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I

AMBIENTE: NOZIONE E CONFINI

SoMMARIO: 1. Nascita ed evoluzione della tutela dell’ambiente — 2. La nozione di ambiente ed
i confini della materia — 2.1. L’ambiente come materia unitaria — 2.2. La nozione di ambiente
nel diritto positivo — 2.3. Le concezioni “antropocentrica” ed “ecocentrica” — 2.4. I confini della
materia — 3. Il diritto pubblico dell’ambiente.

1. Nascita ed evoluzione della tutela dell’ambiente

Le tematiche relative alla tutela dell’ambiente hanno assunto oramai un rilie-
vo fondamentale nelle politiche pubbliche sia a livello nazionale che internazio-
nale compiendo un ulteriore salto di qualita con la zransizione ecologica' che rap-
presenta 'obiettivo ambizioso delle comunita europea e nazionale gia da molti
anni.

La transizione ecologica costituisce una delle missioni comprese nel program-
ma nazionale di ripresa e resilienza (PNRR)? predisposto per I'utilizzo dei finan-
ziamenti del Next Generation UE avviato dall’ Unione per il rilancio economico e
sociale dell’Europa dopo la grave crisi determinata dalla pandemia da Covid-19°.

1. In vista dei profondi cambiamenti che deriveranno dall’esecuzione del Programma naziona-
le di ripresa e resilienza (PNRR), in occasione della nascita del Governo Draghi, con il decreto leg-
ge n. 22 del 2021 convertito nella legge n. 55 del 2021 sono stati modificati la denominazione ed i
compiti del Ministero dell’ambiente (ora Ministero della transizione ecologica) ed ¢ stato istituito
il Comitato interministeriale della transizione ecologica.

2.1 PNRR dell’Italia ¢ stato approvato dal Consiglio dell’Unione Europea il 6 luglio del 2021
e se ne parla diffusamente nel capitolo IV della presente parte, nonché nella Parte prima.

3. La Commissione europea, il Parlamento europeo ¢ i leader dell’UE, hanno concordato un
piano di ripresa che aiutera I'Unione Europea a riparare i danni economici e sociali causati dall’e-
mergenza sanitaria da coronavirus contribuendo a porre le basi per rendere le economie e le societa
dei paesi europei pit sostenibili, resilienti e preparate alle sfide e alle opportunitd della transizione
ecologica e digitale: un investimento sul futuro dell’Europa e degli Stati membri per ripartire dopo
I'emergenza da Covid-19. Il Next Generation UE ¢ un programma di finanziamento temporaneo
da 750 miliardi di euro pensato per stimolare una “ripresa sostenibile, uniforme, inclusiva ed equa’,
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L’introduzione esplicita nella Costituzione del concetto di ambiente, avve-
nuto recentemente con la legge di riforma costituzionale 11 febbraio 2022, n. 17,
rappresenta il suggello alla evoluzione, sia sul piano sociale e politico sia su quello
giuridico, che ha avuto nel corso dei decenni la tutela dell’ambiente fino a diven-
tare la prospettiva necessaria attraverso cui orientare le politiche pubbliche anche
in materie diverse ma pur sempre connesse quali 'economia, il governo del terri-
torio, ’energia.

Nessuna tematica ha avuto uno sviluppo cosi repentino (e a volte caotico e non
sempre coerente) come quella ambientale se solo si pensa che la Costituzione nel
1948 non ne fa cenno richiamando invece quali interessi fondamentali da tutelare
il paesaggio, unitamente al patrimonio storico e artistico della nazione, (art.9), da
un lato, € la salute umana (art. 32), dall’altro.

Il concetto di paesaggio utilizzato originariamente nella Carta costituzionale
riprendeva la nozione di bellezze naturali contenuta nella legge n. 1497 del 1939
la quale tutelava la natura sul piano estetico ossia nella misura in cui poteva essere
considerata come un luogo di particolare pregio e bellezza tale da distinguersi ri-
spetto al territorio circostante e quindi meritevole di tutela volta essenzialmente
alla preservazione nella sua entita statica.

Secondo l'opinione dominante, seguita inizialmente anche dalla Corte co-
stituzionale che ha poi modificato tale impostazione ponendo le basi per una
interpretazione evoluta e finalistica del concetto di “paesaggio”, la natura non
era da proteggere né in quanto tale né nel suo insieme ma soltanto come valore
esteticamente rilevante (c.d. bellezze naturali) e, quindi, soggetta alla valuta-
zione e al conseguente giudizio dell'uomo nell’interesse del quale la tutela era
concepita.

Parimenti incentrate alla tutela della persona e non in una prospettiva ecolo-
gica erano le disposizioni normative contenute nella legislazione sanitaria degli
anni Trenta del secolo scorso’® volte a limitare determinati effetti nocivi connessi

volta a garantire la possibilita di far fronte a esigenze impreviste. Si tratta del pit grande pacchetto
per stimolare 'economia mai finanziato dall’ UE strutturato, secondo gli intendimenti della Com-
missione Europea, per dare sostegno agli Stati membri per investimenti e riforme e favorire il ri-
lancio dell’economia dell’ UE incentivando I’investimento privato. In questo contesto si inserisce
Il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, ossia lo strumento che traccia gli obiettivi, le riforme ¢
gli investimenti che I'Italia intende realizzare grazie all’utilizzo dei fondi europei di Next Genera-
tion EU, per attenuare |’ impatto economico e sociale della pandemia e rendere I'Ttalia un Paese piu
equo, verde ¢ inclusivo, con un’economia pilt competitiva, dinamica e innovativa. (cfr. ec.europa.
eu/info/strategy/recovery-plan-europe_it).

4. Lalegge costituzionale ¢ stata pubblicata nella gazzetta Ufficiale del 22 febbraio 2022, n. 44
e reca «modifiche agli articoli 9 e 41 della Costituzione in materia di tutela ambientale» (cfr. infra,
Parte seconda).

S. Testo unico leggi sanitarie approvato con R.D. 27 luglio 1934, n. 1265.
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alla produzione industriale, in quanto fonte di pregiudizio per la salute umana,
piuttosto che rappresentare una vera tutela dell’ambiente.

Non si trattava (ancora) di normative di natura ambientale, difettando nello
specifico la coscienza individuale e collettiva (prima ancora della consapevolez-
za politica) sulla rilevanza della protezione dell’ambiente che ha assunto forma e
contenuto di interesse collettivo soltanto a partire dalla meta degli anni Settanta
del secolo scorso quando, a livello internazionale, viene posta per la prima volta la
necessita di fornire una specifica protezione di ordine giuridico rispetto alle esi-
genze di salvaguardia dell’ambiente e delle risorse naturali.

Lo sviluppo poderoso della produzione industriale e del commercio, conse-
guente al secondo conflitto mondiale, ha reso evidente ¢io che in realta ¢ insito
nei processi economici ossia la emersione, accanto ai benefici economici non solo
per 'imprenditore ma anche per i lavoratori, di effetti negativi di vario tipo che
vengono invece sopportati dalla societa nel suo complesso.

L’ economia lineare, fondata sulla filiera «approvvigionamento, produzione,
consumo, scarto» determina, infatti, conseguenze negative riconducibili prin-
cipalmente all’accaparramento delle risorse naturali, alla produzione di rifiuti e
all’inquinamento che possono manifestare i propri effetti negativi anche a distan-
za di molti anni, pregiudicando le aspettative delle nuove generazioni oltre a pro-
durre danni significativi all’ambiente.

Corretta ¢ quindi I’analisi secondo cui i rilievi appena espressi

accanto alla progressiva consapevolezza della limitatezza delle risorse natura-
li, hanno determinato un mutamento di atteggiamento culturale che tuttavia
non ¢ stato di per sé¢ sufficiente a determinare sensibili cambiamenti sul piano
politico, economico e giuridico risultando invece decisive le evoluzioni regi-
stratesi, sotto I’incalzare delle varie emergenze ambientali, nella seconda meta
del secolo®.

A partire dalla seconda meta degli anni Settanta del secolo scorso, in Italia
come negli altri paesi europei, si ¢ verificato un significativo cambiamento nella
coscienza collettiva — non solo sul piano sociale ma anche su quello politico - ri-
guardo alla importanza delle tematiche ecologiche e nella consapevolezza della
stretta dipendenza tra la protezione della natura ¢ dell’ambiente e la tutela della
persona umana e della sua salute, in particolare.

Il segno del crescente interesse per 'ambiente ¢ storicamente individuato a
livello internazionale dalla rilevante e fondamentale “Dichiarazione delle Na-
zioni Unite sul’Ambiente umano” approvata nella Conferenza di Stoccolma del

6. Mantini P., Per una nozione costituzionalmente rilevante di ambiente, in Riv. giur. ambiente,

2, 2006, p. 207.

12/09/22 12:09



MANTINLindd 300

300 PARTE SESTA. NOZIONI E PRINCIPI DI DIRITTO DELL’AMBIENTE

1972 seguita, dopo pochi anni, dall’avvio nel 1983 dei lavori della Commis-
sione Mondiale su Ambiente e Sviluppo delle Nazioni unite conclusi nel 1987
con I'approvazione del “Rapporto Bruntland” intitolato “Our Common Future”
incentrato sullo sviluppo sostenibile in considerazione della necessita del con-
trollo sull’utilizzo delle risorse naturali anche per la salvaguardia delle nuove
generazioni.

Anche alivello europeo, in concomitanza con la dichiarazione di Stoccolma, ¢
stato avviato un significativo dibattito sulla necessita di una politica comunitaria
in materia di ambiente volta ad orientare i processi economici mediante la pro-
grammazione di specifici interventi giungendo ad inserire nei Trattati comunita-
ri, a partire dall’Atto unico europeo del 1987, specifiche disposizioni normative
che rappresentano il fondamento delle attivita a sostegno dell’ambiente sia sotto
il profilo della protezione della salute che della salvaguardia delle risorse naturali
e con le quali sono stati introdotti i diversi principi fondamentali tra cui quelli di
prevenzione, di “chi inquina paga”, dello sviluppo sostenibile e cosi via.

Nel corso degli anni, unitamente alle azioni a sostegno di politiche di prote-
zione dell’ambiente da parte degli Stati membri, numerosi sono stati i provvedi-
menti normativi europei che hanno introdotto, in particolare, gli strumenti di ve-
rifica e controllo degli effetti nocivi sull’ambiente quali la valutazione di impatto
ambientale (VIA), la valutazione ambientale strategica (VAS) e ’Autorizzazione
integrata ambientale nonché azioni puntali di protezione ambientale quali Iisti-
tuzione dei siti di interesse comunitario (SIC) o I’individuazione di obiettivi si-
gnificativi in tema di rifiuti o di contenimento del consumo di suolo.

L’emergere delle tematiche ambientali nella societa e nella politica non poteva
non influenzare anche I’interpretazione evolutiva delle norme costituzionali (c.d.
diritto vivente) oltre ad aprire la strada all’ introduzione di specifiche discipline di
tutela soprattutto dall’inquinamento e a protezione della natura.

Riguardo alla nozione di Paesaggio, dottrina e giurisprudenza della Corte co-
stituzionale hanno superato I’interpretazione “estetica’, secondo cui I’espressione
contenuta nell’art. 9 della Costituzione era stata utilizzata «per indicare in modo
comprensivo e generico la generalita di quei beni che la tradizione legislativa ha
fatto oggetto di protezione particolare abbracciandoli sotto la denominazione —
essa stessa di comodo — di bellezze naturali»’, per aderire ad una differente con-
cezione pit adatta alla esigenza emergente di individuare un riferimento costi-
tuzionale per le tematiche ambientali, secondo cui la tutela del paesaggio non si
esaurisce soltanto nella salvaguardia delle bellezze naturali ma si estende ad ogni
preesistenza naturale (I’intero territorio, la flora ¢ la fauna) in quanto concorrono
a costituire 'ambiente in cui vive e agisce 'uomo.

Dall’abbandono del criterio esclusivamente “estetico-culturale” si passa cosi

7.Sandulli A M., La tutela del paesaggio nella Costituzione, in Riv. giur. edil., 1967,11, p. 72.
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a ritenere la tutela del paesaggio come tutela della «forma del paese», come pla-
smata dall’azione della comunita, comprendendo cosi anche ogni intervento
umano che operi nel divenire del paesaggio, qualunque possa essere I’area in cui
viene svolta®, come confermato dalla stessa giurisprudenza della Corte Costitu-
zionale che, a partire dalle sentenze n. 239 del 1982 e nn. 39 ¢ 151 del 1986°, ha
ritenuto che espressione tutela del paesaggio «stia ad indicare la protezione dei
beni di valore estetico-culturale e piti in generale ogni elemento attinente alla for-
ma esteriore del territorio» 1°.

A livello costituzionale, non essendo prevista in maniera esplicita la tutela
dell’ambiente, il concetto di paesaggio ¢ stato interpretato in modo da ricompren-
dere quello di ambiente ¢ dare quindi fondamento costituzionale a tale materia.

Nonostante cid, permane una differenza tra i due concetti di paesaggio e am-
biente, come emerge dalla definizione e dai contenuti della materia paesaggio
contenuti nella legislazione successiva.

Secondo I'art. 131 del d. Igs. 22 gennaio 2004, n. 41 (Codice dei beni culturali
e del paesaggio),

per paesaggio si intende una parte omogenea di territorio i cui caratteri deriva-
no dalla natura, dalla storia umana o dalle reciproche interrelazioni. La tutela
e la valorizzazione del paesaggio salvaguardano i valori che esso esprime quali
manifestazioni identitarie percepibili.

La tutela del paesaggio, ancorata secondo la dottrina ad una visione antropo-
centrica quale espressione del diritto dell'uomo al godimento di beni naturali e
culturali intesi nella loro valenza propria, non sembra in grado di cogliere piena-
mente tutte le implicazioni che la tutela dell’ambiente pone anche oltre il mero
soddisfacimento di interessi riconducibili alla persona umana.

Si pone, quindi, la necessita di fornire una definizione di ambiente in grado di
rappresentare con maggiore completezza i confini della materia ed i necessari rap-
porti con le materie connesse.

2. La nozione di ambiente ed i confini della materia

Come accennato nel paragrafo precedente, 'importanza sempre crescente
delle tematiche ambientali ha portato nel corso degli anni ad una significativa
implementazione della normativa di tutela ponendo cosi le fondamentali que-

8. Predieri A., Paesaggio, in Enc. dir., vol. XXXI, Milano, 1981, pp. 503-531.
9. Pubblicate, rispettivamente, in Foro iz., 1983, 1, p. 2 ss., ¢ 1986, 1, p. 2385 ss., 2690 ss.
10. Cfr. Mantini, op. cit.
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stioni riguardanti la nozione giuridica di ambiente, la definizione dei confini della
materia ed i rapporti con le materie connesse o collegate come salute, paesaggio,
governo del territorio, iniziativa economica, approvvigionamento energetico, in-
frastrutture pubbliche, ecc.

Individuare una nozione di ambiente sufhicientemente esaustiva sul piano giu-
ridico non ¢ affatto semplice dovendo considerare la molteplicita dei significati
che tale termine puo assumere: il rischio, pertanto, ¢ quello di utilizzare concetti
troppo generici che non riescono a fornire una definizione di ambiente giuridica-
mente rilevante.

Non ¢ questa la sede per affrontare un’analisi compiuta del dibattito dottri-
nario sulla nozione di ambiente, essendo sufficiente rilevare che ’ambiente viene
oramai considerato come una materia unitaria con principi chiaramente enuncia-
ti nel diritto positivo (sebbene connotata da un carattere di trasversalita rispetto
alle altre discipline) e puo essere invocato come fonte di diritti soggettivi indivi-
duali, di interessi diffusi e collettivi e di interessi pubblici rappresentando altrest,
secondo la giurisprudenza della Corte costituzionale, un “valore” costituzionale
in grado di orientare, sotto il profilo delle finalitd e degli obiettivi, ’azione dei
pubblici poteri anche nell’ambito delle discipline connesse.

2.1. L'ambiente come materia unitaria

Nel tentativo di individuare una nozione giuridica di ambiente, occorre con-
siderare che 'interesse ambientale, originariamente confinato alla tutela del dirit-
to soggettivo di proprietd (divieti di immissioni nocive artt. 844 ¢ 890 cod. civ.)
o alla tutela della salute individuale o collettiva, assume rilevanza come interesse
di natura generale proprio con I'emergere nella coscienza sociale della necessita
di protezione sistematica dai danni prodotti alla natura dalle attivita umane o in
conseguenza dello sfruttamento delle risorse naturali.

L’ambiente inizia cosi ad avere una valenza autonoma in quanto assume la ve-
ste di interesse pubblico proprio della collettivitd nazionale (e non pitt quindi
come espressione di diritti individuali) ¢ come tale trova legittimazione e tutela
da parte della pubblica autorita.

L’attrazione della protezione dell’ambiente nella sfera pubblica non risolve
in ogni caso la questione definitoria al punto che si sono confrontati due filoni
dottrinari che si distinguevano sul riconoscimento o meno dell’ambiente come
materia unitaria: autorevoli autori ritenevano, anche sulla base del diritto posi-
tivo all’epoca vigente, che non fosse possibile enucleare una nozione unitaria di
ambiente, dovendo invece richiamarsi ad una pluralita di concetti cui I'ambiente
poteva essere assimilato.

Il principale fautore della teoria pluralista ¢ stato Massimo Severo Giannini
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il quale in un autorevole saggio del 1973, sosteneva che la nozione di ambien-
te, sotto il profilo giuridico, potesse essere esaminata sulla base di tre accezioni
differenti:

a) quella culturale e paesaggistica gia riconosciuta dall’art. 9 della Costituzione
che prevedeva la tutela conservativa di beni individuali;

b) quella igienico sanitaria, costituita dalla tutela dagli inquinamenti con una le-
gislazione che si andava sviluppando mediante norme puntuali in tema di in-
quinamento atmosferico (legge 615/1966), di inquinamento delle acque (leg-
gi 319/1976 € 650/1979) e sulla protezione dei boschi (legge 47/1975);

c¢) quella urbanistica o delle trasformazioni territoriali connesse agli insediamen-
ti e alle attivita umane.

