizzare il costo totale della qualita am-
bientale da realizzare ¢ fungendo da stimolo continuo al rin-
novamento tecnologico in funzione della qualita ambientale
stessa.

In riferimento al primo profilo si pud sottolineare come
sotto questo aspetto possa trarre vantaggio un Paese come il
nostro, non dotato di una struttura amministrativa capace di
rilevazioni e controlli penetranti. Occorre d’altra parte notare
come l'impiego del solo tributo ambientale possa mostrarsi
insufficiente nel caso di processi produttivi inquinanti {diver-
samente dai tributi applicati sui beni, in grado di influire di-
rettamente sulle preferenze dei consumatori ed indiretta-
mente sulle scelte del produttore); in proposito si potrebbe
perd valutare la possibilita di un loro inserimento in aggiunta

Y Una certa similitudine con il tributi ambientali ora considerati
possono presentare le imposte di fabbricazione: posto che in questo caso
il residuo inquinante (e non Vinquinamento) rappresenta una parte co-
stante del prodotto finito (cost come accade per esempio per i conteni-
tori e le autovetture), in alcuni Paesi vengono prelevate con finalita am-
bientali apposite aceise il cui gettito viene destinato al recupero ed al
trattamento dei rottami. Tuttavia la coincidenza tra canone ambientale e
imposte sulla produzione di beni di mercato pud valete solo nel breve
periodo: OSCULATL, La tassazione ambientale, Padova, 1979, p. 21.
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alla regolamentazione amministratiya. Sotto questi profili i
pud dire che lo strumento impositivo appate un mezzo
controllo particolarmente utile e di pia facile applicazione
per limitare I'inquinamento ambientale derivante _dg una plu-
ralita di fonti (e lesivo in ultima analisi di quel diritto alla sa-.
lute tutelato all’art. 32 della nostra Costituzione).

3. Lenkungsabgaben: possibiliti di una loro recezione nel-
Pordinamento ginridico italiano.

a) Fondamento costituzionale.

Volendo proporre in questa sede solo alcune consi_dera-
zioni introduttive di ordine generale, veniamq ora ad inter-
rogarci sulla conformitd, rispetto al nostro ordinamento costi-
tuzionale, dei tributi ambientali del tipo delle Lenkungsab-
gdbé’ﬂ. : : : . . .. . .
Occorre innanzi tutto considerare le dlSpOSlZlOIl'l costi-
tuzionali attinenti in modo pit diretto alla imposizione fi-
scale. . : . .

Com’@ noto, l'art. 23, prevedendo una riserva di Iegge
relativa, precisa che nessuna prestazione per:sonale o patri-
moniale pud essere imposta se non in for'za dlvuna legge che
ne disciplini almeno le linee fondamentali, lasciando a norme
di rango inferiore la regolamentazione, per quanto a n011 qui
specificamente interessa, di tutte le altre componenti relative
al tributo medesimo. : '

11 successivo art. 53 riguarda invece, in modo dn:eFto
Pordinamento tributario e ne detta i principi i'nform'at‘or_i in-
derogabili'*. Come indicato dalla dottrina tributaristica, la

14 La disposizione costituzionale - citata, “stabilendo lele clasc‘ll])no
concorra alle spese pubbliche in ragione della propria capacita contri u-
tiva e disponendo che il sistema fiscale sia caratterizzato dalla progressi-
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capacita contributiva consiste nella idoneitd di un soggetto ad
essere sottoposto ad imposizione al fine di contribuire alle
spese pubbliche o di tutelare altri interessi diffusi o mera-
mente pubblici, assunti a fondamento delle norme costitu-
zi-onali15 : pertanto il principio della capacita contributiva
viene a costituire un limite al potere discrezionale che il legi-
slatore detienel®, '

Una legge istitutiva di tributi analoghi alle Lenkungsa-
bgab.en perseguirebbe come fine principale la tutela del bene
ambiente e come fine secondario il finanziamento delle spese
pubbliche nell’ambito della strategia ambientale. A tal pro-
p.ositof «l'imposta di scopo» (riscossione del tributo al fine di
finanziare spese di tutela ambientale) pud individuare gia nel
4° comma dell’art. 81 un fondamento costituzionale, e nella
«capacitd di inquinare» la condizione di legittimita del suo
utilizzo come strumento di politica ambientale.

‘ Sempre dall’art. 53 si ricava la regola per la quale in un
sistema che riconosce valore sia alla proprieta che all’inizia-
tiva Prﬁvata, il tributo (sia pur ispirato al principio della pro-
gressivitd) non puo raggiungere livelli espropriativi, né inten-
sitd tali da eliminare il reddito da impresa®’. '

vit, si pud ricollegare all’art. 25 deflo Statuto Albertino per il quale tutti
«a‘)ntnbulscono indistintamente nella proporzione dei loto averi ai cari-
chi dello Stato». '

15 . s . .

. .Taie 1d.one1ta deve rtisultare da dati obiettivamente valutabili,
quali i vantaggi derivanti dalla partecipazione al consorzio civile, la forza
econo;mca e le situazioni attinenti agli interessi garantiti

16 Ama ‘ords -

Tucel, L'ordinamento giuridico finanziari i )
ziario, Napoli, 1990, p.
594-595, ’ po '+ P

17 : SN, '

. 'In proposito la Corte Costituzionale ha sottolineato che la pro-
gressivitd concerne non la singola imposta, ma il sistema fiscale nel suo
comples‘so '(sent. n. 23/68, in Giur. cost., 1968, p.425 ss.), e di conse-
guenza 1 :.nngoh tributi possono ispirarsi a criteri diversi da quello della
progressivitd, avendo il precetto costituzionale soprattutto finalita politico-
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Insomma, nessuna delle disposizioni costituzionali fin
qui considerate parrebbe a prima vista urtare contro Pintro-
duzione delle Lenkungsabgaben anche all'interno del nostro
ordinamento.

La questione non si pone pero solo nei termini dell’am-
missibilita o meno dei tributi ambientali nel nostro sistema
giuridico, ma si complica ulteriormente quando si analizza la
possibilita di eliminare o limitare il comportamento inqui-
nante non attraverso divieti e sanzioni, ma facendo leva solo
su norme disincentivanti di carattere fiscale.

A fronte dell’opinione dominante fra gli economisti, per
i quali le Lenkungsabgaben potrebbero rappresentare Palter-
nativa teorica agli strumenti di gestione ambientale del Poli-
zeirecht, che hanno mostrato evidenti limiti nella loro appli-
cazione concreta e difficile orientamento a finalita di preven-
zione!®, rimane perd Pobiezione di trovarci di fronte in alcu-
ni casi pili gravi a comportamenti illeciti. Ed appare certamen-
te contrario al nostro sistema che un atto vietato, e come tale
penalmente qualificato come reato od anche solo sanzionato
in via amministrativa, possa trovare come unico limite alla
sua commissione notme disincentivanti di carattere fiscale e
pertanto paragonato ad ogni altro comportamento lecito sot-
toposto a tassazione.

Olire al fatto di non poter attribuire al prelievo fisca-
le un carattere cost esclusivo nell'indirizzare 'azione dei sog-
getti economici, rimane comunque Pimpossibilita teorica

sociali, la cui attuazione viene rimessa alla discrezionalita del legislatore
(sent. n. 128/66, in Giur. cost., 1966, p. 1741 s5.).

18 Bapop-GereLly, Fconomia e politica dell'ambiente, Bologna,
1980; OscuLATI, La fassazione ambientale, Padova, 1979; e pit di tecente
CELLERINO, Diritti trasferibili all’emissione: recenti sviluppi, Pavia, 1990;
GereLLI-PATRizZI, La modulazione ambientale del sistema tributario: e
sempto dell'energia, Pavia, 1990; in siferimento alla Confederazione elve-
tica v. OBERSON, Les taxes d'orientation. Nature Juridique et comstitution-
nalité, Bale - Francfort-sur-le-Main, 1991.
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di poter giustificare, alla luce dei principi fondamentali del
nostro diritto positivo, una simile traslazione del comportamen-
to da una categoria all’altra.

Si Qotrebbe pertanto pensare ad un punto di equilibrio
tra un sistema basato unicamente sulla tassazione ambientale
ed un ordinamento come il nostro ove finora si & fatto leva
solo §ug].i strumenti del Polizeirecht, partendo dal presuppo-
sto di a.lleggerire fin dove appare possibile la normativa I;En-
zionatoria ed attribuendo ai tributi ambientali la rest
funzione di incentivo'®. e

La [?revisione dei tributi dovrebbe essere complemen-
tare .aﬂa imposizione dei vincoli, nel senso che, una volta de-
terminate le misure sanzionatorie con riguardo ai livelli inac-
cettal?ﬂi di emissioni, i tributi potrebbero esplicare un’addizio-
nale influenza sull'inquinamento residuo inferiore afla soglia di
tolle'rabilité. Non si pud infatti ignorare che la regolamentazio-
ne dlrtetta non esaurisce la disciplina della materia e che anche dal-
Pinquinamento residuo possono derivare danni non indifferenti

In tal modo verrebbe meno l'obiezione per la quale sa:
rebbe sottoposto solo a tassazione un comportamento pur
sempre dannoso e lesivo di un diritto costituzionalmente
protetto, quale il diritto alla salute. Come si & detto, infatti
per i livelli inaccettabili di emissioni, altamente noc’ivi vau:j
rebbego i divieti di legge, mentre i tributi, come misur,a aé-
cessoria, svolgerebbero la loro azione su quella parte di in-
quinamento residuo, in particolare come incentivo verso tec-
nologie e prodotti c.d. puliti.

S.ernbra possibile in tal senso un’analogia alle fattispecie
penal‘1 di «rischio consentito» in relazione a quei comporta-
menti che non raggiungono la soglia del reato. Facciaﬁlo cioé
rlferunf:_nto a quelle attivitd intrinsecamente pericolose che

19 : ? ~ . . i . .
Come d’altra parte & avvenuto nella Confederazione elvetica con

gli emendamenti apportati alla L | i
o pa nel maggio 1990. Cfr. sul punto
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vengono tuttavia consentite in quanto indispensabili o co-
munque utili alla vita sociale?®, In casi simili le regole di con-
dotta possono prescrivere di adottare misure cautelari idonee
a contenere il rischio: la fattispecie vietata sorge solo nel mo-
mento in cui si determina la inosservanza della regola caute-
lare richiesta per impedire Vinsorgere di quell’«aumento di
rischio» rispetto a quello insito in dette attivita®!. Proprio in
relazione a quest’ultimo aspetto, cioe unitamente alle regole
di condotta richieste per rendere accettabile lattivita perico-
losa, si potrebbe pensare alladozione di misure analoghe alle
Lenkungsabgaben.

Rimarrebbe dunque la necessaria residualita della san-
Zone; in tal modo la tutela costituzionale del diritto alla sa-
lute potrebbe poggiare su tecniche di intervento differenziate

al fine di sanzionare la trasgressione ad obblighi ingiunti

dalla pubblica amministrazione™.

Si pud concordare con chi individua in questo senso un
nuovo campo della finanza pubblica, connaturato a pro-
blemi di miglioramento della qualita della vita ed indirizzato
a realizzare, in una prospettiva di armonizzazione comunita-
ia e di accordi internazionali, una situazione di benessere

sociale, che si concretizza principalmente nella tutela della

salute umana®’.

20 §i pensi alle attivita produttive tecnologicamente complesse, alla
produzione di veleni ed esplosivi, alla circolazione automobilistica, ferro-
viatia ed aerea, ecc.

2INANTOVANL, Diritto penale. Parte generale, Milano, 1992, p. 344,
Fraxpaca-Musco, Diritto penale. Parte generale, Bologna, 1989, p. 404-

405.
22 Per yn primo approccio sul mutamento delle tecniche di inter-

vento in materia di tutela dell’ambiente si veda BaNo, La tutela penale
dellambiente, in La tutela degli interess: diffusi nel diritto comparato, Mi-
lano, 1976, p. 534 ss.; e pib in generale, dello stesso autore, La tutela pe-
nale del governo del territotio, Milano, 1980, p. 35 ss.

2 Avaruca, Liordinamento giuridico finanziario, cit., p. 596.
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b) Rivalutazione dell'ente Regione.