L’assimilazione dell’ambiente con la materia urbanistica (ora, secondo la de-
finizione utilizzata nella Costituzione, governo del territorio) trovava nel d.P.R.
n. 616 del 1977 (ossia il decreto con il quale sono state trasferite le funzioni am-
ministrative dallo Stato alle neo-costituite regioni ordinarie nelle materie attri-
buite alla competenze di queste ultime) la sua conferma in quanto 'ambiente non
¢ stato distinto dal concetto di urbanistica al punto che I’art. 80 stabiliva che

le funzioni amministrative relative alla materia urbanistica concernono la di-
sciplina dell’uso del territorio comprensiva di tutti gli aspetti conoscitivi, nor-
mativi e gestionali riguardanti le operazioni di salvaguardia e di trasformazio-
ne del suolo nonché la protezione dell’ambiente

mentre alcune componenti venivano considerate singolarmente (tutela della
natura, delle acque, dell’igiene del suolo, linquinamento atmosferico, idrico, termico
e acustico, ecc.) senza procedere ad una sintesi per materia.

Negli anni successivi, in considerazione dell’enorme rilievo assunto dalle te-
matiche ambientali, sia a livello internazionale che comunitario, si ¢ tuttavia svi-
luppata una chiara tendenza, non solo sul piano legislativo ma anche giurispru-
denziale, volta al superamento delle teorie pluraliste in favore di un concetto uni-
tario di ambiente (connotato da trasversalita nel senso che le tematiche ambienta-
li e le finalita alle stesse sottese possono limitare o indirizzare le finalita specifiche
di altre materie) rispetto al quale si possono individuare principi comuni ai diver-
si beni ed interessi pubblici (acqua, suolo, aria, gestione dei rifiuti, energia, ecc)
compresi a vario titolo nella materia.

11. Gannini M.S., Ambiente: saggio sui suoi diversi aspetti giuridici, in Rivista trimestrale di di-

ritto pubblico, 1973, p. 1 ss.
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2.2. La nozione di ambiente nel diritto positivo

Lalegge 8 luglio 1986, n. 349, istitutiva del Ministero dell’Ambiente, non for-
nisce una chiara definizione di ambiente: il legislatore ha preferito specificare le
competenze del nuovo ministero volte ad

assicurare, in un quadro organico, la promozione, la conservazione ed il re-
cupero delle condizioni ambientali conformi agli interessi fondamentali del-
la collettivita ed alla qualita della vita, nonché la conservazione e la valoriz-
zazione del patrimonio naturale nazionale e la difesa delle risorse naturali
dall’inquinamento.

Successivamente, nel decreto legislativo n. 112/1998, emanato in attuazione
alla legge delega di trasferimento delle funzioni amministrative statali alle regioni
ed agli enti locali contenuta nella riforma Bassanini (legge n. 59/1997), la materia
«protezione della natura e dell’ambiente, tutela dell’ambiente dagli inquinamen-
ti e gestione dei rifiuti», viene tenuta distinta dalle altre pur comprese nel medesi-
mo titolo III ossia «territorio e urbanistica>, «risorse idriche e difesa del suolo>,
«opere pubbliche», «viabilita», «trasporti» e «protezione civile»; pur senza
fornire una definizione di ambiente, vengono ricomprese nella predetta categoria
le funzioni di carattere generale dirette alla protezione dell’ambiente, della fauna,
della flora, di parchi e riserve naturali nonché in materia di inquinamento delle
acque, inquinamento acustico, atmosferico, ed elettromagnetico, oltre alla gestio-
ne dei rifiuti.

Una svolta nel diritto positivo avviene nel 2001 con la riforma del titolo V del-
la parte seconda della Costituzione che inserisce il termine ambiente nell’art. 117
Cost. relativo ai criteri di riparto delle materie tra la potesta legislativa dello Stato
e delle regioni a statuto ordinario.

In particolare, il comma 2, lettera s), dell’art. 117 attribuisce alla legislazione
esclusiva dello Stato la «tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni cultura-
li» mentre ricade, ai sensi del terzo comma, del medesimo art. 117, nella compe-
tenza ripartita tra Stato e regioni la «valorizzazione dei beni ambientali».

Prima della citata riforma costituzionale degli artt. 9 e 41 della Costituzione, la
giurisprudenza della Corte costituzionale'? aveva elaborato I'importante concetto
secondo cui I'ambiente non dovesse essere inteso come una semplice “materia” ma
piuttosto come un vero e proprio “valore” costituzionale alla cui protezione e affer-
mazione devono concorrere tutti i livelli di governo (compreso quello regionale),
nel rispetto tuttavia degli szandard minimi di tutela stabiliti a livello statale®.

12. Corte costituzionale, sentenza n. 407 del 2002.
13. Mantini, op. cit.
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Si assiste, sul piano normativo, ad un processo di unificazione all’interno dello
stesso contenitore degli interessi che a vario titolo trovano la loro collocazione sul
territorio: ’'ambiente comincia cosi ad essere utilizzato come termine generale ri-
volto ai predetti interessi tra loro collegati da una medesima finalita.

Anche il codice dell’ambiente, introdotto con il decreto legislativo n. 152 del
2006, non si occupa di fornire una definizione giuridica di ambiente, la quale puo
ricavarsi sia dalla nozione di VIA (Valutazione di impatto ambientale) contenu-
ta nell’art. 4, comma 4, lett. b) del Codice come il «sistema di relazioni fra i fat-
tori antropici, naturalistici, chimico-fisici, climatici, paesaggistici, architettonici,
culturali, agricoli ed economici» sia da quella di danno ambientale, contenuta
nell’art. 300 del Codice, il quale viene definito come «qualsiasi deterioramento
significativo e misurabile, diretto e indiretto, di una risorsa naturale o dell’utilita
assicurata da quest’ultima .

A livello comunitario, la disposizione che maggiormente compie uno sforzo
definitorio ¢ quella contenuta nella direttiva 2011/92/UE nel testo modificato
dalla direttiva2014/52/UE del 16 aprile 2014 in tema di VIA (valutazione di im-
patto ambientale) nella quale vengono elencati gli elementi che concorrono alla
nozione di ambiente ossia:

a) popolazione e salute umana;

b) biodiversita, con particolare attenzione alle specie e agli habitat protetti in vir-
tu della direttiva 92/43/CEE e della direttiva 2009/147/CE;

c) territorio, suolo, acqua, aria ¢ clima;

d) beni materiali, patrimonio culturale, paesaggio;

e) interazione tra i fattori precedenti.

Accanto ai tradizionali elementi della disciplina anti inquinamento e sulla tu-
tela della salute quali il territorio, il suolo, ’acqua e I’aria vengono compresi fatto-
ri conservativi quali la protezione di biodiversita, habitat, clima, paesaggio e beni
culturali ed il clima.

La novita piu significativa della predetta definizione riguarda proprio 'ultimo
degli elementi considerati ossia la interazione tra i diversi fattori allo scopo di ga-
rantirne ’equilibrio.

2.3. Le concezioni ‘antropocentrica” ed “ecocentrica”

Sul piano dottrinario, si confrontano due concezioni fondamentali'*: quella
antropocentrica, che individua nel rapporto tra 'uomo e I'ambiente I'elemento

14. Mantini, op. cit.
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centrale nell’essere umano, sia come singolo che come collettivita, e quella ecocern-
trica che, invece, attribuisce un valore intrinseco alla tutela della biosfera e dell’e-
quilibrio degli ecosistemi e cio indipendentemente dall’utilita, diretta o indiretta,
che da cio possa derivare per il benessere umano.

Sebbene il diritto positivo sembri ancora orientato a preferire la prima conce-
zione di ambiente nondimeno si assiste ad un progressivo spostamento verso una
visione piti aperta che considera la concezione ecologica pit adatta a comprende-
re la complessita delle finalita sottese alle tematiche ambientali.

Se infatti si tiene in considerazione il soddisfacimento delle aspettative e dei
bisogni, individuali e collettivi, dell’essere umano si deve necessariamente con-
cludere che la tutela dell’ambiente sia condizionata all’interesse dell’'uomo sotto
il punto di vista estetico-culturale, economico, sociale e igienico sanitario trala-
sciando cosi di dare attenzione e tutela al di fuori dalle situazioni che concorrono
al soddisfacimento di tali interessi: il limite della concezione antropocentrica ri-
siede quindi nella visione parziale della nozione di ambiente®.

Si deve cosi convenire con chi sostiene che sebbene il valore ambientale non
possa essere disgiunto dalla «centralita della persona umana» pienamente inse-
rita all’interno del creato e che interagisce con gli altri esseri viventi e con i fat-
tori ambientali, nondimeno, la logica antropocentrica appare comunque par-
ziale e inadatta nel medio e lungo periodo ad affrontare i problemi riguardanti
I’ambiente'®.

Nel tentativo, quindi, di fornire una nozione giuridica di ambiente che sia
autonoma (separata quindi dal governo del territorio) e non costituisca lo stru-
mento per tutelare o soddisfare altri diritti (come quello alla salute ed iniziativa
economica) o interessi (cultura), appare preferibile convergere verso una nozione
ecocentrica di ambiente il quale pud essere inteso come «l’equilibrio ecologico,
di volta in volta, della biosfera o sei singoli ecosistemi di riferimento» mentre la
tutela dell’ambiente va intesa come tutela dell’equilibrio ecologico «della biosfe-
ra o degli ecosistemi considerati» .

La nozione di ambiente ecocentrica o altrimenti dell’ equilibrio ecologico non
deve pero essere posta in alternativa con quella antropocentrica nel senso che 'am-
biente da considerare non ¢ quello esclusivamente naturale ma quello in cui la
persona umana agisce ed opera interagendo con gli altri essere viventi e con la na-
tura. Cio che viene meno rispetto alle concezioni del passato ¢ la tesi secondo cui

15. Secondo I’Organizzazione mondiale della sanitd (OMS), 'ambiente ¢ definito come «/’in-
sieme dei fattori fisici, chimici, biologici e sociali che esercitano una influenza apprezzabile sulla salute
¢ il benessere degli individui e della collettivita> .

16. Luther J., Antropocentrismo e ecocentrismo nel divitto dell ambiente in Germania e Italia, in
Politica del diritto, 1989, 4, pp. 673 ss.

17. La tesi riportata e condivisa ¢ ben espressa da Caravita B., Morrone A., Diritto dell Ambien-
te, Bologna, 2016, p. 31 ss.
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I'uomo ¢ legittimamente titolare di una posizione assolutamente dominante ri-
spetto alla natura: non si configura pit, sul piano concettuale, un diritto assoluto
dell’uomo ad intervenire sulla natura ad eccezione del caso in cui sia dimostrata
preventivamente che tale azione possa generare un danno all’ambiente ma piut-
tosto si afferma la regola generalmente condivisa secondo la quale un intervento
umano sull’ambiente ¢ consentito solo se viene dimostrato preventivamente che
I'azione non generi un danno, altrimenti tale intento deve ritenersi vietato'®.

La nozione di equilibrio ecologico si ¢ progressivamente diffusa nella giuri-
sprudenza e nella legislazione nazionale.

Significativo di tale indirizzo ¢ la norma dell’art. 452-quater c.p. relativamente
ai reati ambientali secondo cui integrano la fattispecie di disastro ambientale alter-
nativamente: a) I’alterazione irreversibile dell’equilibrio di un ecosistema; b) I’al-
terazione dell’equilibrio di un ecosistema la cui eliminazione risulti particolar-
mente onerosa e conseguibile solo con provvedimenti eccezionali.

La nozione ecocentrica di ambiente appena esaminata ha il pregio di com-
prendere, in una visione unitaria, le discipline di settore che hanno in comune
come finalita la preservazione dell’equilibrio ecologico (tutela dall’inquinamento
di aria, acqua e suolo, la disciplina del rumore, dello smaltimento dei rifiuti, dei
parchi e delle aree protette) in modo da individuare principi ed istituti giuridici
comuni nonché regole applicabili uniformemente agli strumenti tipici della ma-
teria come i piani, i programmi, le autorizzazioni, le sanzioni.

2.4. I confini della materia

L’ulteriore conseguenza della individuazione di una nozione unitaria di am-
biente consiste nel ritenere estrance alla materia quelle discipline (agricoltura,
paesaggio, governo del territorio, tutela della salute) che, seppur connesse ed in-
terdipendenti con 'ambiente, presentano finalita diverse quali sono quelle di ge-
stione del territorio, culturali, economiche e di tutela della salute.

[ rapporti tra la materia ambiente e le altre discipline “confinanti” assume par-

18. Caravita, Morrone, op. cit., p. 35.

19. Interessante la decisione nella quale la Corte di Cassazione ha avuto modo di affermare
che «in materia ambientale, al fine della legittimazione ad agire per il risarcimento del danno da
parte dello Stato e degli enti territoriali minori non si richiede che questi abbiano affrontato spese per
riparare il danno o che abbiano subito una perdita economica, atteso che la considerazione secondo
la quale il diritto al risarcimento sorgerebbe soltanto a seguito della perdita finanziaria contabile nel
bilancio dell’ente pubblico, risulta superata dalla funzione di tutela della collettivita e delle comunita
presenti nell ambito territoriale di tali enti, nonché dalla esistenza di interessi all’equilibrio ecologi-
co, biologico ¢ sociologico del territorio che fanno capo ai predetti» (cfr. Cass., sez. I11, sent. n. 22539
del 2002).
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ticolare rilievo anche per la individuazione delle competenze legislative tra Stato
e regioni e di quelle amministrative tra gli enti della pubblica amministrazione.

L’evoluzione del diritto dell’ambiente come disciplina scientifica autonoma
con principi, istituti e regole proprie pone inevitabilmente il tema dei rapporti
con le altre discipline considerate vicine in considerazione della piu volte richia-
mata natura trasversale della materia e del rilievo della tutela ambientale come va-
lore costituzionalmente protetto.

L’ambiente viene comunemente considerato non solo come una materia con i
propri principi edi propri istituti ma anche come una materia trasversale nel sen-
so che, data I'importanza che assume sia nell’ordinamento nazionale sia in quelli
europeo e internazionale, le finalita e gli obiettivi dell’azione ambientale possano
influenzare metodi e finalitd delle materie con le quali risulta connesso (cfr. infra,
Ambiente e valore costituzionale).

Dalle teorie pluraliste che individuavano I'ambiente per sottrazione rispetto
alle altre materie si ¢ passati ad una materia-contenitore ove trovano spazio e tutela
molteplici interessi ed obiettivi di protezione giuridica riconducibili all’ambiente
arrivando a condizionare o addirittura assorbire (entro certi limiti e per oggetti
ben definiti) le materie che si occupano del territorio, della salute umana, della
vita degli esseri viventi.

La tutela dell’ambiente ¢ divenuta una specifica finalita cui orientare, attraver-
so il bilanciamento dei valori, gli obiettivi delle altre materie.

La necessita principale connessa alla definizione dei confini della materia am-
biente rispetto alle altre discipline riguarda il riparto di competenze tanto sul pia-
no legislativo, ossia se vi sia la competenza esclusiva dello Stato (tutela dell’am-
biente) o concorrente di Stato e regioni (valorizzazione dei beni ambientali, go-
verno del territorio, salute, ecc) tanto sul piano amministrativo per individuare le
competenze di Stato, regioni ed enti locali.

Le materie rispetto alle quali i confini potrebbero apparire meno definiti sono il
governo del territorio, il paesaggio ¢ la salute oltre alle biotecnologie mentre il tema
dell’energia, soprattutto dopo I’avvio della transizione ecologica, appare sempre
pitt inserita nella materia ambientale nonostante gli indubbi risvolti economici.

Il governo del territorio (denominazione assunta con la riforma costituzionale
del titolo V nel 2001 che ha compreso e sostituito quella di urbanistica), ¢ la ma-
teria che si occupa del governo degli usi e della gestione del territorio attraverso
strumenti quali la pianificazione urbanistica e territoriale, le forme di controllo
delle attivita edilizia, gli accordi tra enti pubblici e tra enti e privati per la ottimale
e condivisa trasformazione del territorio.

La disciplina ambientale rappresenta in genere un vincolo alle scelte di gover-
no del territorio in modo tale che gli obiettivi da perseguire siano coerenti con le
finalita di protezione ambientale, come avviene da ultimo con le misure di rigene-
razione urbana e di contenimento del consumo di suolo da urbanizzare.
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Si ¢ gia trattato nei precedenti paragrafi della materia tutela del paesaggio e
della evoluzione che la stessa ha avuto nella fase precedente al riconoscimento
dell’autonomia della materia ambientale.

Nonostante non sia possibile identificare completamente la materia del pae-
saggio con quella ambientale, essendo quest’ultima incentrata sulla tutela in sé
dell’equilibrio ecologico mentre la tutela del paesaggio rimanda necessariamente
alla forma che il paesaggio stesso assume indipendentemente dagli aspetti esteti-
co culturali (c.d. “Forma Paese”), la giurisprudenza costituzionale ha evidenziato
con enfasi la saldatura tra queste due materie®.

Dovendo quindi considerare paesaggio ¢ ambiente discipline che insistono
sullo stesso bene (il territorio nel suo aspetto) la necessitd di coordinamento ¢
evidente cosi come risulta chiara la scelta del legislatore costituzionale del 2001 di
tenere distinta la tutela dell ambiente, dell ecosistema e dei beni culturali (entro cui
¢ compreso il paesaggio), unitariamente considerati dall’art. 117, secondo com-
ma, lett. s) della Costituzione come “materia” affidata alla competenza legislativa
esclusiva dello Stato, dalla valorizzazione dei beni culturali e ambientali, afhdata
dal secondo comma del medesimo art. 117, alla legislazione concorrente di Stato
e regioni ordinarie.