F . . . .
ot ;c;ﬁggbﬁﬁaugfr;?;bp?ssol avanti, si potrfebbe conside-
o ibuire la competenza in merito alle
avessS; ;}?O ricordare come una parte minoritaria della dottrina

ermato che il nostro sistema costituzionale escludeva
pet queste ultime la possibilita di stabilire autonomam
un p1:ellevo fiscale, sia pure nell’ambito dellordinament ot
‘D-uta'rlo statale: 'autonomia finanziaria riconosciuta all: Itlr N
gion (all.a' I.uce di quanto previsto all’art. 119 Cost e dei i
cipi stabiliti nel precedente art. 117) sarebbe stata dun uzﬂc?_
mtender.e come potere di amministrare le proprie (iisorsz
:lconomlche, provvedendo alla organizzazione dei servizi ed

pagamento delle relative spese??. )

' A Fai Proposito era stato anche sostenuto che conceder
agh‘ enti r‘nIHOI"i il potere di istituire imposte avrebbe port te
a violare 11' principio di uguaglianza congiuntamente ap Eho
df:]la 'capacrfﬁ contributiva. Dal momento che a parita d?ue d0
d1t9 i contribuenti avrebbero potuto venire diversamente 1.te —
sati a _ss:cozj:da del luogo di residenza, si faceva discender a;-
necessitd di un sistema finanziario accentrat 1 profi
lo delle entrate?. o soto il profi-
uguaRliii;r):;ttoia giale .apphca.zmnc? r.neccanica del principio di

guagilanza, la dottrina regionalistica aveva rilevato, gia alli-
nizio degli anni ’70, che Puniformita di trattamento’trib tari
a livello n?zionale non garantiva un’uguaglianza di fastr_l i
presenza di d.Iifferenti squilibri territoriali; d’altra parte L(l)n’m
n'aloga attenzione non veniva appuntata sull’autonomia } ?-
di spesa, sebbene le diversita di spesa tra enti locali ccl’i?; ;
rentli potesse concretare situazioni di  sostanziale disegu::

SR SR N o
. §£MM, Lezioni di diritto tributario, Milano, 1989, p. 36
pllnto V. a h b4 3 v. .

1965, p. 778, nche Corte Cost. sent. n. 64/65, in Giur. cost,,
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glianza®®. Solo un ampio decentramento sia sotto il profilo
del prelievo che di quello della spesa avrebbe garantito una
maggiore aderenza a situazioni locali disomogenee.

Viene da osservare a questo punto, pero, come la rivalu-
tazione dellente Regione dipenda non solo dal riparto nor-
mativo delle competenze e dal suo coinvolgimento in una
complessa rete di procedure di concertazione, ma soprat-
tutto, ed & questo l'aspetto piu rilevante, dal conferimen-
to a tale ente di attribuzioni di maggior peso finanziario.

Alla luce delle ultime riforme (si veda ad esempio la
legge n. 142/90 sul nuovo ordinamento delle autonomie lo-
cali che, in riferimento alle Regioni attribuisce a queste ul-
time il compito di coordinare, indirizzare ed organizzare lat-
civita di Comuni e Province, pur nel rispetto della loro auto-
nomia (art. 3)%), si potrebbe pensare ad una rivalutazione
della finanza regionale, che senza creare una doppia imposi-
zione tributaria, attribuisca all'ente una competenza di tipo
attuativo, e dunque anche in riferimento alle nuove imposte

ambientali (Lenkungsabgaben) unitamente alla gestione delle

imposte medesime®®.

Syl modello del Land o del Cantone dello Stato fede-
rale, accanto alla revisione delle competenze legislative®, si

26 g Smrvo, ORSI BATTAGUNI, SORACE, ZACCARIA, Note in tema di
finanza regionale, in Riv. trim. dir. pubbl., 1971, p. 723-724.

27 Gyl superamento del limite delle materie per attivita che non
comportano P'uso di poteti autoritativi si veda, in dottrina, Mor, Profili
dell amminisirazione regionale, Milano 1974; CLARIZIA, Pubblico e privato
nell'ordinamento regionale, Napoli, 1983; in giurisprudenza cfr. Corte
cost., sent.n, 276/91, in Giur. cost., p. 2180 ss.

28 Gi noti che gli stessi «tributi propri» rapptesentano in media
meno del 10% del bilancio regionale (com’¢ noto, negli Stati federali il
25% delle risorse presenta base locale); in proposito € di tutta evidenza
che il principio di unita ed indivisibilita della Repubblica ha prevalso ti-
spetto a quello dell’autonomia costituzionale delle Regioni.

2 §j intende che il livello legislativo ha da sempre costituito, ed in
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otreb ibilita di
p be valutare la possibilits di correlate attribuzioni am.

particolare nell’ulti ; .
Stato e le R _Ul'f’mo p.enc-»do, il momento cruciale del rapporto tra |
e eglorﬁl,. I criterio di attribuzione delle competenze, nelle mo
€ N . a-
plicative, data 1e art. 117 Gost,, ha incontrato indiscytibili difficolta a
s e,r i a;li lslancanza di chiarezza nel rapporto tra le compet ;
egio enze
competen ag nali da un lato, e la mancanza di principi certi nei EZ:asi di
concorrente nell’altro (C i
N HFAULA, ; . .
tuzionali, in Nuova Rass., 1992, p. 276) , Reglonalismo e riforme isti-
In proposito si ' e
costituzignail)e azz‘SIhITOtrEbfb ; pensare di percorrere la via della revisione
) iché confidare in un luzi o
dei rapporti f) a evoluzione in via convenzi
T o y zional
S ultatip rF;schier 1§e“tr0'e periferia, al limite della costituzionality, i cui 1‘ie
e dei rapport ed‘ Ero di essere posti nel nulla dal mutare delle ’situaz' i
orti di : : ioni
sivi interventi d HOfZé, €, 112: una prospettiva ancora differente, da succes
ella Corte Costitizionale. L’Ttali ’ .
. . talia, dal s
stato giustam » daltra parte, come
e Cii Opem;;l;e osszrvato (Mor, Intervento al convegno sui}’Accords
e tra ato ¢ Regioni, i F i
. i, in Problemi d
menti della rivi . L amm. pubbl., com-
amministtativwsm ln‘ 2/1%, p- 102), & forse I'unico Paese a decentramento
0, nel quale non si & mai
: al operato ¢ isi P
nale I'ade . ; ) 0N revisione costituzio-
e ne{iuarﬁfnto dei rapporti fra i due livelli statale e regionale aII(IJ
ess i o 2 . e
di una parte slulla”a; o Sl‘ ¢ sempre intervenuto mediante la sopraffazione
S tra o In via convenzionale (a parte il caso, del tutto
a legge costituzionale n. 1/1971 di revisione "t
del Trentino Alto Adige). - 171971 di revisione dello Statuto
Oggi, senz i :
lare o ff];nquead?mvare a prospettare la soluzione di tipo federale, par-
accentramento di funzioni P E
PR ni istor
perché, si & detto (Mog, Le ' i satebbe antistorico, anche
Udine, 1988, p. 43), mons aneronorte spectall alla ricerca di un'identita
t N I -
sulla base éli ~7, Hon appare p ossibile ridisegnare ogni dieci anni’
Statn, A meclpl contrastanti, 'organizzazione istituzionale deﬂ,
zazi : gp € plu corretto accennare al coordinamento, alla o
ione della legislazione, che ¢ in fondo anche I ) omogeneiz-

o e az . attivita svolta dagli or-
omunitd Furopea riguardo alle normative dei singoh'gStatE
3

indirizzo per i i i

mamanzapd'cotso in p];lrtlcolare in relazione al fenomeno incalzante dell
1 ozono nell’atmosf i i :

. era, e pit in generale, ri

i ozof erale, ri
matiche dell'inquinamento crescente ’ , tipesto ale proble-

E proprio in riferi :
o in ituazi

o é)on psemb rlferm']eflto alla situazione attuale dellordinamento. ita
Suﬂa,base e r]a; g'OSSIbde continuare ad affrontare i nuovi problemi
agli di competenze fr ioni |

i a Stato e R f:
sulls base di s ! ¢ fra egioni, facendo leva su di
uninte paoI azmine ;?Olutlva degli articoli costituzionali, Ci si trova ﬂ‘fl
L avvis i scrive, i i ' -

2 o di chi scrive, in un vicolo cieco se si continua a r;gi

0_
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ministrative di pitt ampio respiro. ;
Come si ¢ detto, la nostra Costituzione riconosce alle Re-

pare sul vecchio presupposto per il quale Vattuale riparto di competenze

fra Stato e Regioni risulta intangibile.

Si tratta oggi, ed & quello che si richiede alla dotirina regionalistica,
di ricercare soluzioni nuove in uno Stato delle autonomie, soluzioni du-
revoli e capaci di far fronte alle esigenze di rapide risposte che sempre
(evitando, di fronte ai problemi che richiedono una

pitt si manifestano
tempestiva soluzione, la prassi ormai consolidata dei decreti-legge, che
che laddove, in base alle

giungono ad «inventare» competenze statali an

notme costitnzionali vigenti, queste non esistono).
Tutto cid considerato, si potrebbe muovere allora dal problema

delle attribuzioni delle Regioni, intervenendo su quell’articolo costituzio-
nale che determina in modo tassativo tutte le materie di competenza re-
gionale; si tratterebbe in sostanza di rivedere Pordine di tali attribuzioni
riservando allo Stato la sola competenza residua (Si veda in proposito,
seppur con ogni riserva per la formulazione estremamente semplicistica,
la proposta di legge cost. n. 4837 nel testo licenziato dalla I Commissione
permanente della Camera dei Deputatl in sede referente, nella seduta
dell’11.6.1991, dove all’art. 11 si legge «... la Regione emana le leggi nelle
materie che non sono riservate alla competenza legislativa dello Stato».
Sul punto ancora MOR, La Corte restituisce alle Regioni il maltolto, priva
di copertura una legge statale e precisa che le funziont regionali non sono
viducibili @ pareri, in Giur. cost., 1991, p. 1196-1197). Si potrebbe pensare
ad una ridisttibuzione delle competenze sullesempio della Legge fonda-
mentale di Bonn (enumerazione delle matetie ricadenti nella legislazione
«esclusiva» del Bund ed in quella «concorrente» dei Lander con lattri-
buzione di tutti i c.d. poteri residui alla competenza degli Stati membsri),
o pil semplicemente dellart. 15 comma 1 Cost. austriaca od ancora del-
Part. 3 Cost. elvetica, con indicazione delle materie di competenza sta-
tale, residuando i restanti settori (inclusa lesecuzione delle leggi dello
Stato) nella sfera di attribuzioni delle Regioni.

La potesta legislativa ed amministrativa di queste infatti,

yrebbe pilt esplicarsi nell’ambito di materie tassativamente elencate dalla
aterie di competenza

norma costituzionale, ma allopposto sarebbero le m
statale a trovare la loro elencazione nel testo costituzionale, valendo per

rutte le altre la competenza regionale (Sul dibattito in matetia v. Bar-
pERA, Una riforma per la Repubblica, Roma, 1991, p. 264 ss.; AAVV., Ri-
forme istituzionali, in Le Autonomie, n. 10/91, p. 6 ss; Trresi, Le riforme

istituzionali, Torino, 1991).

non do-
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gioni una capacita impositiva da armonizzarsi con Pordina-
mento tributario generale, In efferti Part. 119 appartiene al
novero delle disposizioni costituzionali poco chiare, con-
fluendo in esso soluzioni di compromesso, oscillanti tra il ri-
conoscimento puro e semplice dell’autonomia finanziaria re-
gionale (ivi compresa quella impositiva) e Dattribuzione di
ampi e penetranti poteri allo Stato, tali da poter ridurre la finan-

za regionale, come effettivamente & stato, entro confini fortemen-
te circoscritti®®3,

La riforma, che potrebbe appatire a prima vista troppo drastica, ri-
sulta oggi ineludibile, al fine di evitare troppo facili sovrapposizioni nor-
mative. Inoltre, la modifica prospettata non porterebbe a mutare la strut-
tura di Stato regionale, n¢ a trasformare Pente locale in Stato membro
con tutti ghi attributi che la statualita comporta: il rovesciamento nella
suddivisione delle competenze non si pud affermare che conduca alla di
sgregazione dello Stato unitario, semmai ad un suo maggiore avvicina-
mento alla forma di Stato federale (Su quest’ultimo punto cfr. BoGNeTTI,
Federalismo, in Digesto delle Discipline  Pubblicistiche, vol. VI, Torino,
1991, p. 273 ss.). _

In proposito si & sostenuto che la «ormai quadrilustre evoluzione
del nostro regionalismo rappresenta quasi il cammino delle occasioni
mancate» (LOMBARDY, Le Regioni in Italia: un cammine difficile, in Ven-
Fanni di Regione (1970-1990), a cura di Ricciarpy, Torino, 1990, p. 11).
In effetti proprio la necessita di ridefinire oggi le competenze regionali in
materia legislativa ed amministrativa potrebbe evitare quel progressivo
allontanamento tra Stato e Regioni, come pure ridurre il divario esistente
tra lo Stato regionale jtaliano, gli Stati ad autonomia forte come ad esem-
pio la Spagna e, con maggiore evidenza, gli Stati federali; la scelta appare
ormai non pilt procrastinabile: s pud ora continuare a petcorrere il cam-
mino del «eripto-centralismos oppure svoltare verso forme di «autono-
mia forte» (sempre T.oMBARDL, thidem, p. 16).