Si tratta di due differenti interessi pubblici i quali sono affidati alla competen-
za di soggetti istituzionali diversi che necessitano quindi dell’opportuno coordi-
namento.

Non ¢’¢ dubbio che la materia che presenta maggiori afhinita e aspetti comuni
con ambiente sia la tutela della salute come evidenziato dalla creazione giuri-
sprudenziale del diritto soggettivo ad un ambiente salubre, il quale comprende la
tutela di tutte «le attivita che possono importare in via mediata pericolo o danno
alla salute di una generalita indeterminata di persone»*'.

Per molto tempo la stessa legislazione ha mantenuto all’interno del Servizio
sanitario nazionale (legge n. 833 del 1976) sia la determinazione degli standard
ambientali sia il sistema dei controlli: le competenze residue delle aziende sanita-
rie locali sono state mantenute anche dopo listituzione del Ministero dell’Am-
biente creando non poche disfunzioni rispetto all’efficienza dell’azione ammini-
strativa in materia ambientale.

Nonostante gli innegabili punti di contatto tra le due predette materie, ri-
conducibili alla ovvia considerazione che una efficace tutela della salute umana
non puo prescindere da efficaci azioni di natura preventiva in materia ambientale

20. Con la sentenza n. 367 del 2007, la Corte costituzionale ha affermato che «i/ concetto di
paesaggio indica, innanzitutto, la morfologia del territorio, rignarda cioé l'ambiente nel suo aspetto vi-
sivo» con la conseguenza che risulta necessaria una considerazione unitaria dei due aspetti.

21. Baldassarre A., Diritti sociali, in AaVv., Enciclopedia giuridica, Istituto dell’Enciclopedia
italiana, 1989, vol XI.
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(come ¢ nel caso della tutela dall” inquinamento), rimane una sostanziale diffe-
renza tra le due materie che riguarda 'oggetto della tutela.

Se ci si sofferma infatti sull’oggetto della tutela, si pud evidenziare che salute
e ambiente siano materie chiaramente diverse: la salute riguarda la tutela della
integrita psicofisica della persona umana sia singolarmente che collettivamente
mentre ’'ambiente si occupa della tutela dell’equilibrio dell’ecosistema in sé senza
che la finalita di protezione dell’'uomo sia considerata predominante (sebbene ri-
levante in quanto 'uomo ¢ parte degli ecosistemi).

3. Il diritto pubblico dell’ambiente

Sulla base della nozione di ambiente considerata nei paragrafi precedenti, si
puo evidenziare come il diritto dell’ambiente sia una disciplina rientrante a pieno
titolo tra quelle comprese nel diritto pubblico essendo cio il risultato della evolu-
zione avvenuta nella societa che ha portato alla affermazione della tutela dell’am-
biente quale interesse pubblico afhdato alla cura dei pubblici poteri.

L’ambiente come bene giuridico, secondo I’elaborazione compiuta dalla giu-
risprudenza della Cassazione, trova il suo fondamento direttamente nella Costi-
tuzione considerata in senso dinamico come fonte principale del diritto vigente e
vivente e quindi in grado di comprendere i cambiamenti e le evoluzioni della so-
cieta nell’ambito della evoluzione interpretativa dei principi contenuti nella Co-
stituzione medesima®.

Parimenti importante nella prospettiva della indagine sulla natura del bene
giuridico ambiente ¢ la affermazione in giurisprudenza® del principio secondo

22. Secondo la sentenza della Cassazione civile n. 1087 del 1998 (e, in senso conforme, Cass. civ.
n. 5650 del 1996), la tutela dell’ambiente doveva essere rinvenuta, mediante la lettura combinata di
un complesso di disposizioni costituzionali, tra cui I’art. 2 sul riconoscimento dei diritti inviolabili
dell’uomo, I’art. 3 sul principio di uguaglianza tra cittadini, I'art. 9 sulla tutela del paesaggio inteso
come “forma Paese”, I’art. 41 sulla liberta di iniziativa economica e I’art. 42 sulla tutela della proprieta
privata (ponendo, relativamente a questi due ultimi articoli il tema delle limitazioni per favorirne la
funzione sociale), che concernono a vario titolo I’individuo e la collettivita nel suo “habitat” econo-
mico, sociale, ambientale, rilevando come tali disposizioni primarie elevano ’'ambiente ad interesse
pubblico fondamentale, primario ¢ assoluto, imponendo di conseguenza allo Stato un’adeguata pre-
disposizione di mezzi di tutela, per le vie legali, amministrative e giudiziarie. La Cassazione arriva a
riconoscere come — ancor prima della legge del 1986 istitutiva del Ministero del’Ambiente — la Co-
stituzione italiana e la norma generale dell’art. 2043 c.c. sulla responsabilita per il danno ingiusto ar-
recato ad altri fossero in grado di fornire all’'ambiente una tutela organica e piena, di cui era gia allora
espressione la legittimazione attiva degli enti territoriali direttamente danneggiati, in quanto rappre-
sentativi della collettivitd organizzata lesa in un suo bene, di natura primaria ed assoluta.

23. Cfr. Cassazione civile sentenza n. 25010 del 2008 ¢ Cassazione penale, sentenza n. 3852

del 1990).
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cui la compromissione dell’ambiente trascende il mero pregiudizio patrimoniale
derivato ai singoli beni che lo compongono, atteso che viene ad essere toccato il
bene pubblico, comprensivo dell’assetto del territorio, della ricchezza di risorse
naturali, del paesaggio (come valore estetico e culturale e come condizione di vita
salubre in tutte le sue componenti) giungendo ad affermare che il risarcimento ¢
dovuto per la lesione dell’ambiente in quanto tale trattandosi di un “valore pub-
blico immateriale primario e assoluto” garantito dalla Costituzione al fine di tute-
lare I’individuo e la collettivita?,

Il passaggio da un diritto dell’'uomo ad un ambiente salubre in cui vivere ad un
diritto dell’ambiente da intendere come I'insieme di regole volte alla protezione
della biosfera come elemento in sé e non solo in quanto fruibile da parte della per-
sona umana rappresenta la evoluzione piu significativa sul piano giuridico, senza
peraltro negare la sussistenza nell’'ordinamento in capo al singolo individuo di un
diritto soggettivo a non veder pregiudicata la propria integrita fisica o psichica
— anche in rapporto alla vita associata, secondo quanto previsto dall’art.2 della
Costituzione — in conseguenza di azioni nocive per I'ambiente.

Il diritto all’ambiente salubre si fonda sul riconoscimento da parte della Corte
di Cassazione® di una facolta giuridicamente tutelata in capo ad ogni individuo
di pretendere sia dagli altri individui sia dalla collettivita di poter vivere nella so-
cietd senza subire alcun pregiudizio alla salute derivante da azioni che possano
danneggiare 'ambiente ¢, quindi, la salute umana.

Questa teoria concepisce il diritto all’ambiente salubre come un vero e pro-
prio diritto soggettivo azionabile sia di fronte a privati che pregiudichino con le
loro azioni ’ambiente ma anche nei confronti della pubblica amministrazione in
caso di inerzia o di cattivo esercizio dei poteri pubblicistici attribuiti dalla legge
allo scopo di tutelare I'ambiente.

I limiti della predetta impostazione risiedono nella natura della tutela dell’am-
biente che viene in risalto in quanto direttamente connessa con la violazione del
diritto alla salute, pur inteso in senso ampio, ma escludendo tutte quelle situazio-
ni che richiedono forme di tutela che non consentono ’azionabilita individuale
della tutela in quanto non implicano un danno diretto alla salute come ¢ nel caso
delle tematiche relative alla protezione delle risorse naturali del pianeta.

In altri termini, il diritto all’ambiente salubre veniva configurato come un
diritto assoluto e quindi insopprimibile anche da parte della Pubblica Ammini-
strazione quando agisce per la tutela degli interessi pubblici: tale impostazione
non sorretta adeguatamente sul piano costituzionale®, pud configurarsi soltanto

24. Cfr. Cassazione civile sentenza n. 10118 del 2008 in tema di risarcimento conseguente a
danno ambientale.

25. Cassazione, Sezioni Unite, 6 ottobre 1979, n. 5172.

26. Non esisteva al tempo della sentenza delle Sezioni Unite e non esiste tutt’ora in Costituzio-
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nell’ipotesi in cui il danno all’ambiente sia conseguenza diretta del danno alla sa-
lute dell’individuo il quale puo agire anche nei confronti della Pubblica Ammini-
strazione a tutela del diritto all’integrita fisica e psichica tutelato dall’art. 32 della
carta costituzionale.

Il diritto soggettivo all’ambiente salubre non esaurisce, quindi, il contenuto
insito nel concetto di ambiente in quanto non riesce a fornire adeguate forme di
tutela a tutto ¢id che non ¢ riconducibile alla persona: da qui lo sviluppo di elabo-
razioni volte ad affermare la tutela dell’ambiente nella sua dimensione oggettiva
con il conseguente emergere della consapevolezza nella societd prima ancora che
nel diritto della esistenza di un interesse comune a tutti alla protezione dell’am-
biente ¢ alla salvaguardia degli ecosistemi, indipendentemente dalla protezione
della salute individuale e collettiva: ’esistenza di tale interesse nella comunita ¢
il necessario presupposto aflinché 'ambiente e la sua tutela diventi un interesse
pubblico afhidato alla cura dello Stato e degli altri enti pubblici.

In questa prospettiva, 'ambiente ¢ stato anche considerato come un bezne co-
mune o bene collettivo da intendere in senso oggettivo come bene a fruizione col-
lettiva nel senso che, indipendentemente dalla titolaritd pubblica o privata del
bene, si afferma la sussistenza di un interesse della collettivita alla tutela dell’am-
biente la quale si pud sostanziare o mediante 'attribuzione allo Stato della tito-
laritd di un determinato bene (acqua, foreste, beni demaniali, ecc.) o attraverso
Iesercizio di poteri di controllo e protezione rispetto ad attivita potenzialmente
dannose (interesse pubblico) ma anche attribuendo alle comunita interessate da
interventi lesivi dell’ambiente o ai singoli riuniti in associazioni che hanno nel
loro statuto la specifica finalita di tutela ambientale (c.d. enti esponenziali di inte-
ressi diffusi) la facolta di agire, sia in sede giurisdizionale sia in sede amministrati-
va, per la tutela di un interesse collettivo.

Il riconoscimento dell’ambiente come bene comune ed il corrispondente in-
teresse pubblico alla tutela dell’ambiente consentono, in aggiunta al diritto sog-
gettivo all’ambiente salubre attribuito alla persona umana intesa sia come singolo
sia come collettivita, di allargare I'orizzonte e concepire 'ambiente non solo nella
prospettiva della persona ma nella sua oggettivita: la tutela dell’ambiente prescin-
de quindi da un interesse diretto al mantenimento dell’integrita fisica della perso-
na per estendersi alla protezione delle ulteriori forme di vita ed alla salvaguardia
delle risorse naturali.

Il diritto dell’ambiente ¢ quindi una materia rientrante nell’ambito della pit
ampia categoria del diritto pubblico essendo specificamente rivolto alla tutela di

ne un diritto soggettivo perfetto all’ambiente salubre assimilabile ad un diritto di liberta classica
(liberta personale, alla segretezza della corrispondenza, al domicilio, ecc) e come tale sopprimibi-
le solo a determinate condizioni previste direttamente dalla Costituzione e solo con I'intervento
dell’Autorita giudiziaria neanche dalla Pubblica Amministrazione.
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un interesse pubblico in tal senso esplicitamente enunciato nella Costituzione e
nelle leggi.

La recente riforma costituzionale ha suggellato il passaggio verso una tutela
pubblicistica dell’ambiente esplicitata nella nuova formulazione dell’art.9 se-
condo cui la «Repubblica tutela ['ambiente, la biodiversita e gli ecosistemi, anche
nell’interesse delle future generazioni>.

Gli strumenti autoritativi tipici del diritto pubblico non paiono pero sufh-
cienti al perseguimento degli obiettivi ambizioni che si pongono in materia am-
bientale e cio per una serie di ragioni.

In primo luogo, gli strumenti tipici di uno Stato nazionale, pur nella loro im-
portanza, non sono sufficienti alla gestione di un fenomeno che ha inevitabilmen-
te implicazioni di natura internazionale soprattutto per quanto concerne la lotta
al cambiamento climatico ed all’inquinamento atmosferico.

In secondo luogo, i tipici strumenti autoritativi (autorizzazione, pianifica-
zione, programmazione, controlli e sanzioni) non riescono da soli a raggiungere
obiettivi ambiziosi come il transito verso I’economia circolare o la societa del rici-
claggio essendo invece necessaria la collaborazione dei soggetti privati ed econo-
mici mediante misure incentivanti principalmente sul piano fiscale o finanziario.

In tale prospettiva, I’azione dell’Europa con il programma di aiuti del Nexz
Generation UE e gli investimenti connessi al PNRR assumono una importanza
strategica in quanto rappresentano un’occasione irripetibile verso la transizione
ecologica che rappresenta la sfida pitt importante degli ultimi anni.
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LA DISCIPLINA COSTITUZIONALE DELL'AMBIENTE

SoMMARIO: 1. L’ambiente nella Costituzione — 2. Ambiente come valore costituzionale — 3. La
riforma degli artt. 9 e 41 della Costituzione — 4. L’ambiente ed il bilanciamento con altri valori
costituzionali — 5. Le competenze legislative e amministrative in materia ambientale — 5.1. Il
riparto di competenze legislative in materia di ambiente nell’art. 117 della Costituzione — 5.2.
Il riparto delle funzioni amministrative in forza del principio di sussidiarietd, proporzionalitd e
adeguatezza fissato dall’art. 118 della Costituzione — 5.3. Il principio di leale collaborazione tra
enti pubblici nell’esercizio delle funzioni attribuite.

1. L’ambiente nella Costituzione

Come accennato nella Parte prima, fino alla riforma del 2001 del titolo V del-
la parte seconda, la Costituzione non conteneva nessuna disposizione che facesse
riferimento espresso all’ambiente ma cid non ha impedito, nel corso dei decenni
successivi a partire dagli anni Settanta del secolo scorso, che si arrivasse a dare,
soprattutto ad opera della giurisprudenza della Corte costituzionale, la giusta co-
pertura costituzionale alle tematiche ambientali fino ad arrivare con la legge n.
1 del 2022 alla riforma degli artt. 9 ¢ 41 della Costituzione con la quale la tutela
dell’ambiente ha ottenuto il corretto riconoscimento.

Tale riforma non rappresenta una novita assoluta nell’ordinamento italia-
no né ha una portata rivoluzionaria, semmai ¢ il giusto adeguamento della carta
costituzionale alla evoluzione culturale, sociale e politica delle tematiche am-
bientali che avevano gia determinato, in adempimento degli obblighi interna-
zionali e di quelli conseguenti alla appartenenza all’Unione Europea, il recepi-
mento da parte del legislatore nazionale dei principi e degli istituti del diritto
dell’ambiente.

In ogni caso, la riforma ¢ del tutto positiva in quanto consente all’Italia di alli-
neare il dettato costituzionale a quello degli altri paesi occidentali.
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2. Ambiente come valore costituzionale

Prima della riforma del 2022, I’elaborazione dottrinaria e giurisprudenziale era
giunta, in via interpretativa, a considerare comunque I’ambiente come un valore
costituzionale primario influenzando cosi la riforma e costituendo, ancora oggi, il
quadro generale entro cui interpretare la novella degliart. 9 e 41 della Costituzione.

Come accennato in precedenza, solo in seguito alla riforma del titolo V della
parte seconda del 2001, ¢ stato introdotto il riferimento all’ambiente ma esclu-
sivamente come materia nell’ambito del riparto delle competenze legislative tra
Stato e Regioni, senza prevedere il contenuto minimo di tale bene giuridico.

Tuttavia, la Corte costituzionale aveva da tempo riconosciuto in via pretoria la
natura di valore costituzionale primario all’ambiente — nel senso di attribuire agli
interessi afferenti all’ambiente la stessa natura dei valori fondanti il patto costitu-
zionale — in modo che potesse essere considerato uno degli elementi fondamenta-
li che connotano i valori di una societa in un dato momento storico (come avviene
per il principio democratico o come per le libertd fondamentali)'.

Il percorso evolutivo seguito dalla Corte costituzionale ¢ interessante per
comprendere che 'ambiente non ¢ assimilabile alle altre discipline giuridiche in
quanto assume di volta in volta connotati e contorni estesi e trasversali al punto
da orientare altre discipline o condizionarne azioni e fini’.

La mancanza di un riferimento costituzionale esplicito all’ambiente venne
colmato innanzitutto richiamando in via interpretativa altre norme costituziona-
li ed enucleando da queste gli elementi per fondare il rilievo costituzionale della
tutela dell’ambiente.