0 Cocozza, Autonomia finanziaria vegionale e coordinamento, Na-
poli, 1979, p. 11; MorerTi, Considerazioni sull’ «qulonomia finanziariar
delle Regioni, in Dir. e pratica tributaria, n. 3/71, p. 508; BERTOLISSI,
L'autonomia finanxiaria reg., Padova, 1983, p. 173 ss. .

*L Di fronte a queste enunciazioni di portata generale, la dottrina si
& ritrovata divisa in una pluralita di corrent, Senza voler qui riprendere
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Com’e noto, lo svolgimento della forn.mla costitl{ziqnalle:
da parte del legislatore ordinatio & da ricercare prmﬁlpil:
mente nella legge 281/70 che ha provx{e'duto a flssz'ire‘ gli be e-
menti essenziali delle fattispecie impositive a\ttm'er.}tl _31 tri u{x
propri (lasciando alla Regione la solo faco.lta.d1. inci er;amsiu(;
laliquota, gia predeterminata peraltro nei limiti m.als}i i
minimi), come pure ad individuare le imposte erariali su e
quali effettuare la compartecipazione reglogale, .ad ;]sjtn‘;iu‘lre i
fondo per il finanziamento d'ei programmi region 11, ::;
luppo, ad affermare la necessljcé di 1eggl 'ap.posueﬂp‘?r ra al
gnazione dei contributi speciali, ed a disciplinare il ricorso

credito’.

ed esporre concezioni gid note, si pud osservare .3(.)10 come da u:taerf(:i:
zione che voleva veder riservate alle Regioni di dtho cgmuxzie p e au
tonomi di determinazione delle proprie entrate, a:rr;va% o a axﬁla :tessa
la possibilita di amministrare e tiscfm'fer.e tributi dej; e(tiag nlz Stessa
sede regionale con il limite dei «principi fondament g ¢l (leti igdi e
Stato» di cui all’art. 117 (codificando il 119 una potesta legislativ; o o
i finanza regionale, cit., p. ; » Co . :
z’:;mf; Z’nanziaﬂ'af\ delle Regiont, cit., p. .516.), si & passati a; co:llsid;zi'az
le locuzioni «nelle forme e nei limiti» utlhzz‘at_ff c_iall Cos.titlueri e, : I::nerah-
quelle contemplate dall’art. 128 Cost. («Qrmapl ﬁ'ssatl a eggitegdiscre_
della Repubblica»), con la conseguenza di veder runeslf’a a sce ¢ Qo
zionali del legislatore la definizione dell FontenuFo Fle ?ut;n?lm nan
ziaria delle Regioni (BARILE, Scritti di dmtto' co'stztzfzz.ona e, Pa ;)vz:;ﬂ ojte,
p. 51; BartHOLINI, I/ principio di legalitd det trzbz'etz in materia lz p::i Ova,
Padova, 1957, p. 45 ss.; PaLapiN, La pofesfd legzslatwa reigzona de;,e riconoi
1958, p. 208 ss.). Sempre pil numerosi sono invece e(}:fozot he ficono-
scono a queste ultime un reale mal':gme'dx scelta ﬁ a .f':t\e minazione
della imposizione tributaria volta al ﬁnafnzliament.o delle attivita ro At
buite (Berroiissi, Llautonomia ﬁnanzmr‘za reg.zonalc;, cit., | 579 ’ ss‘f
GaLLo, Lautonomia tributaria degli enti local.z', Bo (}gn;hﬂ ,-1979 E.),
Przzerts, 1l sistema costituzionale delle autonomie local, ano, P

171.)3.2 CrisAFULLI-PALADIN, Commentario breve alla Cost., Padova, 1990,

p. 728.
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In effetti, posto che sotto il profilo soggettivo si trat-
terebbe di una potesta di autodeterminazione dellente in ordi-
ne at.lle entrate ed alle spese, mentre sotto il profilo oggetti-
vo si parla di sufficienza dei mezzi economici in ordine ai fini
da perseguire’, non si comprende lo svuotamento non indiffe
rente dell’autonomia stessa, a cominciare pgroprio dalla le _
ge n. 281/70 che ha individuato nei tributi propri entrafe

che appaiono in antitesi con il concetto stesso di «tributo

proprios>4,

L’aspejtto - pili evidente di questa deformazione del si-
Stema originario appare documentato in questi anni dal con-
'flﬂl;O au;n‘ento ‘d'ei trasferimenti statali alle Regioni, disposti
g; ngszsti; aszlzi)zlc:;g]e leggi di settore e con Pulteriore vincolo

Q_uestfil normativa frammentaria, provvisoria ed occasio-
n'ale3 il cui contenuto & stato spesso fatto salvo dalla stessa
giunsp_rudenza costituzionale®®, non ha certo contribuito a
c'onf_erlre maggiore responsabilitd all’ente Regione per quanto
riguarda le proprie entrate, ed a valorizzare il principio de-
mocratico della responsabilita politica dei centri decisionali

3 Lupor - AVAGLIANG ; . : Lo
9”415‘3 :Iforma?, in Gzl'ii.N z;stfalgg?’;zggj.gmnak e costituzione ¢ realté}
L 356 zle}ia IS)t;sI:aZ(jLEezicTne si colloca la successiva legge 10 maggio 1976
re quel processo infl -Ugl.lo. 1977 n. 6316’ che hanno finito per asseconda-
I recoanrt 50 nflazionistico della finanza pubblica, facendo venir meno
: orrispondenza fra bisogni regionali e mezzi finanziari
farvi fronte. anziari per

35 Gl
punto  CEREA-DAIMONEGO- ] 7 i
lano, 1980 Depiast, La finanza regionale, Mi-
36 TS o
- I._.a legallttnmta costituzionale & stata fatta salva dalla Corte proprio
elazione .carattere transitorio della normativa stessa: Corte Cost
sent. n. 505/89, in Giur. cosz., 1989, p. 2347, )
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diversi dallo Stato, al fine di un’effettiva corrispondenza tra
la responsabilita della raccolta delle risorse e quella della loro
efficace e produttiva distribuzione®”?®,

Sembra opportuno a questo punto prospettare una ri-
lettura dello stesso articolo costituzionale, per il quale, se ¢
vero che la funzione finanziaria regionale va disciplinata me-
diante leggi della Repubblica, & altrettanto vero che compito
di tali leggi & solo quello di sviluppare le indicazioni conte-

nute nellart. 119, delineando le linee essenziali della strut-

tura della finanza delle Regioni ordinarie®,

Proprio perché spetta comunque allo Stato rendere ap-
plicabili su tutto il territorio nazionale le disposizioni sulla
capacita contributiva, sulla progressivita delle imposte e sul-
Puguaglianza tributaria (artt. 23 e 53 Cost.), si potrebbe pen-
sare ad una normativa statale che introduca ex novo le Len-
kungsabgaben, dettando i principi fondamentali della nuova
imposizione tributaria ed attribuendone esecuzione all’en-
te Regione, Si permetterebbe in questo caso all’ente locale,
oltre che di agire sulle proprie entrate avvalendosi delle
competenze ad esso riservaie dalla Costituzione, di rivalu-
tare altrest Pente medesimo di fronte alla propria collet-
tivita, responsabilizzando maggiormente la stessa classe poli-

37 Lupe AVAGLIANG, Lz finanza regionale tra costituzione e realti:

quale riforma?, cit., p. 581.

38 Bd in ogni caso, da un sistema finanziario cosi delineato, di ca-
rattere essenzialmente «derivato», se ne potrebbe dedurre una situazione
di illegittimitd costituzionale o gquantomeno di inattuazione della norma
costituzionale medesima.

39 Sull'argomento Pususa, Ambiguita dell'art. 119, in Commentario
alle Costituzione, a cura di Branca, art. 119, Bologna, 1985, p. 357 ss.; v.
anche D1 Marco, I rapporti Stato-Regioni e le piti recenti tendenze legisla-
tive in materia finanziaria, in Studi in onore di Gustavo Vignocchi, Mo-
dena, 1992, p. 529 ss.; in generale BERTOLISST, I autonomia finanziaria re-

gionale, cit.
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tica regionale e rendendo gli operatori economici potenzial-
mente inquinanti i diretti interlocutori dell’ente Regio-
ne*?,

In effetti quella che era stata definita la prima fonda-
mentale tappa verso la completa attuazione ede]l’autonomia
finanziaria prevista dal precetto costituzionale*, e ciod la
legge 14 giugno 1990 n. 158, che atiribuiva al Governo la
delega ad emanare uno o piit decreti aventi valore di legge
ordinaria al fine di conferire alle Regioni a Statuto ordinario
una pil ampia autonomia impositiva, non ha attribuito a
queste  ultime, rebus sic  stantibus, la possibilita  di
agire autonomamente sulle proprie entrate*?, :

Si pud pertanto pacificamente affermare che fino ad oggi
la capacita impositiva delle Regioni non sia stata dj certo
armonizzata con lordinamento tributario generale. Ed in que-
st’ottica pare possibile sostenere la opportunitd di una pro-
fonda modifica, capace di superare schemi istituzionali non
pitt adeguati e garantire un’autonomia impositiva regionale
con carattere sostitutivo e non aggiuntivo.

In proposito la nuova imposizione tributaria, che ver-
rebbe a sostituite le norme con carattere sanzionatorio in
tema di tutela ambientale, potrebbe fornire, si ribadisce, un
duplice vantaggio: da una parte valorizzare e responsabiliz-

40 Sul rapporto Regioni, Province e Comuni, quali partners istitu-
zionali pitt deboli, destinatari degli indirizzi legislativi regionali e sui li-
miti di tali interventi, cfr. SpacNA Musso, I ruolo dells Regione nel nuovo
ordinamento delle autonomie locali, Milano, 1991, p. 3 ss e 145 ss.

U 1aMORTA, Dal nuovo ordinamento delle antonomie alla riforma
della finanza locale e regionale, in Nuova Rass., 1990, p. 1381. :

* Cosi il decreto 21 dicembre 1990 n, 398 si ticollega semplice-
mente alla concezione dei tributi propri affermata dalla legge 281/70, at-

tribuendo alle Regioni il solo potere di integrazione di fattispecie tributa-
rie gia determinate a livello statale. '

6
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zare Vente minore attribuendogli una capacita impositiva

propria, dall’altra permettere all'operatore econ’c.)ml.cc? un
’ . w

maggiore e piti consapevole margine di scelta nellindirizzare

la produzione futura.




Legge fedétaie sulla protezione deﬂ’émﬁiente (LPA)
del 7 otiobre 1933

visto Particolo 2
visto il messaggio de

L’ Assemblea federale della Confederazione Svizzera,

gerties Jella Costituzione federale’;
| Consiglio federale del 31 ottobre 19797,

decreta:

TrrOLO PRIMO:
PRINCIPI E DISPOSIZIONI GENERALIL
Capitolo 1: ’
PrINCIPI
ART, 1. - Scopo
& di proteggere P'uvomo, la fauna

1Scopo della presente legge

Z A scopo di prevenzione, gli effetti che potrebbero divenire

nosi o molesti devono essere limitati tempestivamente.

ART. 2. - Principio di causalita

" Le spese delle misure prese secondo la presente legge sono

nute da chi ne & la causa.

ART. 3. - Riserva di altre leggi

1 Gono riservate le prescrizioni pid severe di altre leggi federali.
21 e sostanze radioattive e le radiazioni ionizzanti sottostann

legislazione sulla radioprotezione.

1 RS 101
2 FF 1979 L 713

e la

flota, le loro biocenosi e i loro biotopi dagli effetti dannosi e molesti e di

conservare la fertilita del suclo.

dan-

soste-

o alla
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ART. 4. - Prescrizioni esecutive fondate su altre leggt federali

! Le prescrizioni i i

feti capionag: allambicns dagh inuneeint et ol s
fettd cagionatl biente. : atmosferici, dal rumore,
| azioni e Fadlazmm devono corrispondere al principio della limi-

tazione deﬂt_: e’rmsslom' {art. 11), ai valori limite delle immissioni {art. 13
15}, Zu valori d’allarme (art. 19) e ai valori di pianificazione (art. 23 a 2‘5) )
Le prescrizioni sull'impiego di sostanze con effetsi suﬂ’ambierllte
]

fondate su altre leggi f i i
' ggi federali, devono corrispondere ai proncipi ri
danti le sostanze pericolose per 'ambiente (art. 26 a 28) pronept esar

ART. 3. - Deroghe per la difesa nazionale

In quanio lo esiga la di i : . .