1. Cfr. Caravita B., Morrone A., Ambiente ¢ Costituzione, in Diritto dell ambiente, p. 34 ss.

2. Senza avere la pretesa di ripercorrere in questa sede il lungo e articolato cammino della giu-
risprudenza costituzionale in materia ambientale, ci si pud limitare a ricordare che il primo riferi-
mento esplicito all’ambiente si rinviene nella sentenza n. 79 del 1971 relativa alla legge istitutiva
del Parco dello Stelvio. Negli anni successivi vi fu una progressiva evoluzione della giurisprudenza
costituzionale: I’ambiente venne ritenuto un bene rilevante costituzionalmente (Corte cost. ordi-
nanza n. 184 del 1983); la nozione di paesaggio fu interpretata in modo estensivo fino a ricom-
prendervi I’intero habitat dell’'uomo (territorio, flora e fauna; Corte cost. sentenza n. 39 del 1986);
il paesaggio ¢ 'ambiente vennero poi accomunati nell’affermazione che il patrimonio paesaggisti-
co ed ambientale costituisce eminente valore cui la Costituzione ha conferito spiccato rilievo (Cor-
te cost. sentenza n. 167 del 1987); la tutela dell’ambiente venne anche accostata alla tutela della
salute, rientranti entrambe tra i valori costituzionali primari (artt. 9 e 32 Cost.; Corte cost., senten-
za n. 210 del 1987); 'ambiente venne qualificato come «bene primario e valore assoluto costitu-
zionalmente garantito alla collettivitd» (Corte cost., sentenze n. 617 del 1987; n. 641 del 1987 ¢
n. 1031 del 1988); ¢ stata cosi abbandonata la vecchia ricostruzione della rilevanza dell’ambiente
in termini di situazioni giuridiche soggettive e riconosciuto il carattere poli-dimensionale del bene
ambiente, cui si ricollegano una pluralita di interessi non solo meramente naturalistici o sanitari,
ma anche culturali, educativi, ricreativi (Corte cost. sentenze n. 302 e n. 356 del 1994).
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Con riferimento all’art. 9, la nozione di “paesaggio” subi una evoluzione dalla
accezione estetico culturale, in forza della quale I'espressione utilizzata stava ad
indicare esclusivamente la generalita di quei beni definibili come “bellezze natu-
rali’, a quella maggiormente idonea a comprendere anche ambiti di tutela ulte-
riori al punto da comprendere le preesistenze naturali quali I’intero territorio, la
flora e la fauna, in quanto concorrono a costituire I’ambiente in cui vive e agisce
I'uvomo indipendentemente dalla presenza o meno di luoghi o beni qualificabili
come bellezze naturali.

Dall’abbandono del criterio esclusivamente “estetico-culturale” si passa cosi
a ritenere la tutela del paesaggio come tutela della “forma del paese”, come pla-
smata dall’azione della comunita, comprendendo cosi anche ogni intervento
umano che operi nel divenire del paesaggio, qualunque possa essere I’area in cui
viene svolta in modo tale che I’espressione tutela del paesaggio stia ad indicare
pit in generale la protezione di ogni elemento attinente alla forma esteriore del
territorio’.

L’ulteriore richiamo fu all’art. 32 della Costituzione riguardante il bene “salu-
te” quale fondamento di un diritto dell'uomo ad un ambiente salubre.

L’ulteriore passaggio interpretativo fondamentale fu quello di qualificare
I’ambiente con valore costituzionalmente protetto tale da costituire il riferimen-
to per la valutazione di legalita costituzionale delle fonti normative primarie.

L’affermazione definitiva dell’ambiente come valore costituzionale si ¢ avuta
a seguito della riforma del tutolo V della parte seconda della Costituzione come
rileva la sentenza della Corte n. 407 del 2002 nella quale si afferma che 'ambien-
te ¢ un “valore trasversale” che «investe e si intreccia inesplicabilmente con altri
interessi e competenze» contenute in altre discipline giuridiche al punto che ri-
sulta ineludibile che la tutela dell’ambiente debba essere oggetto di una disciplina
uniforme su tutto il territorio nazionale e come tale affidata alla cura dello Stato

3. La Corte costituzionale, nella sentenza n. 179 del 2019, ha richiamato il «processo evoluti-
vo diretto a riconoscere una nuova relazione tra la comunita territoriale e [‘ambiente che la circonda,
all’interno della quale si é consolidata la consapevolezza del suolo quale risorsa naturale eco-sistemica
non rinnovabile, essenziale ai fini dell’equilibrio ambientale, capace di esprimere una funzione socia-
le e di incorporare una pluralita di interessi e utilita collettive, anche di natura intergenerazionale. In
questa prospettiva la cura del paesaggio riguarda Uintero territorio, anche quando degradato o appa-
rentemente privo di pregio>, aggiunge la sentenza n. 71 del 2020 — la quale sottolinea altresi che «/a
tutela paesistico-ambientale non é pitk una disciplina confinata nell ambito nazionale>. Del resto, la
stretta correlazione tra la tutela del paesaggio e quella dell’ambiente nelle sue molteplici forme ¢
sempre pitt confermata dalle azioni a livello comunitario. La Convenzione europea del paesaggio
(adottata a Strasburgo dal Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa il 19 luglio 2000 e rati-
ficata con legge n. 14 del 2006), secondo la quale «i/ concetto di tutela collega indissolubilmente la
gestione del territorio all apporto delle popolazioni> con la chiara conseguenza che «il passaggio da
una tutela meramente conservativa alla necessita di valorizzare gli interessi pubblici e delle collettivita
locali con interventi articolati>.
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senza escludere azioni e competenze di altri soggetti (regioni ed enti locali, in
particolare) ma pur sempre nell’ambito di un quadro normativo affidato alla cura
dello Stato*.

Il significato di valore trasversale appena esaminato viene chiarito dalla stessa
Corte nel definire 'ambiente

un bene della vita, materiale e complesso, la cui disciplina comprende anche
la tutela ¢ la salvaguardia delle qualita e degli equilibri delle sue singole com-
ponenti [con la conseguenza che] accanto al bene giuridico ambiente in senso
unitario, possono coesistere altri beni giuridici, aventi ad oggetto componenti
o aspetti del bene ambiente, ma concernenti interessi diversi giuridicamente
tutelati’.

Il riferimento al concetto di «valore costituzionale» operato dalla Corte non
soltanto ha consentito di prescindere dalla presenza di un esplicito riferimento
all’ambiente per affermarne il rilievo costituzionale ma ha permesso di ricono-
scerne la natura di bene fondamentale sottraendolo alle categorie riduttive del
diritto soggettivo o del dovere costituzionale.

Come rilevato correttamente da alcuni autori, nel concetto di valore costitu-
zionale «puo leggersi una formula sintetica per indicare un fascio di situazioni
soggettive diversamente strutturate e diversamente tutelabili»©.

Cosl, accanto alle situazioni soggettive azionabili davanti agli organi giurisdi-
zionali per la tutela di interessi del singolo di volta azionabili (diritto alla salute,
diritto ad un ambiente salubre, diritto alle informazioni, ecc.), inidonee ad esauri-
re tutte le ipotetiche forme di tutela per il conseguimento di risultati apprezzabili
(si pensi alle tematiche relative all’inquinamento o al cambiamento climatico che
si esprimono addirittura a livello internazionale), si pongono doveri di protezione
dell’ambiente che impegnano la Repubblica (e, quindi, non solo lo Stato ma an-
che tutti i soggetti pubblici che rientrano in senso lato nella funzione di Governo

4. Come affermato dalla Corte Costituzionale nella sentenza n. 536 del 2002, ’'ambiente come
valore costituzionale «non esclude la titolarita in capo alle Regioni di competenze legislative su ma-
terie (governo del territorio, tutela della salute, ecc.) per le quali quel valore costituzionale assume ri-
lievo (sentenza n. 407 del 2002)>: ma ¢ proprio in funzione di tale valore che Da un lato dunque,
«in funzione di quel valore, lo Stato puo dettare standard di tutela uniformi sull’intero territorio na-
zionale anche incidenti sulle competenze legislative regionali ex articolo 117 della Costituzione». La
disciplina legislativa statale di tutela agisce pertanto come «/imite alla disciplina che le Regioni e le
Province autonome dettano in altre materie di loro competenza, per cui queste ultime non possono in
alcun modo derogare o peggiorare il livello di tutela ambientale stabilito dallo Stato» (Corte cost.
sentenza n. 378 del 2007).

S. Corte cost. sentenza n. 378 del 2007.

6. Cfr. Caravita, Morrone, op. cit., p. 36.
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come Regioni, enti locali ed altri enti ed organismi pubblici) ma anche i cittadini
sia come singoli sia nelle formazioni sociali cui appartengono per il perseguimen-
to di un obiettivo comune ossia la protezione di un bene fondamentale.

3. La riforma degli artt. 9 e 41 della Costituzione

Sebbene I’affermazione della tutela dell’ambiente come valore fondamentale,
ricompreso tra i valori caratterizzanti I’identitd della comunita italiana, sia stato
inteso come un bene materialmente costituzionale che ha reso di fatto inutile una
esplicita nozione inserita nel testo della Costituzione, non si puo dubitare che la
recente riforma costituzionale degli articoli 9 e 41 della Costituzione debba esse-
re valutata positivamente avendo reso esplicito il valore della tutela dell’ambiente
che ottiene cosi un riconoscimento definitivo.

La riforma ha cosi aggiunto un terzo comma all’art. 9 in forza del quale (la Re-
pubblica) «tutela 'ambiente, la biodiversita e gli ecosistemi, anche nell’interesse
delle future generazioni. La legge dello Stato disciplina i modi e le forme di tutela
degli animali».

La novella costituzionale ha introdotto una significativa modifica anche
all’art. 41, relativo alla liberta di iniziativa economica, aggiungendo ai limiti gia
contemplati anche la salute ¢ 'ambiente.

L’attivita economica, pertanto, non puo svolgersi in contrasto con I'utilita so-
ciale o in modo da arrecare danno alla salute, all’ambiente, alla sicurezza, alla li-
berta e alla dignitd umana.

Il legislatore ¢ tenuto a stabilire i programmi ed i controlli opportuni affinché
Iattivitd economica pubblica e privata possa essere indirizzata e coordinata a fini
sociali e ambientali.

L’analisi della riforma costituzionale fa emergere con evidenza ’accento che il
legislatore ha voluto porre su due concetti che ben avrebbero potuto essere inclusi
nelle pitt ampie nozioni di ambiente ed ecosistemi.

Il nuovo testo dell’art.9 pone infatti in evidenza la «protezione della biodi-
versita» e esplicito richiamo all’interesse delle future generazioni tra le finalita
specifiche della tutela ambientale.

Quanto alla protezione delle biodiversita, il tema ha assunto una valenza po-
litica autonoma rispetto all’ambiente in quanto riguarda, sebbene non in modo
esclusivo, il dibattito aperto relativamente all’utilizzo di biotecnologie ed organi-
smi geneticamente modificati (OGM).

Ancora una volta, politiche, strategie e azioni di tutela non possono essere
confinate a livello locale ma impongono a qualunque intervento una dimensione
sovranazionale, come testimoniato in primo luogo dalla convenzione ONU di
Rio de Janeiro sulla Diversita Biologica (1992) la quale definisce la biodiversita
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come la varieta e variabilita degli organismi viventi e dei sistemi ecologici in cui
vivono, evidenziando che essa include la diversita a livello genetico, di specie e di
ecosistema’.

La diversita di ecosisterna definisce il numero e abbondanza degli habitat, del-
le comunita viventi e degli ecosistemi all’interno dei quali i diversi organismi vi-
vono e si evolvono.

La diversita di specie comprende la ricchezza di specie, misurabile in termini di
numero delle stesse specie presenti in una determinata zona, o di frequenza delle
specie, cioe la loro rarita o abbondanza in un territorio o in un habitat.

La diversita genetica definisce la differenza dei geni all’interno di una deter-
minata specie; essa corrisponde quindi alla totalita del patrimonio genetico a cui
contribuiscono tutti gli organismi che popolano la Terra.

Anche I’Unione Europea con le direttive comunitarie n. 1998/81/CE e
2001/18/CE ha posto specifiche regole rivolte agli stati membri sull’ impiego
confinato e I'immissione nell’ambiente degli organismi geneticamente modifi-
cati, a riprova che le tematiche ambientali possono avere possibilita di successo se
affrontate in un’ottica necessariamente internazionale.

A livello nazionale, il tema della tutela della biodiversita era gia stato consi-
derato dalla legislazione nazionale: la legge 6 febbraio 2004, n. 36 (Nuovo ordi-
namento del Corpo forestale dello Stato), all’art.2, comma 1, attribuisce a tale
organismo compiti di «vigilanza e controllo dell’attuazione delle convenzioni
internazionali in materia ambientale, con particolare riferimento alla tutela del-
le foreste e della biodiversita vegetale ¢ animale» (lettera ), nonché di «tutela
e salvaguardia delle riserve naturali statali riconosciute di importanza nazionale
o internazionale, nonché degli altri beni destinati alla conservazione della bio-
diversita animale e vegetale» (lettera ¢), mentre con d.P.R. 17 giugno 2003, n.
261 (Regolamento di organizzazione del Ministero dell’ambiente e della tutela
del territorio), ¢ stata istituita, presso tale Ministero, la Direzione generale per la
protezione della natura, con funzioni, tra le altre, di «conoscenza e monitoraggio
dello stato della biodiversita, terrestre e marina, con la definizione di linee guida

7. Come riportato dal sito internet dell’Istituto superiore per la protezione ¢ la ricerca am-
bientale, «i/ termine biodiversita (traduzione dall’inglese biodiversity, a sua volta abbreviazione di
biological diversity) é stato coniato nel 1988 dall’'entomologo americano Edward O. Wilson» ¢ pud
essere definita come «/a ricchezza di vita sulla terva: i milioni di piante, animali e microrganismi, i
geni che essi contengono, i comples.vz’ ecosistemi che essi costituiscono nella bz’osfem. Questa varieta non
si riferisce solo alla forma e alla struttura degli esseri viventi, ma include anche la diversita intesa come
abbondanza, distribuzione ¢ interazione tra le diverse componenti del sistema. In altre parole, all’in-
terno degli ecosistemi convivono ed interagiscono fra loro sia gli esseri viventi sia le componenti fisiche
ed inorganiche, influenzandosi reciprocamente. La biodiversitd, quindi, esprime il numero, la varieta
¢ la variabilita degli organismi viventi e come questi varino da un ambiente ad un altro nel corso del
tempo> .
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di indirizzo e la predisposizione del piano nazionale per la biodiversita» (art.2,
lettera d)®.

La rilevanza che I'interesse delle future generazioni assume verso la tutela am-
bientale segna un cambiamento epocale nelle politiche globali, almeno nei paesi
aderenti ai programmi ed ai protocolli a livello internazionale di tutela dell’am-
biente per cui il richiamo espresso contenuto nel nuovo testo dell’art.9 della
Costituzione assume una rilevanza fondamentale sul piano giuridico in quanto
impone nelle scelte dei pubblici poteri, da quelle legislative a quelle di governo,
la specifica considerazione di tale interesse come qualificante rispetto alle scelte
medesime.

Di fronte all’aggressione del bene ambiente operato da un sistema economico
globale sempre piu alla ricerca di materie prime per produrre a condizioni eco-
nomicamente pit favorevoli e consentire, attraverso la crescita dei consumi, un
incremento dei profitt, le politiche di protezione ambientale rappresentano il li-
mite necessario ad impedire che questo modello di sviluppo possa determinare
nel futuro una irrimediabile compromissione non solo delle risorse utilizzabili ma
delle stesse condizioni di vita sul pianeta.

Infatti, un aspetto decisivo nelle politiche ambientali ¢ la consapevolezza che le
misure di protezione possono avere qualche effetto significativo solo se condivise
ed attuate a livello internazionale soprattutto da quei paesi nei quali i sistemi eco-
nomici sono pil aggressivi e tendono per tale motivo a determinare una compro-
missione indiscriminata del bene ambientale specificamente oggetto di protezione.

L’interesse delle generazioni future si persegue principalmente mediante I’af-
fermazione di uno sviluppo sostenibile’ che sappia quindi tenere in debita consi-
derazione le modifiche dei modelli economici onde conseguire risultati attraverso
le politiche ambientali.

Il Governo italiano, per la prima volta, con la delibera CIPE del 2 agosto
2002, n. 57) ha approvato un documento programmatico contenente la strate-
gia d’azione ambientale per lo sviluppo sostenibile, nella quale opportunamente
si evidenzia che

8. 11 d.1gs. 18 maggio 2001, n. 227 ed il coevo n. 228 (Orientamento ¢ modernizzazione, ri-
spettivamente, del settore forestale e del settore agricolo) contengono un richiamo espresso alle esi-
genze di tutela della biodiversita, poi affermate anche dal d.Igs. 29 dicembre 2003, n. 387 (Attua-
zione della direttiva 2001/77/CE relativa alla promozione dell’energia elettrica prodotta da fonti
energetiche rinnovabili nel mercato interno dell’elettricitd), con riferimento all’ubicazione degli
impianti di produzione dell’energia elettrica (art. 12, comma 7).

9. Lo sviluppo sostenibile, gia inserito nella dichiarazione di Stoccolma del 1972 fu oggetto del
rapporto Our common future redatto dalla Commissione indipendente sull’ambiente e lo svilup-
po istituita dalle Nazioni Unite ¢ presieduta dal norvegese Brundtland ricevendo pieno riconosci-
mento nella Conferenza dell’ONU su ambiente e sviluppo di Rio (1992).

10. Pubblicata in G.U. 30 ottobre 2002, n. 255, Serie ordinaria n. 205.
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un sistema economico in crescita ¢ sostenibile solo se 'ammontare delle risor-
se utilizzate per la creazione di ricchezza resta, in quantita e qualita, entro op-
portuni limiti di sfruttamento e non sovraccarica le capacita di assorbimento
fornite dall’ecosfera®!.

Tali obiettivi, occorre evidenziare, non si perseguono soltanto mediante ob-
blighi e divieti che possono avere eflicacia rispetto alle azioni di pericolo certo di
inquinamento o danno ambientale ma necessitano di validi meccanismi di incen-
tivazione e disincentivazione, formazione e informazione nonché di programma-
zione degli interventi volti a favorire il passaggio verso uno sviluppo sostenibile,
come ¢ nel caso del PNRR (cfr. infra).