. . ga la difesa nazionale, il Consiglio federale disci
plina, in via dordi » 1 0nsiglio tederale disci-
legae inanza, le deroghe alle disposizioni della presente

ART, 6.

1 . . |
o ]lﬁl]lserwzx df.-]la protezione dell’'ambiente (art. 42) informano il pub
3 : ’
co sulla protezione dell'ambiente e lo stato del carico inquinante

2 . 4 . )
Consigliano autorit e privati,

3 .
Raccomandano misure atte a ridurre il carico inquinante

Capitolo 2:
DISPOSIZIONI GENERALI

Awr, 7. - Definizioni

{ pep — .
er effetti s’ i inqui i ath rici
b r; dfa Iﬁteqdono gli mqulr;lamenn atmosferici, il rumore, le
, oni, come pure gli inquinamenti i
' enti del suclo, d
alla costruzione o all'esercizio di impianti a0
cizio di impi ioni
all _ pianti o alle operazioni con sostanze o
2Gli inqui i
o CL .
o9 gﬂ)manflenu atm()?fenct, il rumore, le vibrazioni e le radia-
: 0, all'uscita da un impianto, definiti emissioni e, nel luogo di
impatto, immissioni. ’ ;
3 P 0 [l -
er inguin ict s'i
disioni ot qIIJi zme}nttl atmosferici ¢'intendono le alterazioni delle con-
naturali dell’aria dovute, segnatamente, a fumo, fuliggine, pol-
vere, gas, aerosol, vapoti, odore o calore. i

4 o . .
: Gli infra- ¢ gli ultrasuoni sono equiparati al rumore.
3 P . .
Per sostanze s’intendono gli elementi chimici e i loro composti

che, di indi
10re(; du:f.:ttame:r;te o indirettamente, provocano un effetto biologico. Sono
equiparati le miscele e gli oggetti che contengono tali sostanze.

6 Per yifiuti &'
or .
riffuti s’intendono le cose mobili, delle quali il possessore in-
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tende disfarsi o che, nell'intetesse pubblico, devono essere riciclate, rese

innocue o eliminate.
7 Per impianti s'intendono le costruzio
altre installazioni fisse e modificazioni del terreno. Sono loro equiparati

gli attrezzi, le macchine, i veicoli, i battelli e gli aeromobili.

ni, le vie di comunicazione,

ART. 8. - Valutazione degli effetts

Gli effetti sono valutati singolarmente e secondo la loro azione con-

giunta.

ART. 9. - Esame dell'impatto sull ambiente

1Prima di decidere della pianificazione, costruzione o trasforma-
Imente I'ambiente, 1'autorita

zione di impianti che possono gravare notevo
ne esamina la compatibilita con le esigenze ecologiche; il Consiglio fede-
rale designa questi impianti.

21 ’esame dellimpatto sul’ambiente & svolto in base a un rapporto
chiesto per lautorita decisionale secondo le istruzioni dei servizi della
protezione dell’ambiente; il rapporto comprende scgnatamente i punti
seguenti:

a. lo stato iniziale;

b. il progetio, comprese le misure previste pet la protezione del-

ambiente e per i casi di catastrofe;

c. il carico inquinante presumibile dop

d. le misure che permetterebbero un

inquinante, nonché il loro costo.

311 richiedente, sia che si tratti di un privato o di un servizio pub-
blico, provvede alla compilazione del rapporto.

4 Per gli impianti pubblici e gli impianti privati concessionat
porto contiene inoltre Ia giustificazione del progetto.

51 servizi della protezione dell’ambiente esaminano 1 rapporti e pro-
pongono all’autorita decisionale le misure da prendere.

6 1autorita decisionale pud esigere informazioni o spiegazioni com-
plementari. Se sono necessaric perizie, da agli interessati la possibilita di
esprimere il loro patere prima della nomina dei periti.

7 Quando si tratta di raffinerie, fabbriche di alluminio, centrali ter-
miche, grandi torti di raffreddamento o discariche per rifiuti pericolosi
oppure di altri impianti designati dal Consiglio federale, lautorita deci-
sionale consulta inoltre P'Ufficio federale della protezione dell’ambiente.

811 rapporto e i tisuleati dell’esame dellimpatto sullambiente pos-
sono essere consultati da ognuno nella misura in cui interessi preponde-
ranti non esigano losservanza del segreto; il segreto d'affari e di fabbri-

cazione & in ogni caso protetto.

o Vesecuzione del progetto;
ralteriore riduzione del carico

i, il rap-
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ART, 10, - Protezione dalle catastrofi

1 Ch- - )
. . . L
e ;qued'esermta_o mtend_e esercitare impianti o deposita sostanze
a_ﬂ’:lomo : (;1 i eventé . straordinari, possono provocare ingenti danni
sul i
e poptz)laazrin 1ente1,natln)1rale, prende le misure necessarie per
one ¢ Pambiente. Occotre, i i
3gere : : in particolare 1i
protoe , in p scegliere
preng cazione app(riopnata, mantenere le dovute distarize di ,sicufezza
ere 1 provvedimenti tecnici di si ,
ci di sicurezza e garantire | i
» - . a * e a
dell’esercizio e Porganizzazione d’allarme. ; sorveglianze

2 . . - . . . o
I Carltolll COOIdlnaIl() gh Organl dl pIOteZlOI]e daI]ﬁ catast (){1 [+ de'
Slgtlall() un servizio d annunclo.

3 Il . - .
titolare dell’impiant i
o o del deposito segnal i io pli
r + - . - a a S
eventi straordinari al servizio d’annuncio. ¥ e indugio gl

*11 Consigli

Oon. N v v .
ptocedimemistgihoprfeccilergle pud, in via d’ordinanza, vietare determinati

oduzione o sistemi di d i :
Pambiente n eposito se la popolazione e

aturale non possono ici

. essere s o

maniera, ufficientemente protetti in altra

_ TITOLO SECONDO: :
LIMITAZIONI DEL CARICO INQUINANTE

; Capitolo I:
NQUINAMENTI ATMOSFERICI, RUMORE, VIBRAZIONI E RADIAZIONI

Sezione 1: Emissioni

ArrT. 11. - Pﬂ}zcz;bz'o

1Gli inqui i . |
in L.
o oh Iicitljitt;?imgnn ‘atmosfen(i, il tumore, le vibrazioni e le radia-
ioni a misure applicat imnitazi i
e pplicate alla fonte (limitazione delle emis-
ZI 3
ndji; ico inqui '
i Eeg;iﬁnt;mente dal c;nco inquinante esistente, le emissioni
a prevenzione, devono essere limi i ,
_ . re limitate nella
sima consentita dal progr i Pesercizio ¢
sent esso tecnologico, dall tzioni d’ izi
dalle possibilita economiche. o © condisiont desercislo ¢

3 L . . - .
. C . ,
e g eﬂ:lnnetzttiamtonl delle emlsziom sono inasptite se & certo o probébile
, tenuto conto del catico inqui i i
o gl cllet, & quinante esistente, divengano

ART. 12. - Limitazione delle emissioni

1 . .
Le emissioni sono limitate da:
a. valori limite;
b‘ r S .. - . . )
b. prescrizioni d'1 costruzione e attrezzatura;
c. prescrizioni di traffico o d’esercizio;
2
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d. prescrizioni sull’isolazione termica degli edific;
e. prescrizioni su combustibili e carburanti.
21 limitazioni sono prescritte da ordinan

ntemplati, da decisioni fondate direttame:

ze 0, per i casi che non vi
$ON0 €O nte sulla presente legge.

Sezione 2: Immissioni

Arr. 13, - Valori limite delle immissiont _
111 Consiglio federale fissa, mediante ordinanza, i valori limite delle
effetti dannosi o molesti.

immissioni per la valutazione degli
he degli effetti delle immissioni su ca-

2 Al riguardo, tiepe conto anc
tegorie di persone particolarmente sensibili, come i bambini, malati, gl

anziani e le donne incinte.

Arr. 14. - Valori limite delle immissioni per inguinamenti atmosferici

quinamenti atmosferici sono

I valori limite delle immissioni pet in
espetienza, le immissioni in-

stabiliti in modo che, secondo la scienza o I

ferioti a tali valori:
s non mettano in pericolo Fuomo, la
biocenosi ¢ i loro biotopi;
b. non molestino considerevolmente la popolazione;
c. non danneggino le opere edili;
d. non pregiudicano la fertilita del

fauna e.la flora, le loro

suolo, la vegetazione e le acque.

ART. 15. - Valori limite delle immissiont per il rumore. ¢ le vibrazioni
I valori limite delle immissioni per il rumore e le vibrazioni sono sta-
le immissioni infe-

biliti in modo che, secondo la scienza o l'esperienza,

riori a tali valori non molestino considerevolmente la popolazione.

Sezione 3: Risanamenti

ART. 16. - Obbligo di visanamento

fano le prescrizioni della presente

1 Gli impianti, che non soddis
leggi federali, devono esscre risa-

legge o di quelle, ecologiche, di altre

natl.
Vesten-

271 Consiglio federale emana prescrizioni su gl impianti,
sione dei provvedimenti da adottare, i termini e il procedimento.
3 Prima di ordinate considerevoli misure di risanamento, Pautorita
chiede al titolare dell'impianto di presentatle proposte in merito. '
4 1n casi urgenti, le autorit ordinano il risanamento a titolo preven-
tivo. Se necessario, possono decidere la chiusura dell’impianto.
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ART. 17. - Facilitazioni nel singolo caso

! Se, nel singolo caso, il risanamento secondo Particolo 16 capoverso
2 fosse sproporzionato, le autoritd accordano facilitazioni.
21 valoti limite delle immissioni per inquinamenti atmosferici e vi-

brazioni, come pure il valore d’allarme per le immissioni foniche, non
devono tuttavia essere superati. €

ART. 18. - Trasformazione ed ampliamento di impianti bisognosi di risana-
mento

!Un impianto bisognoso di risanamento pud essere trasformato’ o
ampliato soltanto se viene contemporaneamente risanato.

?Le facilitazioni previste all’articolo 17 possono essere limitate o
soppresse. :

Sezione 4: Prescrizioni complementati per la protezione
contro il rumore e le vibrazioni

Arr. 19, - Valori d'allarme

Il Consiglio federale, per valutare Purgenza dei risanamenti {art. 16
¢ 20}, pud stabilire, per le immissioni foniche, valori d’allarme superiori
ai valori limite delle immissioni {art. 15).

ART. 20. - Isolazione acustica negli edifici esistents

! Se le misure alla fonte non permettono di ridurre a un livello infe-
riore al valore d’allarme le immissioni foniche su edifici situati in vici-
nanza di strade, aeroporti, impianti ferroviari o altri impianti fissi pub-
blici o concessionati esistenti, i proptietari degli edifici sono tenuti a mu-
nire di finestre insonorizzate i locali destinati a soggiorno prolungato di
persone o a proteggerli mediante analoghe misure di natura edile,

?1 proprietari degli impianti fissi rumorosi assumono le spese delle
necessati¢’ misure di protezione acustica se non forniscono la prova che,

al momento della presentazione della domanda di costruzione dell’edifi-
cio considerato:

a. i valori limite delle immissioni erano gia stati supetati, o
b. i progetti dell'impianto erano gia stati pubblicati,

ART. 21. - Protezione acustica nei nuovi edifici

! Chiunque intende costruire un edificio destinato al soggiorno pro-
lungato di persone deve prevedere un’appropriata protezione edile con-
tro il rumore esterno ed interno, come anche contro le vibraziont.