L’affermazione a livello costituzionale di un principio di responsabilita inter-
generazionale fornisce un quadro giuridico molto rilevante dell’attuale disciplina
del diritto dell’ambiente e definisce lo stretto collegamento con lo sviluppo soste-
nibile che ne rappresenta lo strumento attraverso cui raggiungere I'obiettivo della
preservazione delle risorse ambientali per il futuro.

Il collegamento tra questi due valori ¢ reso possibile a livello costituzionale
dalle modifiche introdotte all’art. 41 sulla liberta di iniziativa economica la quale,
oltre alle limitazioni gia note (non essere in contrasto con ['utilita sociale ¢ non
arrecare danno alla liberta ed alla dignitd umana), non puo danneggiare la salute
e ’ambiente, come definito dall’art.9 della Costituzione.

Ma ¢ il secondo comma a porre sul piano giuridico la regola fondamentale al
fine di garantire lo sviluppo sostenibile ossia che il legislatore, mediante program-
mi e controlli, deve stabilire le condizioni aflinché 'iniziativa economica pub-
blica e privata possa essere effettivamenteindirizzata e coordinata a fini sociali e
ambientali.

L’ulteriore importante novita della legge costituzionale n. 1/2022 riguarda
I'introduzione di una riserva di legge statale che disciplini forme e modi della tu-
tela degli animali.

E stato cosi inserito per la prima volta nella Costituzione Uesplicito riferimen-
to alla protezione degli animali senza pero6 giungere ad inserire I’affermazione de-
gli animali quali “esseri senzienti” come indicato nell’art. 13 del tratto di Lisbona
dell’UE.

Come emerge dai lavori parlamentari, la previsione inserita nella Costituzio-

11. Molto interessante sono i tre diversi concetti di sostenibilita enunciati nel documento di
programmazione strategica: «sostenibilita ecologica, la quale “implica che si lasci intatta la stabilita
dei processi interni all’ecosfera [...] per un periodo indefinitamente lungo senza bilanci antropici cre-
scenti”; sostenibilita economica, che “comprende alti livelli occupazionali, bassi tassi di inflazione e sta-
bilita nel commercio internazionale’; sostenibilita sociale, che “ha a che fare con l'equita distributiva,
con i diritti wmani e civili, con lo stato dei bambini, degli adolescenti, delle donne, degli anziani e dei
disabili, con Iimmigrazione e con i rapporti tra le nazioni>.
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ne ¢ stata il frutto di un compromesso tra chi voleva prevedere la qualifica de-
gli animali come esseri senzienti e chi non voleva inserire alcuna norma riten-
do che la tutela degli animali fosse gia implicita nella nozione di ecosistema e
biodiversita.

Sara il legislatore a predisporre la disciplina concreta affrontando cosi in modo
organico un tema rispetto al quale ¢’¢ una forte sensibilita collettivita a fronte di
una disciplina lacunosa che prevede sanzioni penali nel caso di maltrattamenti su-
gli animali o discipline episodiche, sovente di carattere secondario, sul benessere
animale.

4. L’ambiente ed il bilanciamento con altri valori costituzionali

La soluzione dei conflitti tra valori o beni fondamentali costituzionalmente
protetti nell’esercizio della funzione legislativa ma anche in quella esecutiva deve
avvenire mediante il bilanciamento degli interessi, allo scopo di giungere ad una
loro composizione che tenga conto della rilevanza degli stessi e dell’interesse che,
nel caso di specie, risulti prevalente.

Il valore ambiente ¢ tra quelli che si contrappone maggiormente con altri valo-
ri costituzionali e cio sia per la natura trasversale della materia sia per la potenziale
alternativita con altri valori pur sempre meritevoli di tutela (proprietd, iniziativa
economica, ecc.).

Il bilanciamento presuppone che la verifica dell’equilibrio avvenga solo tra
beni o valori di rango costituzionale'> dato che, nel caso di conflitto tra beni o
interessi riconducibili a valori di livello differente, la preferenza deve essere neces-
sariamente data al bene o valore di rango costituzionale rispetto a quello che non
abbia tale specifica copertura e cio in ragione della naturale preferenza accordata
dall’ordinamento ai valori consacrati nella Carta costituzionale.

Il bilanciamento deve, in ogni caso, condurre ad una decisione legislativa o
amministrativa (quando sono in gioco, in tale ultimo caso, scelte pienamente di-
screzionali non predeterminate o vincolate dalla legge) in cui la preferenza accor-
data al valore preminente deve avvenire senza sacrificio sproporzionato ovvero
irragionevole del bene che risulti in concreto di minore rilevanza posto che il bi-
lanciamento non presuppone il sacrificio di uno dei due beni ma il perseguimento
di un equilibrio.

L’utilitd del richiamo a tale criterio di soluzione dei conflitti risiede nella con-
sapevolezza che il bene ambiente non debba necessariamente prevalere in quanto
tale ma, piti correttamente, ne devono essere bilanciati gli effetti sugli altri valori
costituzionalmente rilevanti.

12. Cfr. Caravita, Morrone, op. cit., p. 36 ss.
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Il criterio in esame si pone in perfetta sintonia con il concetto di sviluppo so-
stenibile il quale presuppone che il modello prescelto sia il frutto del componi-
mento di diversi interessi e valori (liberta di iniziativa economica e tutela dell’am-
biente, ponderato sfruttamento delle risorse naturali nell’ottica della solidarieta
intragenerazionale).

Frequentemente, il bilanciamento riguarda il conflitto tra ambiente da un lato
e governo del territorio o liberta di iniziativa economica dall’altro, come nel caso
oggetto della sentenza della Corte costituzionale n. 267 del 2016 in merito al
giudizio di legittimita costituzionale di alcuni articoli di una legge della regio-
ne Puglia relativamente alle procedure amministrative necessarie all’ottenimento
dell’autorizzazione ambientale per I’installazione di impianti eolici.

La pronuncia conclude rilevando come la norma regionale impugnata risulti
in contrasto, tra gli altri, con I’articolo 41 Costituzione, in quanto, con I’apposi-
zione di particolari termini e decadenze particolarmente stringenti, essa frappo-
neva un ostacolo non giustificato alla libera iniziativa privata come “funzionaliz-
zata” alla cura di interessi ambientali dalla specifica normativa statale®.

Un altro esempio riguarda la vicenda dell’ILVA di Taranto, noto stabilimento
siderurgico messo sotto sequestro dal Giudice penale a causa delle macroscopiche
e reiterate violazioni delle norme di tutela della salute e dell’ambiente.

La Corte ¢ stata chiamata a pronunciarsi sulla legittimita costituzionale del
decreto legge n. 207 del 2012 (convertito nella legge n. 231 del 2012) con il quale
il Governo ed il Parlamento avevano previsto — al fine di arrivare al giusto equili-
brio tra la liberta di iniziativa economica e il diritto al lavoro, da un lato, e il diritto
alla salute e la tutela dell’ambiente, dall’altro — il proseguimento dell’attivita pro-
duttiva alla condizione dello scrupoloso rispetto di una (nuova) autorizzazione
integrata ambientale rilasciata dal Ministero dell’ambiente.

La questione di legittimita costituzionale, sollevata dal giudice penale princi-
palmente per la violazione del diritto alla salute e all’ambiente salubre di lavora-
tori e dei cittadini di Taranto ritenuto di grado piu elevato del diritto al lavoro e
alla liberta di iniziativa economica, venne respinta dalla Corte con la sentenza n.
85 del 2013 nella quale ha ritenuto che le norme di legge impugnate costituivano

13. In tale pronuncia, la Corte ha osservato che «/a disciplina dello sfruttamento dell’energia
eolica é caratterizzata da una valutazione frammentata e parcellizzata dei vari interessi pubblici, la
quale si manifesta nell espletamento di procedimenti minori, la cui definizione é tuttavia necessaria per
ottenere ‘autorizzazione unica finale. Questa soluzione adottata dal legislatore statale, se da un lato
¢ giustificata dalla complessita e dalla dialettica degli interessi in gioco nel pur unitario scenario della
tutela ambientale, dallaltro determina obiettivamente effetti dilatori sull iniziativa di sfruttamento
dell’energia eolica, favorendo indirettamente tipologie di impianti connotati da minori barriere am-
ministrative. Tutto cid pesa inevitabilmente sugli indirizzi imprenditoriali in ordine alla scelta delle
singole fonti di energia rinnovabile, determinando una tendenziale preferenza per iniziative alla cui
realizzazione si frappongono in misura minore ostacoli burocratici>.
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un ragionevole bilanciamento tra diritti fondamentali tutelati dalla Costitu-
zione, in particolare alla salute (art. 32 Cost.), all’ambiente salubre, ¢ al lavoro
(art.4 Cost.), da cui deriva I’interesse costituzionalmente rilevante al mante-
nimento dei livelli occupazionali.

Il tratto saliente della pronuncia riguarda 'affermazione secondo cui lesplici-
ta indicazione contenuta nel testo della Costituzione della natura «fondamenta-
le» di uno dei diritti in gioco (alla salute, in particolare), non comporta necessa-
riamente la sua automatica prevalenza e cio in quanto

tutti i diritti fondamentali tutelati dalla Costituzione si trovano in rapporto di
integrazione reciproca e non ¢ possibile, pertanto, individuare uno di essi che
abbia la prevalenza assoluta sugli altri. La tutela deve essere sempre sistemica e
non frazionata in una serie di norme non coordinate ed in potenziale conflitto
tra loro. Se cosi non fosse, si verificherebbe I'illimitata espansione di uno dei
diritti, che diverrebbe “tiranno” nei confronti delle altre situazioni giuridiche
costituzionalmente riconosciute e protette, che costituiscono, nel loro insie-
me, espressione della dignita della persona.

Nell’esercizio del bilanciamento, conclude la Corte,

il punto di equilibrio, proprio perché dinamico e non prefissato in anticipo,
deve essere valutato — dal legislatore nella statuizione delle norme e dal giu-
dice delle leggi in sede di controllo — secondo criteri di proporzionalita e di
ragionevolezza, tali da non consentire un sacrificio del loro nucleo essenziale.

I principi enunciati nella sentenza n. 85 del 2013 sono stati confermati anche
dalla successiva giurisprudenza della Corte sempre sul caso Ilva, sebbene la sen-
tenza n. 58 del 2018 avesse dichiarato la incostituzionalitd di un successivo de-
creto legge con il quale era stata prevista una ulteriore proroga dell’attivita indi-
pendentemente dall’esecuzione delle misure di risanamento ambientale stabilite
dell’autorizzazione integrata.

La sentenza n. 58 de 2018 concludeva nel senso che

a differenza di quanto avvenuto nel 2012, il legislatore ha finito col privile-
giare in modo eccessivo I'interesse alla prosecuzione dell’attivitd produttiva,
trascurando del tutto le esigenze di diritti costituzionali inviolabili legati alla
tutela della salute e della vita stessa (artt. 2 e 32 Cost.), cui deve ritenersi in-
scindibilmente connesso il diritto al lavoro in un ambiente sicuro e non peri-
coloso (art.4 e 35 Cost.). Il sacrificio di tali fondamentali valori tutelati dalla
Costituzione porta a ritenere che la normativa impugnata non rispetti i limiti
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che la Costituzione impone all’attivitd d’impresa la quale, ai sensi dell’art. 41
Cost., si deve esplicare sempre in modo da non recare danno alla sicurezza,
alla liberta, alla dignitd umana. Rimuovere prontamente i fattori di pericolo
per la salute, I’incolumita e la vita dei lavoratori costituisce infatti condizione
minima e indispensabile perché I’attivita produttiva si svolga in armonia con

i principi costituzionali, sempre attenti anzitutto alle esigenze basilari della

persona'®.

Con questa ultima pronuncia non ¢ stato smentito il principio del bilancia-
mento enunciato nelle precedenti sentenze ma la Corte, proprio in forza della
necessita di garantire ragionevolezza e proporzionalita delle scelte, ha ritenuto
eccessivo il favor attribuito all’iniziativa economica posto che la tutela del diritto
alla salute e dell’ambiente non era stata adeguatamente considerata in quanto la
norma di legge salvaguardava I’autorizzazione all’esercizio dell’attivita produttiva
nell’impianto indipendentemente dallo svolgimento delle attivita di bonifica e
ripristino ambientale previste.

14. Come si legge nel dossier parlamentare del 7 febbraio 2022 sul progetto di legge A.C.
3156-B relativo alla riforma degli artt. 9 e 41 della Costituzione, con la pronuncia n. 58 del 2018,
nel dichiarare costituzionalmente illegittime talune disposizioni volte a consentire la prosecuzione
per dodici mesi dell’attivitd produttiva di stabilimenti industriali di interesse strategico naziona-
le sottoposti a sequestro preventivo disposto dall’autorita giudiziaria in relazione a ipotesi di rea-
to inerenti alla sicurezza dei lavoratori, — nella fattispecie altoforno “Afo2” ILVA di Taranto - la
Corte ravvisava la violazione delle disposizioni costituzionali di cui agli articoli 2, 4, 32, primo
comma, 35, primo comma, nonché dell’articolo 41 secondo comma, Cost. La normativa censurata
veniva ritenuta «lungi dal bilanciare in modo ragionevole e proporzionato tutti gli interessi costi-
tuzionali rilevanti»; essa, bensi, veniva rilevata tale da «privilegiare in modo eccessivo Iinteresse
alla prosecuzione dell’attivita produttiva, trascurando del tutto le esigenze di diritti costituzionali
inviolabili legati alla tutela della salute e della vita stessa (artt. 2 e 32 Cost.)». A tali diritti costitu-
zionali inviolabili legati alla tutela della salute e della vita stessa deve, secondo quanto rilevato dalla
Corte, ritenersi inscindibilmente connesso lo stesso diritto al lavoro in ambiente sicuro e non peri-
coloso (artt. 4 e 35 Cost.), per cui le previsioni legislative oggetto di censura integravano una viola-
zione dei limiti all’attivitd d’impresa, la quale — sottolinea la Corte — «ai sensi dell’art. 41 Cost., si
deve esplicare sempre in modo da non recare danno alla sicurezza, alla libert, alla dignitd umana».
In tal senso, in base a quanto gia enucleato dalla giurisprudenza costituzionale, rimuovere pronta-
mente i fattori di pericolo per la salute, 'incolumita ¢ la vita dei lavoratori costituisce condizione
minima e indispensabile perché I'attivita produttiva si svolga in armonia con i principi costituzio-
nali, sempre attenti anzitutto alle esigenze basilari della persona. Nel caso di specie, il quadro legi-
slativo censurato (dal GIP del Tribunale di Taranto), diversamente da quanto previsto dalla nor-
mativa gia scrutinata dalla citata sentenza n. 85 del 2013 della Corte costituzionale, non richiedeva
misure immediate e tempestive atte a rimuovere prontamente la situazione di pericolo per I’incolu-
mitd dei lavoratori, bensi «subordinava la prosecuzione dell’attivita d’impresa esclusivamente alla
predisposizione, entro trenta giorni, di un piano, anche provvisorio, formato unilateralmente dal-
la stessa parte privata colpita dal sequestro, contenente misure e attivita aggiuntive, anche di tipo
provvisorio, non meglio definite né verificabili nella loro effettiva incidenza».

12/09/22 12:09



MANTINLindd 326

326 PARTE SESTA. NOZIONI E PRINCIPI DI DIRITTO DELL’AMBIENTE

5. Le competenze legislative e amministrative in materia ambientale

L’indagine sui confini della materia ambiente assume particolare rilievo ri-
guardo sia al riparto delle competenze legislative tra Stato e regioni sia rispetto
all’attribuzione delle funzioni ammnistrative tra i diversi enti pubblici territoriali.

S.1. Il viparto di competenze legislative in materia di ambiente nell art. 117 della
Costituzione

In seguito alla riforma del titolo V della parte seconda, I’art. 117 della Costitu-
zione ricomprende /a tutela dell ambiente, dell ecosistema e dei beni culturali, trale
materie attribuite alla legislazione esclusiva dello Stato mentre /z tutela della salu-
te, il governo del territorio e la valorizzazione dei beni culturali ed ambientali sono
ricompresi tra le materie di legislazione concorrente, per 'esercizio della quale ¢
riservata allo Stato solo la determinazione dei principi fondamentali mentre la di-
sciplina operativa ¢ riservata alle regioni.

La natura di materia trasversale attribuita all’ambiente implica, inevitabilmen-
te, interferenze con altre discipline anche se rientranti nella potesta legislativa del-
le Regioni.

La materia di competenza legislativa esclusiva dello Stato, individuata
nell’art. 117, comma 2, lett. s), della Costituzione come «tutela dell’ambiente,
dell’ecosistema e dei beni culturali» interferisce, infatti, con materie quali la tu-
tela della salute, la protezione civile, il governo del territorio, la valorizzazione
dei beni ambientali e pud presentare elementi di connessione con ulteriori mate-
rie, quali ’alimentazione, la ricerca scientifica e tecnologica e sostegno all’inno-
vazione per i settori produttivi, la produzione, trasporto e distribuzione nazionale
dell’energia, i porti e acroporti civili, le grandi reti di trasporto e di navigazione,
tutte attribuite alla legislazione concorrente Stato-Regioni.

La stessa interferenza puo esserci anche con le materie residuali per le quali
I'art. 117, comma 4 Costituzione prevede la competenza legislativa esclusiva delle
regioni (in quanto non compresa nei due elenchi precedenti), tra le quali rientra-
no ’agricoltura e le foreste, il turismo, la caccia e la pesca, le acque minerali e ter-
mali, il trasporto locale.

A cio si aggiunga che la natura di valore costituzionale attribuito all’ambiente
consente di riservare allo Stato la facolta di intervenire per la tutela di tale valore
sancendo limiti e vincoli rispetto alla legislazione regionale.