211 Consiglio federale stabilisce Ia protezione minima in via d’ordi-
nanza.
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L .
Art. 22. - Permessi di ¢ »struzione in 2one esposte al rumor

i nuovi, destinati al soggiorno

1 { di costruzione per edifici n :
I permensi & n riserva del capoverso 2, sol

i sono concessi, co .
rolungato di persone, sono concess |
1t)a\nto si { valori limite delle immissiori non sono superat

ifici i inati soggiorno
21 permessi di costruzione per edifici nﬂtiov}, ljiisftt;nac\lt;ﬂzl i i%ssmni
i concessi, se 1 valorl '
tunpato di persone, sOno : ; e immissioni
Przo siperati soltanto qualora siano prese le necc?ssane‘:mrilnameme p
s'Oental:i di prc;tezione acustica e i locali siano disposti opp
m

ART. 23. - Valori di pianficazione

ificabili ione contro
Per la pianificazione di nuove zone edificabili e la protez

um janti fissi, 1 igli stabilisce
i re prodotto da nuovi impiantl fissi, il Consighfo1 ffader?leioni

r O . - - . - . - m SS .
valori limite di pianificazione inferioti ai valori limite delle im

ART. 24. - Requisiti per le zone edificabili

i i abitazioni i altri edifici, de-
11e puove zone per la costruzione di abitazioni o di aitn reevﬁte, de-
i Y
tinati al soggiorno prolungato di persone, possono esserang eviste so
X to nelle regioni in cui le immissioni foniche non supe
tanto

i i ispettati me-
ianificazione o nelle quali questi valoti possono essete fisp
P fante mist mazione o costruzione.

i i i pianificazione, siste ' '
s misoe ’ arbanizzate per la costruzione di

i i ncora :
21 zone esistenti, ma non anc )  cosiruzione

bitazioni o di altri edifici destinati al soggiorno prolung P )
al

i riservate
lle quali i valori di pianificazione sono superatl, devono esizreonderame
et qi meno sensibili al rumore, eccetto che, nella' parte L:tat[i) nderante
% ki i i di pianificazione possano venir TSpE
di tali zone, i valori di pianificazione p

. . : one.
misure di pianificaziope, sistemazione o costruzion

AxT. 25. - Costruzione di impianti fissi

i fissi & i se le immissioni
i i impi ssi & autotizzata solo e le immiss
' La costruzione di impianti fi s Sl e e ione

foniche da essi prodotte nck)ln srﬁper_ano_1 Szr I;(ZSSi o e wna acione
ici - Pautoritd che riiascia
nelle vicinanze; l'auto
i i rumore. ,
zione preventiva del . , .
i erante €
25e limpianto & d’interesse pul.)bl'lco prepon: e o
anza dei valori di pianificazione costituisse uh on:i:r;a f;; o P
I accordate .
i i tto, pOSSONO €ssCre date racilit
realizzazione del progetto, p  esse aclitaziont, Tn
1caalso riservato il capoverso 3, i valori limite delle imumis
?

petd essere superati.
3 e, nella costruzione di nuove
o altri impianti fissi pubbhFl o conce
sioni non possono essete rispettatl me
i no essere prote
esposti al rumore devo rotett Sinestre |
loghe misure edili a spese del proprietario dell'impianto

strade, aeroporti, impianti fer'rowa}ﬂ
ssionati, i valori limite delle_ immis-
Jiante misure alla fonte, gli edifici
i con finestre insonorizzate 0 ana-




174 VALUTAZIONI CONCLUSIVE

Capitolo 2:
SOSTANZE PERICOLOSE PER L’AMBIENTE

Arr, 26. - Controllo antonomo

1 v . '
vietato mettere i i i i
snche o et metter p:;; commercio sost:i\nze ger usi mediante 1 quali,
scrizioni, esse, i loro derivati e residui
' : ! esidui possan
mettzre in pericolo 'vomo o il suo ambiente naturale. F °
A tale scopo il i i
o il fabbricante o l'im
o portatore effettua un controllo
>11 Consighi
onsiglio federale pud ema izioni
nare prescrizioni ’ i
ontalle oiglio p sull'estensione del

ARy, 27. - Istruzione per Puso

1 Chi i
ungue mette in i i i i
Jione ser e ; _commercio sostanze deve munitle di un’istru-
_ ; , qualora siano presumibili impieghi o tipi di eliminazi
peticolosi per Pambiente. .
2 ) .
Listruzione per I'uso indica:
: e
;. il modo d impiego conforme alle esigenze ecologiche;
. la pericolositi per 'ambiente; )

c. l'a quantita occottente pet ottenere Peffetto desiderato;
d. il modo di eliminazione. ,

3 S . PR - e e e ] ] ] . ]
one riservati 1 Segnl dlS tintivi de]le sostanze secondo a legisla-
gl

ART. 28. - Impiego conforme alle esigenze ecologiche

1L
. .
e ek isn:;(s)trinz; rpos§ono escs{ere impiegate o depositate solo in modo
, erivati o residui non possano i i
: : mettere in ’
o il suo ambiente naturale, pericolo Faomo

Py .
L’istruzione per I'uso dev’essere osservata.

ARE. 29. - Prescrivioni del Consiglio federale

\ o . .
. ionﬂ fcl)lnmlgho federa'le pud emanare prescrizioni su sostanze che, a
Zatg pe elle loro proprietd, del modo d'impiego o della quantitd utijiz
a, PoOSSONO’ costituire un pericol 'ambi i :
olo pe i
zats, p per 'ambiente o, indirettamente, per
PR L -
TIah prescrizioni riguardano segnatamente:

N :
ei sostanze che, conformemente alla loro  destinazione
giungono a contatto con I'ambiente, quali i diserbanti e gli antij
f;arassuar'z, compresi i prodotti per la conservazione delle scorte e
_protezione del legno, come anche i concimi, i regolatori di cre-
scita, 1 sali da spargere e i gas propellenti;
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b. le sostanze che o i cui derivati possono accumutlarsi nell’am-
biente, quali i composti organici clorurati e i metalli pesanti.

Capitolo 3:
RyFruTi

Arr. 30. - Obbligo di riciclare, di rendere innocui o di eliminare i rifiutt

111 detentore di rifiuti deve riciclarli, rendetli innocui o eliminarli
secondo le prescrizioni della Confederazione e dei Cantoni.

2 Chiunque intende sistemare O gestire una discarica dev'essere in
possesso di un’ autorizzazione cantonale; questa gli & accordata soltanto
ce dimostra la necessita della discarica. I’autorizzazione definisce i ge-
neri di rifiuti che possono esservi depositati.

3 1] deposito dei rifiuti & permesso solo nelle

471 rifiuti pericolosi possono essere consegnati, all'interno del terri-
torio della Confederazione, soltanto a ‘imprese che dispongono, in virtl
dell’articolo 32 capoverso 2 lettera b, di unautorizzazione per il ritito di

tali rifiutl.

discariche autorizzate.

ART. 31, - Compiti della Confederazione € dei Cantoni
11 Cantoni provvedono affinché i sifiuti siano riciclati, resi innocui o

climinati secondo le prescrizioni.

2 igsi riciclano, rendono innocui © eliminano i rifiuti urbani e quelli
di un responsabile non identificabile o non in grado, per insolvenza, di
soddisfare allobbligo previsto allarticolo 30 capoverso 1. Essi possono
delegare questi compiti anche ai Comuni o ad altre corporazioni di di-
ritto pubblico. L’esecuzione pud essere affidata ad imprese private.

31 Cantoni collaborano tra loro e provvedono per la cooperazione
dei Comuni. Ti Consiglio federale pud obbligarli a mettere a disposizione
di altri Cantoni appropriati impianti di riciclaggio, di neutralizzazione o
di eliminazione. Se necessatio, esso regola la ripartizione delle spese.

41 Cantoni ptecisano il loro fabbisogno futuro di discariche e di
altri impianti di disinquinamento ¢ ne determinano le ubicazioni; sotto-
pongono i piani alla Confederazione che provvede per il coordinamento.

5Le ubicazioni delle discariche e di altri impianti di disinquina-
mento per rifiuti pericolosi sono determinate dai Cantoni, se necessafio
con la mediazione della Confederazione. Se non & possibile un’intesa, de-

cide il Consiglio federale.
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ART. 32. - Prescrizioni del Consiglio federale

"1l Consiglio federale emana prescrizioni sulla messa in circolazione
di rifiuti pericolosi, inclusi Pimportazione, 'esportazione ed il transito.

2 Presctive in particolare che i rifiuti pericolosi:

a. devono essere contrassegnati per la consegna alfinterno
_del territorio della Confederazione, per Pimportazjone, Pesporta-
zione ed il transito;

b. possono essere rititati o importati soltanto da imprese che di-
spongono di un’autotizzazione. L’autorizzazione & accordata alle
imprese che offrono garanzia per un trattamento dei rifiuti con-
forme alle esigenze ecologiche. Essa & rilasciata dal Cantone in
cui I'impresa gestisce impianti di disinquinamento fissi; se lim-
presa non dispone di tali impianti, dal Cantone di sede.

*Il Consiglio federale emana prescrizioni tecniche e organizzative

sugli impianti di trattamento dei rifiuti, in particolare sulle discariche.

11 Consiglio federale puo:

a, prescrivere che determinati rifiuti, come veleni, vetro. e

carta vecchia, siano consegnati separatamente per il riciclaggio, la
neutralizzazione o Peliminazione;

b. prescrivere che certi rifiuti, segnatamente i veleni, siano resi in-
nocui;

c. prescrivere il riciclaggio di determinati rifiuti se economicamente

sostenibile e ecologicamente meno pregiudizievole dell’elimina- -

zione;
d. obbligare i venditori di determinati tipi di prodotti o imballaggi,

come bottigie o pile e termometri al mercurio, a riprendethi, .

. eventualmente contro rimborso di un deposito;

e. vietare gli imballaggi di beni di massa se provocano volumi spro-

porzionati di rifiuti o se ne ostacolano notevolmente il riciclag-

gio;, '

f. vietare Pimpiego di sostanze che, giungendo nei rifiuti urbani, ne
ostacolano  considerevolmente [leliminazione negli impianti di
trattamento, o che, se i rifiuti sono utilizzati nell’agricoltura, pos-
sono pregiudicare la fertilita del suolo o le acque;

g. emanare presctizioni sullimpiego dei rifiuti provenienti dalla te-

nuta di animali e dei rifinti domestici o industriali idonei al com-

postaggio, per evitate un eccessivo carico inquinante del suolo e
delle acque. ; '
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Capitolo 4:
CARICHI INQUINANTI IL SUOLO

ART. 33. - Valori indicativi

I Consiglio federale pud fissare valori indiqativi_ pet la va;};ltazmnf:
dei carichi inquinanti il suolo con sostanze nocive indegradab o sol-
tanto difficilmente degradabili. Tali valori d.evon.o essere dt.eterm_mz}tl in
modo che, secondo la scienza e I'espetienza, i 'C{ilITlChl inferiori ad essi non
nuocciano, nemmeno a lungo termine, alla fertilita del suolo.

ArT. 34. - Principio

Nelle prescrizioni secondo gli articoli 12, }4, e 32 & tenuto confto
della protezione del suolo dai carichi derivanti da inquinamenti atmosfe-
rici, sostanze pericolose per I'ambiente ¢ rifiuti.

ART. 35. - Prescrivioni dei Cantont

Per le regioni in cui la fertilita del suolo & gravemente nnnaccxatl:;tﬂf
gid compromessa, i Cantoni, d’intesa con il Cons_lgho federale3 stabili-
scono valori limite piti severi per le emissioni o limitano, nella misura ne-
cessaria, Pimpiego di sostanze.

TITOLO TERZO:
ESECUZIONE, PROMOVIMENTO E PROCEDURA
Capitolo 1:
ESECUZIONE

" Sezione 1: Esecuzione da parte dei Cantoni

ART. 36. - Competenze esecutive dei Cantoni

Riservato larticolo 41, lesecuzione della presente legge incombe ai
Cantoni.

ART. 37. - Prescrizioni esecutive dei Cantoni

Le presctizioni esecutive cantonali concernenti. I'esame de1_l’1mlpatto
sulPambiente {art. 9), la protezione delle cata?;t?:ofL (a‘rt'. 10), 1 rl;aina-
mento (art. 16 a 18), la protezione acust‘ica negli immobili (att. 20 e 21 :1
i rifiuti {art. 30 a 32), per essere valide, devono essere approvate

Consiglio federale.
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Sezione 2: Esecuzione da parte della Confederazione

Arr. 38. - Vigilanza e coordinamento

1 . " .
La Confederazione vigila sull’'esecuzione della presente legge
2 - . B . ’
_ “Essa coordina le misure esecutive cantonali e quelle dei suoi pro-
pri istituti ed aziende. )
3 - . » » .
N lﬂl Consiglio federale determina i metodi d’esame, di misurazione e
i calcolo.

ART. 39. - Prescrizioni esecutive e accordi internazionali

1 . 0] ) .
11 Consiglio federale emana le prescrizioni esecutive.

2 " . o . .

Esso puo stipulare accordi internazionali su:

a. le prescrizioni tecniche;

b. Peliminazione di rifiuti; : :

¢ la coll‘ocazmne nelle zone confinarie mediante Pistituzione di

commissioni bilaterali consultive;
d. la raccolta di dati e le indagini;
e. la ricerca e la formazione.
. Prima d1 emanare ordinznze o di concludere accordi internazio-

nali, consulta i Cantoni e i gruppi interessati.

Arr. 40. - Omologazione e contrassegni

1 - - oy - -

_ 1 Cons1gh_o ff;derale stabilisce per quali impianti fabbricati in
setie, come bruciatori e caldaie da riscaldamento, macchine edili e tosa-
trici d’etba, sono necessarie I'omologazione federale e I'apposizione di un
contrassegno.

2Tali impianti sottost all’'omologazi i
o : ostanno all’'omologazione nella misura del carico
inquinante che essi provocano.

3 - . N H

. 1l Consiglio federale pud riconoscere omologazioni e contrassegni
esteri.

AR, 41. - Competenze esecutive della Confederazione

11,4 Confederazione di esecuzione agli articoli 12 capoverso 1 let-
tera e (prescrizioni su combustibili e carburanti), 26 {controllo auto-
nomo), 27 (istruzione per l'uso), 29 (prescrizioni sulle sostanze), 31 ca-
poverso 5 (ubicazione degli impianti di disinquinamento per i ri;ﬁuti pe-
ricolosi), 32 capoversi 1 e 2 (importazione e esportazione di rifiuti tl;ri-
cplosi), 39 (prescrizioni esecutive e accordi internazionali), 40 (omol%ga-
zione ¢ contrassegni) e 46 capoverso 3 (dati concernenti le sostanze); essa
pud far capo ai Canoni per determinati compiti parziali. ’

2 . . . S .
_2Le autorita federali, che, in virth di altre leggi federali, gid ese- -
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rnenti impianti, sostanze o rifiuti, provvedono,
nel loro ambito di competenza, anche allapplicazione della presente

legge secondo le loto norme procedurali; se tale procedimento & inade-

guato, il Consiglio federale disciplina l'esecuzione e provvede per il coor-

dinamento tra i servizi interessati.
3 Le autorita esecutive feder
sione dellambiente previste dai Cantoni.

guono prescrizioni conce

ali tengono conto delle misure di prote-

Sezione 3: Disposizioni esecutive speciali

AwT. 42. - Servizi della protexione dell’ambiente

dell’ambiente, i Cantoni

1 Per Pesame dei problemi della protezione
a tal fine uffici idonei

istituiscono un servizio specialistico o designano
esistenti.
2 "Ufficio federale della protezione dell’ambiente & il pertinente

setvizio della Confederazione.

ART. 43. - Collaborazione

compiti d’esecuzione, in par-

le autotith esecutive possono delegare
ioni di diritto pubblico o

ticolare di controllo e di sotveglianza, a corporaz

a privati.

ART. 44. - Rilevazioni sul carico inquinante

ntoni procedono a rilevazioni sul carico

1La Confederazione e i Ca
clle misure prese in virth della presente

inquinante ed esaminano Pesito d
legge.

27] Consiglio federale coor
derali e cantonali.

3 Determina quali dati, tilevati su sostanze in base alla legislazione
sui i veleni, le derrate alimentari e Pagricoltura, devono essere messi a di-
sposiziope dell’Ufficio federale alla protezione dell’ambiente.

dina le rilevazioni e le raccolte di dati, fe-

Arr. 45, - Controlli periodici

Il Consiglio federale puo prescrivere il controllo regolare d’im-
di rifiuti e macchine edili.

pianti, come bruciatori ad olio, inceneritori

Arr, 46. - Obbligo d'informare

le informazioni necessarie

1Ognuno & tenuto a fornire alle autorita
a svolgere o a tollerare

allesecuzione della presente legge e, se necessatio,
indagini.
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211 Consiglio federale o i Cantoni possono ordinare che siano com-
pilati elenchi degli inquinamenti atmosferici, del rumore e delle vibra-
zioni, dei rifinti e della loro eliminazione, come anche del genere e della
quantitd di materie ptime e di prodotti, e che, a richiesta, siano trasmessi
alle autorita.

11 Consiglio federale pud ordinare che siano forniti dati su sostanze
se & presumibile che il loro probabile carico inquinant€ sia pregiudizie-
vole per Pambiente o se sono messe in commercio per la prima volta.

ARrT. 47. - Informazione e obbligo del segreto

17 risultati delPesame dei tipi ammessi devono essere comunicati, se
ne & fatto richiesta, e pubblicati periodicamente.

2Le autoritd competenti possono, uditi glinteressati, pubblicare i
risultati del controllo d’tmpianti e le informazioni secondo articolo 46,
se sono d’interesse generale. T risultati del controllo devono essere comu-
nicati, a richiesta, gualora non vi osti un interesse preponderante. I se-
greto di fabbricazione e d’affari & in ogni caso protetto.

2Tutte le persone incaricate dell’esecuzione della presente legge, gli
esperti ¢ i membri di commissioni e di comitati tecnici sono tenuti al se-
greto d’ufficio.

Arry. 48, - Tasse

! Per le autorizzazioni, i controlli e le prestazioni speciali secondo la
presente legge, & riscossa una tassa.

2 Per la Confederazione, 'ammontare & fissato dal Consiglio federale
e, per i Cantoni, dall’autoritd competente giusta il diritto cantonale.

Capitolo 2:
PROMOVIMENTO

ART. 49. - Formazione e ricerca

ILa Confederazione promuove la formazione e il perfezionamento
delle persone incaricate dei compiti nella presente legge,

2 Essa puo far eseguire o sostenere lavori di ricerca.

ART. 50. - Sussidi per misure di protezione dell'ambiente lungo le strade

'14a Confederazione pattecipa alle spese delle necessarie misure di
protezione dell’ambiente lungo le strade o, in via sostitutiva, negli edifici
nel quadro dell’uso del prodotto netto dei dazi d'entrata sui carburanti
per compiti connessi con la circolazione stradale.

211 sussidio federale per le misure di protezione dell’ambiente lungo
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le strade nazionali e lungo quelle principali sistemabili con la partecipa- -
sione finanziatia della Confederazione & commisurato alle aliquote fissate

per tali strade. .
3 L'aliquota di sussidio per risanamentl nella timanente rete stradale

& del 30 al 60 per cento. Per la valutazione del _suss‘lch_o sono determi-

nanti sia la capacita finanziaria del Cantone sia i costt del tisanamento.

4 1 sussidi federali sono versati ai Cantoni.

ART. 51. - Installazioni di controllo e di sorveglianza

Se le installazioni di misurazione, di controllo e di sgrveghanza. ne-
cessarie allesecuzione della presente legge servono a pil Cantoni, la
Confederazione pud sussidiarne i costi di costruzione ¢ d’attrezzatura.

ART. 52. - Impianti per riftuti

La Confederazione pud prestare fideiussioni per la costruzione gh
impianti di riciclaggio, di neutralizzazione © fi’ehngnamqn_e d,I nﬁgtx, che
servono segnhatamente a pitt Cantoni, nella misura in cui il finanziamento
non possa essere assicurato altrimenti.

ART. 53. - Restituzione

chiesta la restituzione dei sussidi federali indebitamente

1Pud essere . ‘
quando un’installazione

ottenuti, La restituzione pud essere chiesta anche
viene sottratta al suo scopo. o

27 diritto della Confederazione alla restituzione si prescrive in cin-
que anni a contare dal giorno in cui & sotto. _Tut_t:?ma, se it diritto alla re-
stituzione procede da un reato per il quale il diritto prevede un termine

di prescrizione piti lungo, & applicabile quest’ultimo.

Capitolo 3:
PROCEDURA

- AwT, 54. - Rimedi giuridici
11a procedura di ricotso & retta dalla legge 'fe'de.ragle sulla procedura
amministrativa® e da quella sull’ organizzazione giudiziaria™.
2Qono riservate le norme procedurali derogatorie,
virti dell’articolo 41 capoverso 2.

applicabili in

1 RS 172,021
2 RS 173,110
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ART. 35, - Diritto di ricorso delle organizzazioni

' Le organizzazioni nazionali di protezione delPambiente sono pari-
mente legittimate a ricorrere purché siano state fondate almeno dieci
anni prima della presentazione del ricorso e nella misura in cui sia am-
messo il ricorso amministrativo al Consiglio federale o il ricorso di diritto
amministrativo al Tribunale federale contro decisioni cantonali o federali
riguardanti la pianificazione, la costruzione o la trasformazione di im-

pianti fissi soggetti all'esame dell'impatto sulPambiente di cui allarticolo
9.

21l Consiglio federale designa le organizzazioni legittimate a ricot-
rere,

? Esse sono inoltre autorizzate ad avvalersi dei rimedi giuridici pre-
visti dal dititto cantonale.

Arr. 56, - Ricorso delle autorita

'1l Dipartimento federale dell'interno & autorizzato ad avvalersi,
contro le decisioni cantonali fondate sulla presente legge e sulle sue di-
sposizioni esecutive, dei rimedi giuridici previsti dal diritto federale e
cantonale. -

2Lo stesso diritto spetta ai Cantoni per controversie riguardanti gli
effetti provenienti da Cantoni vicini.

?*Le autoritd cantonali di ultima istanza notificano le loro decisioni,
impugnabili con ricorso amministrativo al Consiglio federale o con ri-
corso di diritto amministrativo al Tribunale federale, immediatamente e
gratuitamente al Dipartimento federale dell’interno.

ArT. 57. - Ricorso dei Comuni

I Comuni sono autorizzati ad avvalersi, contro le decisioni cantonali
e federali fondate sulla presente legge, dei rimedi giuridici previsti da! di-
ritto cantonale e federale, in quanto siano toccati dalla decisione e ab-
biano un interesse degno di protezione all’annullamento o alla modifica-
zione della stessa.

ART. 538. - Espropriazione

'Se l'adempimento dei compiti previsti dalla presente legge lo

esige, i governi cantonali possono esercitare il diritto d’espropriazione o

delegatlo a terzi.

?Nelle loro prescrizioni esecutive, i Cantoni possono dichiarare ap-
plicabile la legge federale sull’espropriazione’. Essi prevedono che:

L RS 711
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a. il governo cantonale decide sulle opposizioni rimaste contro-
verse; o o . _
b. il presidente della Commissione federale di stima pud autorizzare
) » . »
la ptocedura abbreviata, qualora le persone colpite dall’espro-
Pl‘iazione pOSSﬂnO essere e¢sattamente detetmmate.
3 La legislazione federale sull'espropriazione & applicabile all.e opere
comuni di diversi Cantoni o situate sul tertitorio di pm.C:fmtom. 1 Di-
partimento federale dell'interno decide sul diritto d’espropriazione.

ART. 59. - Costi delle misure di sicurewza

1 costi delle misure che le autorita competenti ado_ttanp per la di-
fesa da un effetto imminente, per Vaccertamento e l'eliminazione del me-
desimo, possono essere addossati a chi ne & la causa.

TrroLo QUARTO:
DISPOSIZIONI PENALI

ART. 60. - Delitti

! Chiunque, intenzionalmente, o o

a. omette di prendere le misure di sicurezza ordinate per
prevenire le catastrofi o si avvale di procedimenti di produzione o
di sistemi di deposito vietati (art. 10); .

b. mette in commercio sostanze pet usi di cui sa o deye sapere che
possono mettere in peticolo I'nomo o il suo ambiente naturale
{art, 26); ' o , .

c. mette in commercio sostanze senza le isttuzioni per P'uso, ancot-
ché siano presumibili impieghi o tipi di eliminazione pericolosi
per I'ambiente (art. 27); _ . o

d. impiega o deposita sostanze contrariamente alle istruzioni per
'uso, in modo che esse, i lorq derivati o residui possano mettere
in pericolo I'uomo o il suo ambiente {art. 28);

e. viola le prescrizioni sulle sostanze (art. 29, 32 cpv. 4 lett. f e 35);

f sistema o gestisce una discarica senza autorizzazione (art. 30 cpv.
2); _

g. non contrassegna i rifiuti pericolosi destinati alla consegna {art.
32 cpv. 2 lett. a) o li consegna a un’impresa non autorizzata (art.
30 cpv. 4); ' ‘ . 1

h. ritita o importa rifiuti pericolosi senza esserne autorizzato (art.
cpv. 2 lett. b);. o . o o

i. viola le prescrizioni sulla messa in circolazione di rifiuti pericolosi
{art. 32 cpv. 1); '

k. viola le presctizioni sui rifiuti (art. 32 cpv. 4 lett. f, ,g), ' .

¢ punito con la detenzione o con la multa; se I'uomo o I'ambiente & stato
messo in grave pericolo, la pena & della detenzione.
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2 Se P'autore ha agito per negligenza, la pena & della detenzione sino
a sei mesi o della multa.

Art. 61. - Contravvenzioni

! Chiunque, intenzionalmente, .

a. viola i limiti delle emissioni prescritti in virth della pre-
sente legge (art. 12 e 35);

b. non si conforma alle decisioni di risanamento (art. 16);

c. munisce le istruzioni per l'uso d’indicazioni false o incomplete
{art. 27);

d. impiega o deposita sostanze non provviste d’istruzione per Puso,
in modo che esse, i loro derivati o residui possano mettere in pe-
ricolo Puomo e il suo ambiente naturale (art. 28);

. deposita rifiuti in discariche non autorizzate (art. 30 cpv. 3);
viola le prescrizioni sui rifiuti (art. 32 cpv. 3 e 4 lett. a-e);

. non prende le misure di protezione acustica prescritte dall’auto-
ritd {art, 19 a 25);

. rifiuta di dare informazioni o fornisce dati inesatti all’autorita
competente {art. 46);

i. viola le prescrizioni su 'omologazione e i contrassegni {art. 40,

& punito con l'arresto o la multa.