Successivamente alla riforma del 2001, la Corte costituzionale, con la nota
sentenza n. 407 del 2002 in materia ambientale, ha dichiarato non fondata la que-
stione di legittimita costituzionale di una norma regionale della Lombardia che
prevedeva limiti pil restrittivi in tema di inquinamento atmosferico, escluden-
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do la configurabilita di una “materia” in senso tecnico, qualificabile come “tutela
dell’ambiente”, qualificando invece ’'ambiente come “valore” costituzionalmente
protetto, che, in quanto tale, delinea una sorta di materia “trasversale”, in ordine
alla quale si manifestano competenze diverse, che ben possono essere regiona-
li, spettando allo Stato le determinazioni che rispondono ad esigenze meritevoli
di disciplina uniforme sull’intero territorio nazionale tra cui quello di riserva-
re comunque allo Stato il potere di fissare standard di tutela rispetto alla lotta
all’inquinamento.

5.2. Il riparto delle funzioni amministrative in forza del principio di sussidiarieta,
proporzionalita e adeguatezza fissato dall art. 118 Costituzione

Anche in materia ambientale I’attribuzione delle funzioni amministrative tra-
mite la legge ¢ effettuata in forza dell’art. 118 della Costituzione, introdotto con
la riforma costituzionale del 2001 relativa al titolo V della parte seconda, con la
quale ¢ stata data conferma e fondamento costituzionale alla c.d. riforma Bassa-
nini consistente nel decentramento, semplificazione e riorganizzazione delle fun-
zioni ammnistrative contenuta nella legge delega n. 59 del 1997 ¢ attuata con il
decreto legislativo n. 112 del 1998.

L’art. 118 prevede al primo comma che le funzioni amministrative siano attri-
buite ai Comuni salvo che, per assicurarne I’esercizio unitario, vengano conferite
a Province, Cittd metropolitane, Regioni e Stato, sulla base dei principi di sussi-
diarietd, differenziazione ed adeguatezza': in forza di tali principi, le funzioni
amministrative spettano generalmente ai Comuni, anche in forma associata, in
quanto enti locali di prossimita e quindi, nelle intenzioni del legislatore, in grado
di assolvere con maggiore efficacia ai compiti amministrativi rispetto agli interes-
si ed alle aspettative del cittadino, salvo che per assicurarne I’esercizio unitario,
le leggi statali o regionali, in base alle rispettive competenze, non le conferiscano
agli enti locali di area vasta (Cittd metropolitane e Province), alle Regioni o allo
Stato per assicurarne l'esercizio unitario.

Tuttavia, il processo di semplificazione ¢ stato, nella materia ambientale, pit
significativo di quello di decentramento al quale non ¢ stato invero riconosciuto

15. Secondo 'art. 4, comma 3, dellalegge n. 59/1997: per “sussidiarietd” si intende 'attribuzio-
ne delle funzioni amministrative alle autorita territorialmente ¢ funzionalmente pitt vicine ai cit-
tadini interessati, secondo le rispettive dimensioni territoriali, associative ¢ organizzative, con I'e-
sclusione delle sole funzioni incompatibili con le dimensioni medesime (lett. a); per “adeguatezza”
I'idoneita organizzativa dell’amministrazione ricevente a garantire, anche in forma associata con
altri enti, Uesercizio delle funzioni (lett. g); per “differenziazione” 'allocazione delle funzioni in
considerazione delle diverse caratteristiche, anche associative, demografiche, territoriali e struttu-
rali degli enti riceventi (lett. h).
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grande spazio in quanto sono molteplici le funzioni attribuite ad enti e organi
dello Stato rispetto a quelle di regioni, province e comuni.

Il codice dell’ambiente (d. Igs. n. 152/2006) ha espressamente indicato la sus-
sidiarieta e la leale collaborazione tra livelli territoriali di governo come uno dei
principi organizzativi delle funzioni in materia di tutela dell’ambiente.

L’art. 3 zer del codice dispone, infatti, che la tutela dell’ambiente e degli eco-
sistemi naturali e del patrimonio culturale debba essere garantita da tucti gli enti
pubblici e privati e dalle persone fisiche e giuridiche pubbliche o private mediante
un’adeguata azione ispirata ai principi comunitari in materia ambientale (precau-
zione, azione preventiva, correzione in via prioritaria alla fonte dei danni causati
all’ambiente, chi inquina paga) e l'art. 3 quinguies del medesimo codice prevede

che

lo Stato interviene in questioni involgenti interessi ambientali ove gli obiettivi
dell’azione prevista, in considerazione delle dimensioni di essa e dell’entita dei
relativi effetti, non possano essere suflicientemente realizzati dai livelli territo-
riali inferiori di governo o non siano stati comunque effettivamente realizzati.

5.3. Il principio di leale collaborazione tra enti pubblici nell esercizio delle funzioni
attribuite

Il principio di leale collaborazione, sebbene richiamato espressamente dal solo
secondo comma dell’art. 120 della Costituzione relativamente alle modalita di
esercizio del potere sostitutivo, pud essere annoverato tra i principi che la giu-
risprudenza della Corte costituzionale'® ha ricavato in via di interpretazione al
fine di individuare un criterio che potesse conciliare eventuali posizioni poten-
zialmente confliggenti nei rapporti Stato-Regioni, anche prima della riforma del
titolo V della parte seconda del 2001".

16. Cfr., ex multiis, le sentenze della Corte costituzionale n. 359 del 1985, n. 214 del 1988, n.
116 del 1994, n. 242 del 1997, n. 43 del 200, n. 285 del 2005, n. 121 del 2010.

17. Sebbene parte della dottrina abbia ritenuto di individuare nella sentenza della Corte co-
stituzionale, sentenza 175 del 1976 (nella quale si afferma che la “competenza regionale e com-
petenza statale devono pertanto coordinarsi tra loro, di guisa che possa realizzarsi un giusto con-
temperamento delle finalita rispettive” il fondamento giurisprudenziale del principio di leale col-
laborazione (Luciani M., Uz regionalismo senza modello, in Le Regioni, 1994, fasc. 5, p. 1313 ss.)
¢ sicuramente negli anni successivi che la Corte Costituzionale ha individuato con certezza il fon-
damento costituzionale della leale collaborazione. In particolare, con la sentenza n. 242 del 1997,
la Corte definisce in maniera inequivocabile il contenuto di tale principio ancorandolo all’art. 5
della Costituzione stabilendo che «il principio di leale collaborazione deve governare i rapporti
fra Stato e Regioni nelle materie ¢ in relazione alle attivita in cui le rispettive competenze concor-
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La leale collaborazione costituisce pertanto la modalita cui devono attenersi
Stato e regioni (ma anche gli altri enti locali quando si tratti dell’esercizio di fun-
zioni amministrative) ogni volta che rispetto ad un determinato provvedimento
legislativo siano in gioco le rispettive competenze; la leale collaborazione deve
consistere in consultazioni, pareri, intese che devono essere previste nella discipli-
na del singolo provvedimento legislativo® al fine di consentire la efficace parteci-
pazione alle scelte da compiere in sede di applicazione delle leggi eliminando alla
radice il potenziale conflitto tra i portatori dei diversi interessi coinvolti.

La cooperazione tra gli enti territoriali per la gestione in sede amministrativa
di materie composite e relative a pluralita di interessi, come ¢ quella ambientale,
rappresenta pertanto la modalita attraverso cui giungere alla eflicace composizio-
ne dei predetti interessi.

rano o si intersechino, imponendo un contemperamento dei rispettivi interessi [...]. Tale regola,
espressione del principio costituzionale fondamentale per cui la Repubblica, nella salvaguardia
della sua unitd, “riconosce ¢ promuove le autonomie locali’, alle cui esigenze “adegua i principi e i
metodi della sua legislazione” (art. 5 Cost.) va al di 1a del mero riparto delle competenze per ma-
teria ed opera dunque su tutto I'arco delle relazioni istituzionali fra Stato e Regioni, senza che a
tal proposito assuma rilievo diretto la distinzione fra competenze esclusive, ripartite o integrative,
ofra competenze amministrative proprie e delegate >.

18. Cfr. Corte costituzionale, sentenza n. 62 del 2005, n. 285 del 2005 e n. 58 del 2007.
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I PRINCIPI DEL DIRITTO DELL'AMBIENTE

SomMaRIO: 1. Il diritto internazionale e ’elaborazione dei principi di diritto dell’ambiente — 1.1.
Le principali conferenze globali sull’ambiente — 1.1.1. Conferenza intergovernativa sull’ambien-
te umano (Stoccolma, 1972) — 1.1.2. Conferenza su ambiente e sviluppo (Rio de Janeiro, 1992)
- 1.1.3. IIT Conferenza delle Parti della Convenzione quadro sui cambiamenti climatici (Kyoto
1997) - 1.1.4. La conferenza sullo sviluppo sostenibile (Johannesburg, 2002) — 1.1.5. Summit
sullo sviluppo sostenibile (New York 2015) — 1.1.6. XXI Conferenza delle Parti della Conven-
zione quadro sui cambiamenti climatici (Parigi 2015) — 1.2. L’efficacia del diritto internazionale
dell’ambiente — 1.3. Il ruolo dell’Unione Europea e del diritto comunitario — 2. I principi gene-
rali dell’azione ambientale nell’ordinamento nazionale — 2.1. Il principio dell’azione preventi-
va — 2.2. Il principio di precauzione — 2.3. Il principio di correzione, in via prioritaria alla fonte,
dei danni causati all’ambiente — 2.4. Il principio “chi inquina paga” — 3. Il principio fondamen-
tale dello sviluppo sostenibile (e della solidarieta intragenerazionale) — 4. Gli ulteriori principi
in materia ambientale a livello internazionale, comunitario ¢ nazionale — 4.1. I principi a livello
internazionale — 4.1.1. Il divieto di inquinamento transfrontaliero — 4.1.2. Il principio di coo-
perazione — 4.1.3. Il principio di informazione — 4.1.4. Il principio di integrazione — 4.2. I prin-
cipi della politica ambientale dell’Unione Europea — 4.3. Gli ulteriori principi generali previsti
dal codice dell’ambiente — 5. I diritti umani e 'ambiente.

1.Ildiritto internazionaleel’elaborazione dei principididiritto dell’ambiente

L’indagine sui principi in materia di ambiente deve necessariamente partire
dalle elaborazioni compiute in sede internazionale essendo notal’importanza che
ha avuto il dibattito a livello globale a partire dagli anni Settanta del secolo scorso
per la maturazione della coscienza culturale, sociale e politica sui temi ambientali.

Convenzionalmente, il momento di avvio del percorso di affermazione dei
principi e delle regole in grado di costituire il fondamento dell’ambizioso — ma al
tempo stesso necessario — progetto di una governance globale sui temi ambientali
puo essere individuato nella Conferenza intergovernativa sull ambiente di Stoccol-
ma, organizzata dall’ONU nel 1972 allo scopo di coinvolgere e sensibilizzare la
comunita internazionale sulle problematiche ambientali e sulla conseguente ne-
cessita di approntare idonee politiche, sia a livello internazionale che nazionale,
per scongiurare gli effetti negativi prodotti dalle attivitd umane sul pianeta.
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Molto si ¢ fatto a livello internazionale, al punto che la sensibilita ambienta-
le per la tutela degli ecosistemi e del loro equilibrio ¢ divenuto nel tempo patri-
monio comune coinvolgendo molti degli Stati economicamente piu sviluppati
sul piano industriale e commerciale (ossia quelli che maggiormente determinano
effetti negativi sull’ambiente) nell’attuazioni delle azioni necessarie al persegui-
mento degli obiettivi individuati nelle periodiche conferenze mondiali.

Nonostante I'indubbio impegno profuso, i risultati ottenuti sono stati co-
mungque inferiori alle attese e ci6 in quanto le politiche ambientali si devono ne-
cessariamente confrontare con gli interessi economici dei singoli Stati essendo
evidente che le misure pitt eflicaci ai fini della tutela pongono la necessita di costi
che in ultima analisi o sono posti a carico delle entita economiche o delle collet-
tivita di riferimento: in ogni caso, e ¢id vale maggiormente per le economie in via
di sviluppo o che devono necessariamente mantenere alti livelli di crescita per ga-
rantire la massima occupazione per contrastare miseria e sottosviluppo (come nel
caso dell’India), la scelta di garantire adeguate misure di tutela dell’ambiente vie-
ne assunta dai singoli Stati operando il necessario bilanciamento con le esigenze
di natura economica.

Un discorso a parte merita invece |’area coincidente con I’Unione Europea la
quale ¢ in grado di approntare politiche comuni a pit stati nazionali garantendo
cosl una maggiore efficacia delle azioni a tutela dell’ambiente: a livello europeo ¢
stata, infatti, avviato gid da molto tempo un percorso finalizzato a garantire nell’e-
conomia la transizione ecologica ossia 'approdo ad un modello di produzione
virtuoso che rispetta 'ambiente minimizzando I'impatto della produzione, del
commercio e dell’utilizzo delle risorse energetiche disponibili.

Significativa a livello internazionale ¢ stata nel corso degli ultimi decenni la
elaborazione di principi in materia ambientale che si sono progressivamente svi-
luppati permeando gli ordinamenti nazionali (che li hanno recepiti in quanto
contenuti nei trattati o come norme consuetudinarie) e delle organizzazioni giu-
ridiche regionali come I’Unione Europea.

1.1. Le principali conferenze globali sull’ambiente

La necessita di approntare a livello globale forme sempre pit avanzate di con-
divisione delle politiche in materia di tutela ambientale ha favorito, su impulso e
con il coordinamento dell’ONU, lo svolgimento di conferenze mondiali sull’am-
biente e sul clima dalle quali sono derivate sia dichiarazioni di principi che speci-
fici trattati contenenti impegni al raggiungimento di obiettivi di contenimento di
immissioni ed inquinamento.

Di seguito vengono riportate le piti importanti conferenze mondiali, indette
dall’ONU, cui ancora oggi si fa ampiamente riferimento.
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1.1.1. Conferenza intergovernativa sull’ambiente umano (Stoccolma, 1972)

Rappresenta I’avvio del percorso volto a creare le basi per il coordinamento a
livello internazionale delle politiche di protezione dell’ambiente.

Sebbene la dichiarazione di Stoccolma non fosse vincolante per gli Stati in
quanto non fu seguita dalla stipula di un trattato, si ¢ trattato del primo passo
verso un’internazionalizzazione del diritto ambientale attraverso I’elaborazione
del primo nucleo di principi in materia ambientale e la predisposizione di un Pia-
no d’azione contenente 190 raccomandazioni unitamente al riconoscimento del
principio di natura consuetudinaria che impone ai singoli Stati di agire al fine di
evitare forme di inquinamento transfrontaliero.

La Conferenza di Stoccolma ha consentito 'avvio della prima agenzia inter-
nazionale con specifiche competenze in materia di tutela dell’ambiente ossia I’ U-
NEP (Programma delle Nazioni Unite per 'ambiente)’.

Istituita dall’Assemblea Generale dell’ONU, all’agenzia internazionale sono
stati attribuiti compiti di coordinamento delle iniziative promosse in materia am-
bientale unitamente ad altre funzioni operative e di analisi del fenomeno a livello
globale anche al fine di fornire adeguato supporto ed aiuti economici ai Paesi in
via di sviluppo per elaborare eflicaci politiche ed azioni di protezione ambientale.

Particolare rilievo nella dichiarazione di Stoccolma sono il principio 21 (divie-
to di inquinamento transfrontaliero), il quale prevede che:

la Carta delle Nazioni Unite e i principi del diritto internazionale riconosca-
no agli Stati il diritto sovrano di sfruttare le risorse in loro possesso, secondo
le loro politiche ambientali, ed il dovere di impedire che le attivita svolte en-
tro la propria giurisdizione o sotto il proprio controllo non arrechino dan-
ni all’ambiente di altri Stati o a zone situate al di fuori dei limiti della loro
giurisdizione.

E il principio 24 (cooperazione) secondo cui:

la cooperazione per mezzo di accordi internazionali o in altra forma ¢ impor-
tante per impedire, eliminare o ridurre e controllare efficacemente gli effetti
nocivi arrecati all’ambiente da attivita svolte in ogni campo, tenendo partico-
larmente conto della sovranita, e degli interessi di tutti gli Stati.

1. Si deve all’attivitd dell’ UNEP importanti risultati nella formazione di trattati quali la Con-
venzione di Barcellona sulla tutela del mar Mediterraneo (16 febbraio 1976) approvata nell’ambi-
to del programma sulla protezione dei mari regionali, la Convenzione di Vienna sulla protezione
della fascia dell’ozono (22 marzo 1985), seguita dal Protocollo di Montreal (16 settembre 1987)
sulle sostanze che impoveriscono l'ozonosfera.
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Con la Conferenza di Stoccolma viene altresi enunciato il principio secondo
cui la salvaguardia dell’ambiente costituisce un presupposto fondamentale per ga-
rantire all’essere umano dignita e benessere: nella dichiarazione finale della Con-
ferenza si legge infatti testualmente che «siamo arrivati ad un punto della storia
in cui dobbiamo regolare le nostre azioni verso il mondo intero, tenendo conto
innanzitutto delle loro ripercussioni sull’ambiente>.

1.1.2. Conferenza su ambiente e sviluppo (Rio de Janeiro, 1992)

Sempre sotto I'egida delle Nazioni Unite ¢ stato compiuto il passo pil im-
portante con la Conferenza di Rio de Janeiro sull’ambiente le cui tematiche si
fondavano sugli studi e sulle conclusioni del Rapporto Brundtland dal titolo Our
Common Futuré®, redatto nel 1987 da una commissione istituita dall’Assemblea
generale del’ONU e composta da esperti indipendenti di livello mondiale.