= g 0

2 Se I'autore ha agito per negligenza, la pena & della multa.
? 1 tentativo e la complicita sono punibili,

ART. 62. - Applicazione del diritto penale amministrativo

Gli articoli 6 e 7 della legge federale sul diritto penale amministrati-
vo'! sono applicabili ai reati secondo la presente legge.

TrroLo QUINTO:
DISPOSIZIONI FINALI

ART. 63. - Disposizione transiforia concernente
il controllo autonomo di sostanze

'Dopo tre anni dall’entrata in vigore della presente leggge, le so-
stanze con nNuove componenti possono essere messe in commercio solo se
hanne subito il controllo agtonomo (art. 26).

211 Consiglio federale stabilisce il termine transitorio per le altre so-
stanze.

1 RS 313.0
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ART. 64. - Adattamenio di ordinanze federali

Le prescrizioni concernenti Pambiente, emanate in virth di- altre
leggi federali, se non sopo conformi a quelle della presente legge, devono
essere adeguate o completate secondo un piano stabilito dal Consiglio fe-

derale.

ART. 65. - Diritto cantonale sulla protezione dell'ambiente

1 Pintanto che il Consiglio federale non fa espressamente uso della
sua facolts di emanare ordinanze, i Cantoni, udito i1 Dipartimento fede-
rale dellinterno, possopo emanare, nei limiti della presente legge, dispo-
sizioni proprie. o

21 Cantoni non possono stabilire nuovi valoil‘i_ ]in:n'te de]}e immis-
sioni, nuovi valori d’allarme o nuovi valori di pienificazione, né emanare
nuove disposizioni concernenti l’omologazmr_xe e 'le‘sostanze I.)erlc?lose
per Pambiente. Le prescrizioni cantonali esistenti rimangono in vigore
finché il Consiglio federale non emani le pertinenti prescriziont.

ART. 66. - Modificazione di leggi federali

1. La legge federale del 1° luglio 1966 sulla perezione della natura
e del paesaggio & modificata come segue:

Arr. 18 . 121;'31!‘91‘:21:.'32 e 12F313er
2

Art. 21

-112

Art. 24 opv. 1
2

2. TI decreto federale del 23 dicembre 1959° concernente ‘l’uso fiella
quota del prodotto dei dazi dentrata sui catburanti per motori destinata
alle costruzioni stradali & modificato come segue:

Ar 1

-.nlz

Art. 4 ¢pv. 1
2

Art. 10

2

Art. 15 cpv. 1 lett. b
2

3. La legge dell’8 ottobre 1971* contro linquinamento delle acque

P RS 451 "
2 Testo inserito nella L. menzionata.
3 [RU 1960 382, 1962 7 art. 4, 1972 528; RS 611.04 n. 1822, RS 725.116.2 art. 3% n 1]

4 RS 814.20
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modificata come segue:

Agt. 3 cpv. 1bis
Art. 5 opv. 1
1
A:;t. 23 cpv. 3 . .

Art. 27 ¢pv. 2
Abrogato
4. La legge del 21 marzo 19697 sui veleni & modificata come segue:
Art. 16
1

5. La legge sul lavoro® & modificata come segue:
Art. 6 epr. 1 '
1

ART. 67. - Referendum e entrata in vigore

1
. La presente legge sottosta al referendumn facoltativo.
Tl Consiglio federale ne determina Ientrata in vigore.

Data dell’entrata in vigore: 1° gennaio 1985,

! Testo inserito nella L ménﬁonata.

2 RS 814.80 '

3 RS 82211

4 DCF del 12 set. 1984 {(RU 1984 1143). .

Modification de la loi sur la protection de Penvironnement (LPE)

Projet Mai 1990
Loi sur la ptotection de 'environnement
1’ Assemblée fédérale de la Confédération suisse,
vu le message du Conseil fédéral du...},
arréte:
I

La Joi du 7 octobre 19832 sur la protection dé l'environnement est

modifiée comme il suit:

ART. 4, 2° al.

21es prescriptions sur Putilisation de substances et d’organismes
portant atteinte 2 I'environnement qui se fondent sur dautres lois fédé-
vales doivent satisfaire aux principes applicables aux substances dange-
reuses pour lenvirnnement (art. 26 a 28) et aux organismes dangereux

pour Penvironnement (art. 29a et 29b).

ART. 7, al. 1¢* et 5°* (nouveau)

1 Par atteintes, on entend les pollutions atmosphériques, le bruit, les
vibrations, les rayons ainsi que les pollutions du sol ou des eaux, pro-
duits par la construction ou Pexploitation d’installations ou par la mani-
pulation de substances, d’organismes ou de déchets.

on entend les unités biologiques cellulaires ou

5bis Pay organismes,
u d’étre multipliées, a Vexception

acellulaires capables de se multiplier o
de Phomme. En font notamment partie:
a. Les animaux et les plantes;

LYF ..
2 RS 814.01
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b. Les mi i
tcroorganismes tels que les protistes, les champignons infé

tieurs, les bactéries i i
i , ¥ compris les unités acellulai
bac air
virus, les viroides et les plasmides; e telles g les

c. Le i
s cultures dz;eﬂules humaines, animales ou végétales
1. 10, 1** al,, premiére phrase

1y
uicongque i i e

Q ‘ ;;[t exploite ou entend exploiter des installations ou entr
pose des sub atnces ou des organismes qui, en cas d’événement extraor_
dinaire, peuvent causer de graves dommages 4 Phomme ou a Penvironn -
e“

ment, doit prendre |
€5 mesures propres i 1 ;
. p ass O
pulation et de son environnement ter la protection de la po-

o Chapitre 3:
RGA :
NISMES DANGEREUX POUR LENVIRONNEMENT (nouveat)

ART. 29a
Mise dans le commerce

1y . :
est inter \ o
als s utﬂj:lél; de nx;letm} dans le commerce des organismes qui, lot-
o e e conlormeément aux prescriptions peuvent, de n,lém
‘ olites ou leurs déchets, menacer I’h : )
Que ours X Omme ou son envi-
2 Q H
con
- géngg;uzﬁzﬁs ms}t.re dans le commerce des organismes qu’il a
, cultivés ou im & i &
ctuer un contréle autonome portés doit préalablement. cffe-
3 Qui .
mcongue i
prenc s lu? e l?;e't des organismes dans le commerce doit informer le
pretieut nir toute instruction utile affin quen les manipul
e mette en danger ni ’homme ni Penvironnement anipant

N ArT. 29
Utilisation d'organismes '

1 L : .

es organ i 4 .
qU’eux-mémegs llesunzssrjé?fnli o mllhses ou entreposés de maniére 3 ce
’ . abolites ou leurs déc ' .
I'homme ni son environnement hets ne puissent menacer ni

2 Oy :
Quiconque utilise ou -
. ! entrepose des organism :
former aux instructions qu'il a recues ganismes est tenu de se con-

~ ArT. 29¢
Prescriptions du Conseil fédéral

1 L2 1z
Lﬁ Conseil fédéral peut:
a. Réglem oles  au
mg nenter  la nature et lampleur des contrdles
. ;s ainsi que leur vérification; one
. Edicte ipti i '
fdic r 'djs. presctiptions relatives aux données sur les organi
qui dowvent €ire communiquées au preneur s

xiques, 4 génes recombinés ou non indigénes,
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dorganismes pathogénes, to-

2]] peut réglementer la manipulation
notamment:

a. En instituant une autorisation obligatoire;
b. En ordonnant que les projets de recherche et de développement

portant sur de tels organismes soient soumis a une commission
Jexperts qui en vérifie 1a sécurité biologique;
c. En imposant pour les tests des garanties de dommages-intéréts

suffisantes;
d En édictant des prescriptions sur
Pexportation de tels organismes.
1l peut:
a. Restreindte ou interdire
nismes pouvant mettre en
b. Imposer des mesures permettant
smes lorsque la protection de
Pexige. '

le transport, I'importation et

la manipulation de certains orga-
danger I’homme ou l'environnement;
de lutter contre certains organi-
Ihomme ou de lenvironnement

Chapitre 4:

DfcHETS
(ce titre figurera en téte de Part, 30}

Arr, 32, al. 1%, deuxiéme phrase (nouvelle), 2°% (nouveau), 4, let. b, cP®
(nouvelle), e ainsi que i, k et 1 {nouvelles) et 5 (nouveau)

1 1l peut également réglementer Pactivité des entreprises qui orga-
nisent depuis la Suisse les mouvements de déchets dangereux ou qui y
sont associées, lorsqu’il n’est pas établi que des mesures adéquates per-
mettent de valotiser, de neutraliser ou Feéliminer ces déchets conformé-
ment aux impératifs de la protection de Penvironnement.

Zbis | o Conseil fédéral peut enjoindre aux cantons de ne plus déli-
yrer dautorisations au sens du 2e alinéa, lettre b, lorsque les entreprises
déja titulaires d’une telle autorisation:

a. Peuvent couvrir les besoins du pays, et

b. Ont besoin de traiter les déchets produits en Suisse afin d’assu-

rer la rentabilité de leurs installations.

4 Le Conseil fédéral peut:

b. Presctire le mode de traitement de certains déchets;

bis Restreindre Pemploi de certaines matiéres premiéres pour des

usages donnés, si cela est nécessaire pour garantir I'écoulement

de produits issus du recyclage de déchets, dans la mesure o il

nen résulte ni une baisse importante de la qualité,
supplémentaires;

e Interdite certains articles jetables

lorsque des produits de remplace

ble d’en fabriquer;

et certains types d’emballag
ment existent ou qu’il est possl

ni des cofits
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h .1

i. Soumettre les fabricants et les importateurs de certains produits
qui, tels les piles, les emballages de boissons, les tubes fluore-
scents ou les huiles pour moteurs, exigent aprés usage un traite-
ment particulier, 3 'obligation de prélever au moment de la vente
ou de I'importation une taxe pour la collecte, le transpott et le
traitement desdits produits. Le montant des taxes sera versé i la
Contédération et servira 3 dédommager les entreprises qui se
chargent de ces opérations.

k. Prescrite aux détenteurs de déchets dangereux de les remettre a
un éliminateur donné, lorsque cette mesure est nécessaire & -
xploitation rationnelle des installations existantes ou prévues de
ladite entreprise;

L Obliger les entreprises titulaires d’une autorisation au sens du 2°
alinéa, lettre b, a réceptionner les déchets dangereux de tous les
remettants d’une région donnée, aux frais de ceux-ci, pour autant
qu’elle dispose de la capacité de traitement nécessaire.

*Le Conseil fédéral peut obliger les vendeurs et les impottateurs 3
verser & une caisse de compensation les sommes excédentaires provenant
du prélevement des consignes, et confier & une organisation appropriée le
soin de gérer celle-ci. Ces recettes setviront  combler les déficits que le
remboursement de Ia consighe aura pu occasionner a certains vendeurs
ou importateurs, et 4 promouvoir la restitution des biens consignés.,

Chapitre 5:

ATTEINTES PORTEES AU SOL
(ce titre figurera en téte de l'art. 33)

Arr. 33
premiére phrase
En vue d’évaluer les atteintes portées au sol par des substances ou

organismes nocifs, ou par des substances non dégradables ou difficile-

ment dégradables, le Conseil fédéral peut fixer des valeurs indicatives,
Celles-ci doivent...

ArrT. 34
Principe

% Les prescriptions édictées en vertu des articles 12, 14, 29 29¢ et 32
tiennent compte des exigences de la protection du sol contre les atteintes

! Cette modification figure déja dans la révisidn de la loi fédérale sur Ia protection des
eaux (FF 1987 IT 1205)

qui lui sont p
dangereuses et
déchets.
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ortées par les pollutions atmosphériques, par les substancles
les organismes dangereux pour l'environnement et par les

ARt 35
Prescriptions des cantons

éral, les cantons établissent d?s limita-
Sgi 3 lité est gra-
tions d’émission plus sévéres dans les régions f)u‘la felit’ﬂlttgfi Si;lios;? . Sgub_
i tent {u
é a comptromise, ou 1 ;
vement menacée ou déj . lim ; i
stances et d’organismes dans la mesure ol cela est nécessa

En accord avec le Conseil féd

Chapitre 6:

TaXES D INCITATION (nouveau)

ArT. 352
Principe

, .
, )
En vue de réduire Vemploi de substances dangereuses et’lc} orgegles
i édérati ve
smes dangereux pour lenvironnement, la Confédération préic
taxes ¢'incitation sur:

é i olatils;
a. Les composés organiques vOlatLis; ‘ ,
b. L'huile de chauffage «extra légére» et le catburant diesel dont

ot n o, el
teneur en soufre est supérieure 4 0,1 pour cent {% masse);

i rce;
¢. Les engrais du commerce;
d. Les produits pour le traitement des plantes.