I lavori di questa di fondamentale conferenza videro la partecipazione di 175
Stati e portarono all’approvazione di tre documenti contenenti dichiarazioni,
obiettivi e programmi di azione non vincolanti che rappresentavano comunque
un ulteriore e significativo passo in avanti verso la formazione di azioni globali a
protezione dell’ambiente (dichiarazione di principi su ambiente e sviluppo?, ’A-
genda 21% e la dichiarazione dei principi sulle foreste).

In particolare, vennero approvate, con effetto vincolante, la Convenzione sulla

2. Nel 1987, Gro Harlem Brundtland, presidente della Commissione mondiale su Ambiente
e Sviluppo (World Commission on Environment and Development, WCED)), istituita nel 1983,
presenta il rapporto Our common future (1l futuro di tutti noi), approvato dall’Assemblea genera-
le delle Nazioni unite nel 1989. Il rapporto Brundtland sosteneva che i problemi globali dell’am-
biente sono dovuti in maniera decisiva alla grande poverta del sud e ai modelli di produzione e di
consumo non sostenibili del nord. Il rapporto evidenziava quindi la necessita di attuare una stra-
tegia in grado di integrare le esigenze dello sviluppo e dell’ambiente. Questa strategia si sostanzia
nel concetto di sviluppo sostenibile la cui definizione contenuta nel rapporto ¢ stata la seguente: «/o
sviluppo sostenibile é quello sviluppo che consente alla generazione presente di soddisfare i propri biso-
gni senza compromettere la possibilita delle generazioni future di soddisfare i propri». Al rapporto
Brundtland hanno fatto riferimento tutti i documenti e le conferenze globali successive, fino all’a-
dozione, nel settembre 2015, dell’Agenda 2030 delle Nazioni Unite per lo Sviluppo sostenibile
(www.mite.gov.it/pagina/il-contesto-internazionale-l-agenda-2030).

3. La dichiarazione ha affrontato la questione della integrazione tra sviluppo economico e am-
biente, ponendo attenzione sulla povertd nei Paesi in via sviluppo e la conseguente necessita di in-
dividuare nuovi modelli di produzione e consumo maggiormente sostenibili, unitamente all’affer-
mazione di principi fondamentali, come quello della partecipazione dei cittadini alle scelte in ma-
teria ambientale, ¢ dello sviluppo sostenibile.

4.L’Agenda 21 costituisce il programma di azione a livello internazionale piu significativo per
raggiungere in questo secolo uno sviluppo sostenibile.
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diversita biologica (5 giugno 1992) e la importante Convenzione quadro delle Na-
zioni Unite sui cambiamenti climatici® (United Nations Framework Convention
on Climate Change, UNFCCC, 4 giugno 1992).

La convenzione quadro sul clima ha previsto una importante modalita di ne-
goziazione tra gli stati che hanno sottoscritto I'accordo, prevedendo successive
conferenze delle parti (COP) durante le quali ¢ possibile precisare e attualizzare
rispetto al contesto mondiale le forme attraverso cui dare attuazione agli impegni
assunti per la riduzione progressiva delle emissioni inquinanti dovute all’impiego
massiccio di combustibili fossili.

I Paesi aderenti infatti avevano assunto impegni piuttosto generici € non vin-
colanti sulla riduzione delle emissioni e sul controllo della concentrazione in at-
mosfera di gas serra nella prospettiva di aggiornare e ridefinire le modalita at-
tuative dell’impegno assunto. Non sempre queste conferenze hanno avuto poi
applicazioni adeguate alle attese come nel caso del Protocollo di Kyoro (ctr. infra).

Relativamente ai principi approvati dalla Conferenza di Rio, quelli pit signi-
ficativi sono: il principio dello sviluppo sostenibile, enunciato nel paragrafo n. 1,
secondo cui

gli esseri umani sono al centro delle preoccupazioni relative allo sviluppo so-
stenibile. Essi hanno diritto ad una vita sana e produttiva in armonia con la
natura.

Il principio di partecipazione, enunciato del paragrafo 10 ove si riconosce che

il modo migliore di trattare le questioni ambientali ¢ quello di assicurare la
partecipazione di tutti i cittadini interessati, ai diversi livelli. Al livello na-
zionale, ciascun individuo avra adeguato accesso alle informazioni concer-
nenti ’ambiente in possesso delle pubbliche autorita, comprese le informa-
zioni relative alle sostanze ed attivita pericolose nelle comunita, ed avra la
possibilita di partecipare ai processi decisionali. Gli Stati faciliteranno ed in-
coraggeranno la sensibilizzazione ¢ la partecipazione del pubblico rendendo
ampiamente disponibili le informazioni. Sara assicurato un accesso effettivo
ai procedimenti giudiziari ed amministrativi, compresi i mezzi di ricorso e di
indennizzo.

S. Si tratta del documento pitt importante originato dalla Conferenza di Rio del 1992 con il
quale ¢ stato previsto I'impegno degli Stati sottoscrittori di procedere ad una riduzione progressi-
va delle emissioni inquinanti causate dall’utilizzo massiccio di combustibili fossili rimettendo alle
successive conferenze annuali (le cosiddette COP — conference of parties) la definizione, secondo
criteri di flessibilita, di accordi volti a stabilire gli obiettivi da perseguire con le diverse azioni con-
tro il cambiamento climatico.
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E infine il fondamentale principio di precauzione, enunciato al paragrafo n.
15, secondo cui “al fine di proteggere 'ambiente, gli Stati applicheranno larga-
mente, secondo le loro capacita, il Principio di precauzione” in forza del quale “in
caso di vischio di danno grave o irreversibile, l'assenza di certezza scientifica assoluta
non deve servire da pretesto per differire ['adozione di misure adeguate ed effettive,
anche in rapporto ai costi, dirette prevenire il degrado ambientale’.

1.1.3. IIT Conferenza delle Parti della Convenzione quadro sui cambiamenti

climatici (Kyoto 1997)

Nel corso della terza conferenza delle parti in Giappone, venne raggiunto un
importante accordo che prese il nome di Protocollo di Kyoto con il quale le nazio-
ni industrializzate concordarono la riduzione (tra il 6% e 1’8%) delle emissioni di
gas serra rispetto ai livelli del 1990, nel periodo di adempimento compreso tra gli
anni 2008-2012.

Il ritardo con il quale questo accordo ¢ entrato in vigore (16 febbraio 2005,
a seguito della ratifica da parte della Russia), ¢ la persistente mancata ratifica da
parte di Stati Uniti e Australia e la volonta delle economie emergenti (Cina, India
e Brasile) di restare fuori dall’applicazione dei limiti alle emissioni imposte dal
protocollo di Kyoto hanno contribuito a rallentare I’attuazione della regolamen-
tazione globale delle emissioni inquinanti.

1.1.4. La conferenza sullo sviluppo sostenibile (Johannesburg, 2002)

Indetta per verificare gli (scarsi) risultati relativamente allo stato di attuazione
degli impegni assunti nella conferenza di Rio del 1992, la Conferenza di Johan-
nesburg ha assunto una particolare rilevanza in quanto incentrata sul tema signi-
ficativo dello sviluppo sostenibile quale metodo fondamentale di approccio alle
tematiche ambientali.

La dichiarazione sullo sviluppo, intitolata “dalle nostre origini al futuro sosteni-
bile”, approvata al termine della conferenza ¢ incentrata sulla necessita di persegui-
re fattivamente un equilibrio tra lo sviluppo economico e tutela dell’ambiente da
intendere non come interessi contrapposti tra loro ma di cui ¢ necessario favorire
la integrazione dando vita a nuovi modelli economici in grado, nel contempo, di
far fronte alla lotta alla poverta nei paesi in via di sviluppo, il cambiamento dei
metodi di consumo cosi da ridurre drasticamente la produzione di rifiuti e la sal-
vaguardia delle risorse naturali, anche di natura energetica attraverso una gestione
ottimale delle stesse.
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1.1.5. Summit sullo sviluppo sostenibile (New York 2015)

In occasione del Summit sullo Sviluppo Sostenibile, ¢ stato adottato dai gover-
ni dei 193 Paesi membri delle Nazioni Unite il documento Trasformare il nostro
mondo. L’Agenda 2030 per lo sviluppo sostenibile che include 17 Obiettivi per
lo sviluppo sostenibile (SDGs — Sustainable Development Goals) e 169 target da
realizzare entro il 2030.

Come si puo leggere dal sito del Ministero della transizione ecologica,

’Agenda 2030 ¢ un programma d’azione per le persone, il pianeta e la prospe-
ritd, che persegue il rafforzamento della pace universale e riconosce che sradi-
care la poverta, in tutte le sue forme e dimensioni, ¢ la piti grande sfida globale
e un requisito indispensabile per lo sviluppo sostenibile. E basata su uno spi-
rito di rafforzata solidarieta globale per portare il mondo sul percorso della
sostenibilita e della resilienza, in un viaggio collettivo in cui nessuno viene la-
sciato indietro. Gli SDGs sono obiettivi e traguardi universali che riguardano
il mondo intero; paesi sviluppati e in via di sviluppo, sono interconnessi e in-
divisibili e bilanciano le tre dimensioni della sostenibilita.

1.1.6. XXI Conferenza delle Parti della Convenzione quadro sui cambiamenti
climatici (Parigi 2015)

L’importante Accordo di Parigi®, sottoscritto nel dicembre 2015 durante la
XXI Conferenza delle Parti della Convenzione quadro sui cambiamenti clima-
tici (UNFCCC), ¢ stato ratificato da 177 paesi il 22 aprile 2016 ma ¢ entrato in
vigore solo nel novembre del 2016 dopo che a ratificarlo sono stati i 55 Paesi che
generano il 55% delle emissioni globali (come previsto nelle regole del trattato).

L’Accordo di Parigi ¢ un trattato giuridicamente vincolante nell’ambito della
Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti climatici (Convenzio-
ne sul clima, UNFCCC) e stabilisce i criteri per una riduzione progressiva delle
emissioni globali di gas serra basandosi su regole comuni valide per tutti i Paesi
aderenti.

L’accordo stabilisce I'impegno comune di contenere il riscaldamento globale
ben al di sotto dei 2 °C rispetto ai livelli preindustriali, puntando a un aumento
massimo della temperatura paria 1,5 °C. Inoltre, mira a orientare i flussi finanziari
privati e statali verso uno sviluppo a basse emissioni di gas serra e a migliorare la
capacita di adattamento ai cambiamenti climatici.

6.Perunadisamina completa dei contenuti dell’Accordo di Parigi, si rinvia alle pagine del sito in-
ternet del Ministero della transizione ecologica (www.mite gov.it/pagina/cop-21-laccordo-di-parigi).
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L’elemento realmente innovativo dell’Accordo di Parigi risiede nell’art. 9, in-
trodotto al fine di vincere la resistenza dei paesi con economie emergenti che ve-
drebbero pregiudicate le loro aspettative di crescita a causa degli obblighi derivan-
ti dal contenimento delle emissioni, il quale prevede che i paesi pit industrializ-
zati si impegnino a predisporre gli strumenti finanziari di aiuto ai Paesi in via di
sviluppo per il raggiungimento degli obiettivi posti dagli accordi sul clima.

1.2. Lefficacia del diritto internazionale dell ambiente

Prima di analizzare i principi in materia ambientale ¢ necessario premettere
che Dattivita di elaborazione a livello internazionale ¢ stata fondamentale nono-
stante la riconosciuta scarsa efficacia giuridica del diritto internazionale a risol-
vere e regolamentare i rapporti tra Stati nazionali non potendosi configurare un
ordinamento giuridico simile a quello degli apparati di governo e giurisdizio-
nali degli Stati nazionali tali da garantire efficacia e forza giuridica effettiva alle
norme.

Le regole del diritto internazionale sono riconducibili fondamentalmente a
tre ipotesi: (a) norme contenute nei trattati ¢ nelle convenzioni internazionali la
cui efficacia ¢ pur sempre rimessa ai rapporti tra Stati; (b) consuetudini interna-
zionali generalmente accettate; (c) principi generali comunemente riconosciuti
dalle nazioni civili.

Nondimeno, le regole internazionali, ove non abbiano avuto ingresso nell’or-
dinamento dei singoli Stati in forza del recepimento dei trattati, vengono comu-
nemente considerate come linee guida cui attenersi nei rapporti internazionali.

Possono tuttavia fornire elementi di interpretazione per le decisioni dei giu-
dici nazionali quando siano in gioco regole e principi contenuti nella legislazione
interna ma riconducibili a principi di diritto internazionale.

Resta sicuramente lontana la prospettiva di un organismo istituzionale di li-
vello internazionale in grado di regolare a livello globale le tematiche sulla tutela
dell’ambiente: cio rende ancor pitt importante I’evoluzione delle regole generali
del diritto internazionale cosi come applicate alle questioni ambientali e in parti-
colare la sedimentazione di principi generali che nella loro interdipendenza han-
no in sé il potenziale di sostenere e rafforzare la tutela dell’ambiente nella dimen-
sione globale.

Sempre a livello internazionale, sul versante della tutela giurisdizionale del di-
ritto a un “ambiente salubre” continua a svolgere un ruolo di primo piano la cul-
tura dei diritti umani promossa dalle relative organizzazioni internazionali a ca-
rattere regionale.

La presenza di corti internazionali per la tutela dei diritti umani nei confronti
degli Stati sottoscrittori dei Trattati istitutivi svolge un ruolo fondamentale per la
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elaborazione e la circolazione di modelli giuridici applicabili poi dalle corti nazio-
nali rispetto a tematiche connesse: la circolazione dei modelli decisori tra le corti
continua a tenere alta nel circuito internazionale ’attenzione sulle connessioni
tra gli equilibri ambientali e le condizioni di vita dell'uomo sulla terra (vedi, ifra,

par. 5).

1.3. Il ruolo dell’Unione Europea e del diritto comunitario

La debolezza delle regole di diritto internazionale per la carenza di efficacia
vincolante delle stesse non ¢ invece riscontrabile relativamente all’ordinamento
comunitario europeo.

L’Unione Europea ¢, infatti, il modello di organizzazione internazionale tra
Stati pitt avanzato a livello globale in quanto riesce a esprimere sia le funzioni le-
gislativa, giurisdizionale e di governo sia ad adottare istituti giuridici presenti a
livello statale attribuendo efficacia diretta e vincolante alle sue regole ed alle sue
decisioni rispetto all’ordinamento nazionale dello Stato membro.

In tale contesto, la mancata previsione della materia ambientale nel trattato di
Roma istitutivo della CEE ¢ stata progressivamente superata mediante un’attivita
continua di modifica e revisione dei trattati fino a giungere alle previsioni consa-
crate sia nel Trattato dell’Unione Europea (TUE) sia nel Trattato sul funziona-
mento dell’Unione Europea (TFUE).

Con il Trattato di Lisbona (con il quale ¢ stata adottata la definizione di Unio-
ne Europea al posto di Comunita Europea) sono stati riordinati i trattati dopo
decenni di produzione a volte disordinata delle regole comunitarie.

Nell’art. 37 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione (la quale fa pie-
namente parte del diritto dei trattati) ¢ contenuta una previsione programmati-
ca riguardante I'impegno dell’Unione a raggiungere un elevato livello di tutela
dell’ambiente ¢ il miglioramento della sua qualita che devono essere integrati nel-
le politiche dell’ Unione e garantiti conformemente al principio dello sviluppo so-
stenibile (si tratta di una previsione che deve trovare attuazione puntuale da parte
sia degli Stati membri sia dell’Unione stessa).

Non solo 'inserimento della protezione dell’ambiente ¢ tra gli obiettivi prio-
ritari dell’azione europea ma anche 'affermazione della stretta interdipendenza
delle tematiche ambientali con lo sviluppo ¢ la crescita economica e sociale qua-
le criterio di uniformazione delle discipline dei singoli stati membri ma anche
come espressione della linea politica dell’Unione nei vari programmi di azione
proposti.

Ad esempio, nel sesto programma di azione comunitaria (decennio 2001-
2010), sono stati individuati quattro settori prioritari: cambiamento climatico,
natura ¢ biodiversita, ambiente e salute, risorse naturali e gestione dei rifiuti.
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Con il programma Next Generation EU (NGEU)’, I"Unione Europea ha ap-
provato uno strumento temporaneo pensato per stimolare la ripresa che costitui-
sce, ad oggi, il pil ingente pacchetto di misure di stimolo mai finanziato in Eu-
ropa (per rilanciare I’Europa dopo la pandemia da Covid-19 verra stanziato un
totale di 2018 miliardi di euro).

L’obiettivo ¢ un’Europa piti ecologica, digitale e resiliente attraverso lo svilup-
po dei piani nazionali posti in essere dagli Stati membri (vedi, infra, capitolo IV).

I principi comunitari in materia di ambiente non sono perd contenuti uni-
camente nei trattati in quanto la elaborazione di alcuni di essi ¢ basata anche su
importanti atti di natura secondaria (come i Programmi di azione comunitari) e
sulla giurisprudenza della Corte di giustizia.

Come gia rilevato, i principi in materia ambientale sono puntualmente codifi-
cati anche nell’ordinamento statale richiamando direttamente i principi elaborati
a livello internazionale (e, quindi, contenuti nei trattati o nelle norme consuetu-
dinarie riconosciute), compresi quelli dotati di efficacia cogente inseriti nei Trat-
tati dell’Unione Europea.

Infatti, I'art. 3 zer del Codice dell’Ambiente chiarisce che i cosiddetti «princi-
pidell’azione ambientale» cui deve ispirarsi I’attivita degli enti pubblici e privati,
e delle persone fisiche e giuridiche pubbliche o private volte a garantire la tutela
non solo dell’ambiente ma anche degli ecosistemi naturali e del patrimonio cultu-
rale sono quelli codificati dall’art. 192, comma 2, del Trattato di funzionamento
delle unioni europee.