ArT. 35b
Composés organigues volatils

1 Quiconque produit ou importe des composés organiques volatils

verse une taxe a la Confédération. e
2Est également soumise & une taxe dincitation 1(1:npo ation, de
¢ édé
peintures et de vernis contenant de tels composés. Le Conse

. ) p
3 g autres mélan-
peut par ailleurs soumettre a une telle taxe Vimportation d

ges ou objets contenant de telles substances lorsqu‘e: enent 3 Ia
a. La quantit¢ de ces substances contribue  sens
pollution de Penvironnement;

& i rimer
b. Le prélevement d'une telle taxe est nccessaire pour S;'p? et
. e
d’éventuelles distorsions de concurrence entre offre indigen
offre étrangere.
3 Ne sont soumis a cette taxe
employés comme carburant ou comme com

exportés ou qui transitent par la Suisse.

ni les composés organiques vrolatﬂs
bustible, ni ceux qui sont
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4La taxe dincitation est remboursée lorsque des substances, des
mélanges ou des objets sur lesquels elle a déja été prélevée sont exportés.

Par ailleurs, le Conseil fédéral peut:

a. Prévoir le remboursement des taxes prélevées sur des
composCs organiques si ceux-ci sont employés ou ont été traités

de fagon a ce quils ne puissent plus se répandre dans Venviron-
nement; ¢

b. Exclure le remboursement de taxes déja prélevées, si cela devait
entrainer des frais ou des difficultés disproportionnés.

> Le Conseil fédéral fixe le montant de la taxe, Ce faisant, il tient
compte notamment:

a. Des atteintes que les composés organiques volatils por-
tent 4 'environnement;
b. Du danger que présentent ces substances;
c. Du colit des mesures permettant de limiter les atteintes dues i
ces substances;
d. Du prix de ces substances ainsi que du prix de substances de
remplacement moins polluantes,
®La Confédération peut utiliser le produit de cette taxe pour ré-
duire la pollution imputable aux composés organiques volatils. Elle peut
ainst notamment encourager:
a. Le développement de technologies nouvelles -dans le do-
maine de la protection de Penvironement;
b. L'utilisation de technologies permettant d’alleur au-dela des exi-
gences prévues par la présente loi;
¢. L'action de services d'information et de vulgarisation;
7 En régle générale, les aides financidres an sens du 6° alinéa n’excé-
deront pas 50 pour cent des coiits.

ART. 35¢

Tencur en soufre de Phusle de chauffage
wextra légeres et du carburant diesel

' Quiconque produit ou importe de Phuile de chauffage «extra 1é-
gére» ou du carburant diesel verse une taxe 3 la Confédération lorsque
leur teneur en soufre est supérieure 2 0,1 pour cent (% masse)

* Ne sont pas soumnis a cette taxe: _

a. L'huile de chauffage «extra légére» et le carburant diesel

qui transitent par la Suisse;

b. Le carburant diesel déstiné uniquement & la consommation du

véhicule dans lequel il est importé.

? Le Conseil fédéral fixe le montant de la taxe. Ce fatsant, il tient
compte notamment:

a. Des atteintes que Panhydride sulfureux ‘potte a lenviron-
nement;

b. Des frais supplémentaites liés 3 la fabrication de huile de ._
fage «extra légére» ou du carburant diesel dont la teneur en sou-
fre ne dépasse pas 0,1 pour cent; e

¢. Des exigences liées a 'approvisionnement du pays.

ArT. 35d

Engrais du commerce et produits
pour le traitement des plantes

1 Quiconque produit ou importe des engrais du commerce (El:ld fies
produits pour le traitement des plantes verse une taxe A la Confédéra-
tion. L L

2Ne sont pas soumis a cette taxe d’incitation les' engrais du com-
merce et les produits pour le traitement des plantes qui sont exportés ou
transitent par la Suisse. .

31.a taxe d'incitation est remboursée lorsque des engrais du eclfm-
merce ou des produits pour le traitement des plantes sur lesqueisl; e a
déja éé prélevée son exportés. Le Conseil féder'al peut excl:lxre fe rem-
boutsement de taxes déja prélevées, si cela devait entrainer des frais ou
des difficultés disproportionnés. ) ' .

41e Conseil fédéral fixe le montant de la taxe. Ce faisant, il tient
compte notamment: .

a. Des atteintes que portent a lenvironnement les substzhnces let
les otganismes contenus dans les engrais du commerce 10&1’ ans les
produits pour le traitement des plantes, ou qui sont employes comme
tels; ) ' ‘ .

b ’De Paltération de la qualité des denrées alimentaires due a ces
substances ou organismes; . ‘ y

¢. Du cofit des procédés de remplacement qui pern'lettralentl de ]1
miter P'emploi des engrais du commerce ou des produits pour le trai-
tement des plantes; . . -

d. Du prix des engrais du commerce et des produits pout %e traite
ment des plantes ainsi que du prix de produits de remplacement
meins polluants; -

e. Des exigences liées 2 Papprovisionnement du pays. -

i ili i r lien

51a Confédération utilise le produits de cette taxe en ;ln*erme e

pour financer des mesures visant 2 encourager une agriculture mend-
geant Penvironnement et axée sur la qualité, notamment au zgoyci:,n Vie
paiements compensatoires liés 4 des exigences de protection de Yen
ronnement.
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ART. 35e
Procédure
1 Aa '
Le prélévement de taxes 4 I'importation et leur restitution au mo-

fédérale sur les douanes?.

restitution des taxes.

ArT. 39
3¢ al., deuxiéme phrase (nouvelle)

3 E r
... En cas d’urgence, il peut reno A é
che dans le cas d'un simpjle rgajustemenzscifuarrf(l)lzgzgiegdre e (,I.em'ar-
che es taxes d’incita-

ArT. 41
1 et 2° al.

' 1_La Confédération exécute les articles 12, 1°° alinéa, lettre e (pr

scriptions sur les combustibles et les carburants), 26 Econtréle agtg:
not_ne), 27 (mode d'emploi), 29 (prescriptions sur les substances), 29
{mise dans le commerce d’organismes), 29¢ (prescriptions sur les 0;: zmia-l
m;nes?, ?1, 5° alinéa (désignation de sites pour les déchets dangereux)g 31
6. alinéa (supports juridiques et financiers), 32, 1% et 2° alinéas (im ;)rt ’
tion et exportation de déchets dangereux), 32, alinéa 2% (interdictig cia —
c!ehvrer de nouvelles autorisations), 32, 4° alinéa, lettre 1 (taxe d’é]jnl:in :
t%on), 32, 5° alinéa (excédents des consignes), 35* 4 35° (taxes d’in 'ta-
tion), _39 (prescriptions d’exécution et accords internationaux) C14a(;
(Z)r;l;;:r;tls():s»tlype) et 46, 3° alinéa (indications sur les substances oun lés or-
gertain:: éadise S'cantons peuvent &tre appelés a coopérer i Pexécution de

2 ];_,f,s autorités fédérales qui, sur la base d’autres lois fédérles, exécu-
tent déja 'des prescriptions applicables 2 des installations, des suf:;stances
des organismes ou des déchets, veillent 3 appliquer la pre::sente loi dans 1’
cadre: de leu.rs attributions et conformément 2 leurs propres régles dz
p\rocec%ure; si cette procédure se révele inadéquate, le Conseil fédéral
régle I'exécution et assure la coordination entre les serv,ices intéressés o

1 RS 6310

les organismes recue
denrées alimentaires, Pagriculture, les épidémies et
doivent étre fournies a T'office fédéral de le

du paysage.

m 3 H v 1 )
ent de Pexportation sont régis par les dispositions y relatives de la loi

2 P N . .

s Qulc;nque pi‘oduit en Suisse des substances, des® mélanges, des

de}is' ou des organismes soumis 2 une taxe d’incitation doit les déclarer
ui-méme. Le Conseil fédéral régle la procédure de prélévement et de

nies sur des substances ©
Pemploi sera préjudiciable 2 r
des organismes n’ayant encore jamais été mis dans
vant.

cédés qui, constituant une amélioration de T’

tent dans lintérét public de
pénérale, les aides financiéres n’excéderont pas 50 pour cent des cofits.
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ArT. 44, 3¢ al.

311 décide quelles sont les indications concernant jes substances et
ilies sur la base des législations sur les toxiques, les
les épizooties, qui
nvironnement, des foréts et

Art. 46, 3° al.

3Te Conseil fédéral peut ordonner que des indications soient four-
u des organismes dont on peut présumer que
environnement, ou sur des substances ou
le commerce aupara-

ART. 49, 3° al. (nouveau)

développement d’installations ou de pro-
état de la technique, permet-

micux protéger lenvironnement. En régle

3Elle peut encourager le

bis .ter aquater
3 3 e’

ART. 60, 1°F al,, let e°®, €
7. b
et eunauies (noyvelles); let. i

! Celui qui, intentionnellement,
ebis Aura mis dans le commerce des organismes pour des

utilisations données dont il sait ou doit savoir qu'elles peuvent
mettre en danger ’homme ou environnement (art. 29a, 1° al.);
e'et Aura mis dans le commerce des organismes susceptibles de
mettre en danger homme ou lenvironnement, sans fournir au
preneur les indications nécessaires concernant leur impact sur
Tenvironnement et les mesures de sécurité qu'il est possible de

prendre (art. 2%a, 3° al.);
eavater Aura 3 Pencontre des indications fournies, utilisé des orga-
ismes, leurs métabolites ou

nismes d’une facon telle que ces organi
leurs déchets puissent mettre en danger I'homme ou lenvironne-

ment {art. 29b, 2e al.};
eauipquies Ayra enfreint des prescriptions sut les organismes (att.

29¢);
i Aura enfreint des prescriptions sur
dangereux {(att. 32, 1% et 4e al, let. ket 1);
sera puni de I'emprisonnement ou de 'amende; si, par son comporte-
ment, il a gravement mis en danger I'homme ou lenvironnement, la

peine sera l'emprisonnement.

les mouvements de déchets
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ART. 61, ler al., let. d®® et d** (nouvelles); let. £

! Celui qui, intentionnellement,

db® Aura mis dans le commerce des organismes fournissant
des indications fausses ou incomplétes (art. 29a, 3° al.);

d.*" Aura utilisé des organismes, pour lesquels il n’a pas obtenu de
mode d’emploi, d’'une maniére telle que ces Jrganismes, leurs
métabolites ou leurs déchets puissent mettre en danger Phomme
ou Penvironnement (art. 29h, 1= al);

f. Aura enfreint des prescriptions sur les déchets (art. 32, 3° al, 4°
al,, let. a 4 e ainsi que i et 5° al.);

sera puni des arréts ou de Pamende.

Arr. 61a (nouvean)
Infractions aux prescriptions sur les taxes dincitation

!Celui qui, intentionnellement ou par négligence, se sera soustrait
au paiement d’une taxe au sens des articles 35b, 35¢, 35d ou 35e, 2° ali-
néa, en aura compromis la perception ou aura procuré i lui-méme ou i
un tiers un avantage fiscal illicite relatif au paiement de cette taxe (remise
ou remboursement), sera puni d’une amende pouvant atteindre le quin-
tuple du montant concerné. S’il n'est pas possible de chiffrer précisé-
ment le montant de la taxe, il sera estimé.

-~

2 La tentative de procurer 4 soi-méme ou A un tiers un avantage fi-
scal illicite relatif au paiement de la taxe est punissable.

* Au surplus, la loi fédérale sur le dro1t pénal administratif' est ap-
plicable.

4 L’administration des douanes apprécie la gravité des infractions au
sens des 1°" et 2° alinéas, et poursuit les auteurs de ces infractions, sur la

base des dispositions de procédure de la loi fédérale sur les douanes?,

?8i Pacte punissable constitue 2 Ja fois une infraction au sens des
1 et 2¢ alinéas et une infraction 2 la législation douaniére, la peine appli-
cable sera celle de linfraction la plus grave; cette peine peut étre au-
gmentée de manidre proportionnelle.

Arrt. 63, 2e al.,
premiére phrase

2 Les cantons ne peuvent ni fixer de nouvelles valeurs limites d’im-
mission, d’alarme ou de planification, ni arréter de nouvelles dispositions

' RS 313.0
2 RS 631.0

L’ASSEMBLEE FEDERALE DE 1.

sur les expertises-type, les substances dangereus
ou les organismes dangereux pour I'environnement.

In

1 La présente loi est sujette au référendum facultatif.

21e Conseil fédéral fixe la date d’entrée en vigueur de la presente
loi ainsi que la date d’application des dispositions relatives au préléve-
ment des taxes dincitation (art. 35a a 35¢).