Tali principi, secondo quanto previsto con solennita dal primo comma del-
art. 3-quinguies del codice dell’ambiente, «costituiscono le condizioni minime
ed essenziali per assicurare la tutela dell’ambiente su tutto il territorio nazionale».

2. I principi generali dell’azione ambientale nell’ordinamento nazionale

Il Codice dell’ambiente contiene nella parte prima i principi generali della
tutela dell’ambiente che I’art. 3-bis indica, al primo comma, come i principi fon-
damentali della materia posti dalla legge dello Stato nelle materie di competenza
legislativa concorrente (cfr., supra, Parte seconda, cap. 5).

Tali principi, stante la natura trasversale della materia ambiente, operano an-
che nei confronti di materie quali il governo del territorio, la tutela della salute, la
valorizzazione dei beni culturali e ambientali.

Gli stessi principi sono altresi individuati dal secondo comma del medesimo
art. 3-zer del codice come le «regole generali della materia ambientale nell’ado-

7. Le informazioni sul Next Generation UE si trovano al seguente link: ec.europa.en/info/
strategy/recovery-plan-europe_it.
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zione degli atti normativi, di indirizzo e di coordinamento e nell’emanazione dei
provvedimenti di natura contingibile ed urgente».

Sono quindi soggetti ai principi enunciati dal Codice dell’ambiente gli atti
amministrativi aventi valenza normativa, i quali svolgono importanti funzioni
come i decreti del Ministero della transizione ecologica di determinazione dei
limiti di ammissibilita di emissione per le sostanze inquinanti, i regolamenti mi-
nisteriali, i regolamenti locali per la gestione dei rifiuti, gli atti di pianificazione
territoriale aventi valenza ambientale come i Piani di bacino, i Piani di assetto
idrogeologico o i piani di gestione di parchi e riserve naturali.

Sono soggetti ai medesimi principi generali anche gli atti del Governo che
esprimono la funzione di indirizzo e coordinamento rispetto all’esercizio dei com-
piti amministrativi attribuiti in materia di tutela ambientale alle regioni al fine di
garantire il rispetto di esigenze unitarie rispetto all’intero territorio nazionale®.

Infine, il richiamo ai principi generali della materia ¢ rivolto anche alle ordi-
nanze contingibili ed urgenti ovvero atti ammnistrativi puntuali i quali hanno la
possibilita, in situazione conclamate di necessita ed urgenza, di derogare — nei casi
espressamente e preventivamente previsti — anche alle norme di legge sebbene per
un periodo estremamente ridotto e coincidente con I'emergenza da affrontare’.

Tra i principi generali della Parte prima del Codice dell’ambiente spiccano
quelli afferenti all’ azione ambientale, come indicati dall’art. 3-zer il quale stabili-
sce che

la tutela dell’ambiente e degli ecosistemi naturali e del patrimonio culturale
deve essere garantita da tutti gli enti pubblici e privati e dalle persone fisiche
e giuridiche pubbliche o private, mediante una adeguata azione che sia infor-

8.1l potere di indirizzo ¢ coordinamento, previsto da fonte legislativa e non costituzionale pri-
ma della riforma costituzionale del 2001 (all’art. 8 della legge 15 marzo 1997, n. 59, e all’art. 4 del
decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 112), pud essere legittimamente esercitato nelle materie di
competenza esclusiva dello Stato (quale ¢ appunto la tutela dell’ambiente) essendo escluso espres-
samente dall’art. 8, sesto comma, della legge n. 131 del 2003 il suo utilizzo nel caso di materie di
competenza legislativa concorrente o di esclusiva competenza regionale di cui all’art. 117, terzo e
quarto comma, della Costituzione.

9. Tali atti, previsti in particolare dall’art. 191 del Codice dell’ambiente in materia di rifiuti,
si caratterizzano per un alto livello di discrezionalith da parte dell’Autorith amministrativa che lo
pone in essere ma, secondo il costante orientamento giurisprudenziale, pur sempre nel rispetto di
stringenti presupposti quali il rispetto delle riserve di legge, dei principi fondamentali dell’ordina-
mento e dei vincoli comunitari, il divieto di derogare ad atti normativi non previamente individua-
ti, la necessaria presenza di una norma attributiva del potere, il carattere residuale del potere di or-
dinanza, la sussistenza di un’urgenza qualificata un’istruttoria adeguata; una motivazione congrua
¢, infine, il rispetto della proporzionalita tra mezzi adottati e fini perseguiti. Cfr. inter alia, Corte
costituzionale n. 100 del 1987 unitamente all’ampia casistica giurisprudenziale contenuta in Sor-
rentino E, Le fonti del diritto italiano, Padova, 2019 p. 303 ss.
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mata ai principi della precauzione, dell’azione preventiva, della correzione,
in via prioritaria alla fonte, dei danni causati all’ambiente, nonché al princi-
pio “chi inquina paga” che, ai sensi dell’articolo 191 del Trattato di Funzio-
namento dell’Unione Europea, regolano la politica della comunita in materia
ambientale.

Si tratta dei principi classici della materia ambientale, gia elaborati dalla Co-
munitd internazionale e recepiti dall’ Unione Europea che ne ha fatto il caposaldo

delle sue politiche.

2.1. Il principio dell azione preventiva

Il principio dell azione preventiva ¢ una regola di rango consuetudinario affer-
matosi nel diritto internazionale dell’ambiente e stabilisce che le azioni a tutela
dell’ambiente devono essere sviluppate prima che il danno sia provocato dalle at-
tivita o dagli impianti installazioni che, sulla base delle evidenze scientifiche, sono
in grado si produrre inquinamento o altre conseguenze dannose all’ambiente.

Si tratta di un principio di grande incisivita, recepito sia nell’ordinamento co-
munitario che in quello nazionale, in quanto ¢ posto alla base della maggior parte
delle azioni a tutela dell’ambiente poste in essere dai pubblici poteri (autorizza-
zione integrata ambientale, autorizzazione unica ambientale, VAS, VIA).

Come enunciato nel primo programma di azione in materia ambienta-
le dell’Unione Europea, «la migliore politica ecologica consiste nell’evitare fin
dall’inizio inquinamenti e altri inconvenienti anziché combatterne successiva-
mente gli effettix».

Il principio dell’azione preventiva, previsto unitamente al principio di precau-
zione (cfr. infra) dall’art. 191, par. 2, del Trattato sul funzionamento dell’ Unione
Europea (TFUE), fonda la sua ratio su una considerazione di tutta evidenza ossia
che un’azione di tutela dell’ambiente ¢ tanto piu efficace se finalizzata ad evita-
re la produzione di effetti dannosi o 'emissione di sostanze inquinanti piuttosto
che intervenire successivamente per porre rimedio agli effetti prodotti talvolta in
modo irreversibile.

A livello comunitario, il principio di prevenzione costituisce con piu evi-
denza di quello di precauzione il cardine della politica europea fin dall’Atto
unico europeo del 1986 (art. 130R) ¢ stato applicato in molteplici occasioni
come nel caso della direttiva Seveso I sulla prevenzione dei grandi rischi deri-
vanti da incidenti industriali (direttiva 1982/501/CEE, recepita con il d.lgs.
n. 175/1988), della direttiva in materia di valutazione di impatto ambientale
(direttiva 1985/337/CEE), della direttiva 91/156/CEE in tema di riduzione

della produzione dei rifiuti e della loro conseguente nocivitd mediante I"aumen-
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to delle misure di riciclaggio, della direttiva 1996/82 concernente il controllo
dei pericoli di incidenti rilevanti connessi con determinate sostanze pericolose,
della direttiva 1992/43 relativa alla conservazione degli habitat naturali e se-
minaturali, della flora e della fauna selvatiche, e, infine, della direttiva 2008/98
ancora in tema di rifiuti.

2.2. I principio di precauzione

Il principio di precauzione viene per la prima volta previsto nella dichiarazio-
ne di Rio del 1992, nella quale viene affermato che

al fine di proteggere I'ambiente, gli Stati applicheranno largamente, secondo le
loro capacita il metodo precauzionale. In caso di rischio di danno grave o irre-
versibile, 'assenza di certezza scientifica assoluta non deve servire da pretesto
per rinviare ’'adozione di misure adeguate ed effettive, anche in rapporto ai
costi, dirette a prevenire il degrado ambientale (principio n. 15).

Rappresenta uno dei principi pitt importanti della materia e come tale ¢ stato
inserito in numerose altre dichiarazioni internazionali oltre ad essere stato inse-
rito nel diritto dell’Unione Europea ove ¢ apparso, per la prima volta, nel 1993 a
seguito del trattato di Maastricht, nell’art. 130 R dell’Atto unico europeo.

Il principio di precauzione ora codificato nell’art. 191, par. 2 del TFUE ha tro-
vato numerose applicazioni anche da parte della Corte di Giustizia.

La Commissione europea, nella comunicazione del 2 febbraio 2000 utilizzata
come linee guida in materia ambientale (COM/2000/0001), ha evidenziato che
il principio di precauzione ¢ «un principio di applicazione generale che deve es-
sere preso in considerazione, particolarmente nei settori della protezione dell’am-
biente ¢ della salute umana, animale o vegetale» (punto 3, p. 9), il quale trova ap-
plicazione in assenza di evidenze scientifiche concordanti allorquando, nel con-
testo della gestione del rischio, non sia possibile una valutazione completa del
rischio stesso ma nel contempo i responsabili della gestione del rischio ritengano
che «illivello prescelto di protezione dell’ambiente o della salute umana, animale
o vegetale possa essere minacciato» (punto 5, p. 13)".

Applicare il principio di precauzione non vuol dire che debba essere vietata
qualunque attivita che presenti un margine di rischio ambientale; ¢ invece compi-
to degli Stati procedere alla ponderazione dei rischi, valutare il rapporto costi/be-
nefici e ricorrere alle migliori tecnologie al momento disponibili, anche tenendo

10. Per la disamina del testo della Commissione curopea del 2 febbraio 2000 si rinvia a eur-Zex.

europa.en/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52000D C0001 & from=LT.
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conto delle proprie concrete possibilitd economiche, per scongiurare il verificarsi
del possibile danno all’ambiente’.

A cio si aggiunga che le misure adottate sulla base del principio in questione
devono essere proporzionali, non discriminatorie, coerenti con analoghe misure
gia adottate, devono considerare il rapporto costi-benefici e infine sono suscetti-
bili di revisione sulla base di nuovi dati scientifici'®

E comunque possibile ritenere che 'elemento distintivo tra precauzione (in-
tesa coma attivita volta a minimizzare il rischio basato su valutazioni ipotetiche
o su indizi, sebbene di particolare rilievo) ed azione preventiva (ossia impedire o
limitare attivitd che comportano rischi comprovati e verificati) sia rinvenibile nel-
la circostanza che il principio di precauzione opera in presenza di rischi o pericoli
ancora potenziali di cui non ¢’¢ (ancora) la prova mentre il principio dell’azione
preventiva si applica a situazioni gia indagate e fornite di evidenza scientifica con
la conseguente applicazione di un regime di controllo (autorizzazione) rivolto
alle attivita che hanno un rilievo in materia ambientale.

Nel nostro ordinamento, il principio di precauzione ¢ stato richiamato in
tema di inquinamento elettromagnetico nella legge n. 36 del 2001 approvata in
esecuzione della raccomandazione dell’ Unione Europea 1999/3519/CE.

2.3. 1l principio di correzione, in via prioritavia alla fonte, dei danni causati
all’ambiente

Il principio di correzione in via priovitaria alla fonte dei danni causati all’'am-
biente, previsto nell’art. 191, par. 2, TFUE oltre che in altre direttive, costituisce
una esplicazione del principio dell’azione preventiva da rispettare ogni volta che,
in luogo dell’intervento a valle per rimediare ai danni prodotti dall’inquinamen-
to o dalla scorretta gestione della attivita pericolose per 'ambiente, sia possibile
individuare le cause del danno ed intervenire al fine di far cessare queste cause o
ridurle drasticamente.

In via generale, le azioni da porre in essere in applicazione del principio di
correzione sono molteplici e seguono un approccio sistematico al problema am-
bientale: la soppressione della causa del danno, ove possibile, rappresenta I’azione
prioritaria da eseguire rispetto agli interventi di riduzione del danno o nel sempli-
ce ripristino dello status antecedente.

Nel caso degli interventi di bonifica di siti inquinati, la corretta applicazione
del principio in esame impone di valutare prioritariamente gli interventi risolutivi

11. Cfr. in tal senso Caravita, Cassetti, op. cit., p. 76.
12. Cfr. Costato L., Manservisi S., Profili di diritto ambientale nell’ Unione Europea, 2012, Pa-
dova, p. 97.
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rispetto alla fonte dell’inquinamento onde consentire il riutilizzo dell’area per gli
scopi ammessi in ragione della permanenza o meno di valori di rischio successiva-
mente agli interventi.

Il principio della correzione non opera soltanto nel caso in cui il danno si sia
gia manifestato ma anche in via assolutamente preventiva individuando le scelte
idonee ad evitare anche solo potenzialmente il verificarsi dello stesso danno ricor-
rendo sia delle evidenze scientifiche sia a valutazioni di ordine gestionale (si pensi
al tema del trasporto e dello smaltimento dei rifiuti da effettuare il pitt possibile
vicino al luogo di produzione o di raccolta dei rifiuti).

La Corte di giustizia ha ricollegato infatti il principio in questione a quelli di
prossimita ¢ di autosufficienza (cfr. infra), affermando che detto principio

implica che spetta a ciascuna regione, comune o altra entita locale adottare i
provvedimenti adeguati al fine di garantire I'accoglimento, il trattamento ¢ lo
smaltimento dei propri rifiuti al fine di limitare, per quanto si possa fare, nelle
migliori condizioni possibili, il loro trasporto’.

2.4. Il principio “chi inquina paga”

Con la dichiarazione di Rio ¢ stato introdotto a livello internazionale il prin-
cipio comunemente sintetizzato di chi inquina paga secondo cui

le autorita nazionali dovranno adoprarsi a promuovere I’internalizzazione dei
costi per la tutela ambientale ¢ ['uso di strumenti economici, considerando
che, in linea di principio, ¢ I'inquinatore a dover sostenere il costo dell’in-
quinamento, tenendo nel debito conto I'interesse pubblico e senza alterare il
commercio ¢ le finanze internazionali (principio n. 16).

Sebbene I’applicazione di questo principio a livello internazionale incontri
delle difficolta ad essere considerato come norma consuetudinaria'* nondime-
no ¢ stato inserito sovente come norma dei singoli trattati assumendo quindi una
valenza giuridica specifica nei rapporti tra gli Stasi aderenti ai trattati e nei loro
ordinamenti nazionali.

Sicuramente maggiore ¢ il rilievo che I"applicazione di tale principio ha assun-
to negli ordinamenti nazionali o in quelli regionali, come nel caso della Unione

13. CGCE 9 luglio 1992, C-2/90, Commissione/Regno del Belgio, in Racc. 1-4431; nello
stesso senso CGUE 4 marzo 2010, C-297/08, Commissione/Italia, in Racc. 1-1749.

14. Fodella A., I principi generali, in Fodella A., Pineschi L., La protezione dell ambiente nel di-
ritto internazgionale, Torino, 2011, p. 128.
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Europea, soprattutto nell’ultimo periodo per quanto concerne il passaggio verso
forme di economia circolare.

A livello europeo, il principio chi inquina paga, inserito nell’art. 191, par. 2,
del TFUE), indica non solo la necessita dell’azione risarcitoria nei confronti dei
responsabili di danni ambientali ma tende ad escludere i medesimi soggetti re-
sponsabili dalla concessione di aiuti pubblici onde evitare il trasferimento sulla
collettivita del peso economico della lotta contro I'inquinamento.

Tale principio non ¢ rivolto unicamente a stabilire che i costi di riparazione
o ripristino debbano essere sopportati dai soggetti che svolgendo attivita perico-
lose per 'ambiente possono determinare danni come I’inquinamento o la com-
promissione delle matrici ambientali (acqua, suolo, aria, fauna, flora) ma implica
anche 'approntamento di strumenti preventivi che possano indurre i soggetti che
svolgono attivita anche solo potenzialmente idonee ad arrecare conseguenze ne-
gative sull’ambiente a sopportare fin dall’origine i costi per evitare la produzione
di tali effetti.

Nell’ipotesi della installazione di impianti soggetti a misure preventive per
il contenimento delle emissioni inquinanti, i costi per la predisposizione dei si-
stemi di depurazione sono posti a carico dell’imprenditore cosi come sono po-
sti a suo carico i costi di adeguamento, verifica, riparazione di tali sistemi oltre
ad assumere la responsabilita per i danni che possono essere comunque arrecati
all’ambiente indipendentemente dalla predisposizione dei sistemi di captazione
e depurazione.

La valenza economica del principio in questione — che addebitando i costi
del ripristino ambientale a chi inquina, dovrebbe indurre quest’ultimo a ridurre
I'inquinamento provocato dalle proprie attivita economiche - lo rende uno stru-
mento importante non solo per la lotta contro I'inquinamento ma utile anche per
evitare distorsioni alla concorrenza.

Un’altra interessante applicazione del principio in esame riguarda la respon-
sabilizzazione dei produttori distributori e detentori di beni ai quali ¢ attribuito
I'onere economico delle attivita di gestione e smaltimento dei rifiuti conseguenti.

In forza della previsione contenuta nell’art. 8 della Direttiva 2008/98/UE, il
d.Igvo n. 205 del 2010 ha introdotto I'art. 178 bis del Codice dell’Ambiente (ora
integralmente sostituito dal decreto legislativo n. 116 del 2020 che ha aggiunto
anche I'art. 178 zer)" avente ad oggetto la disciplina della responsabilita estesa del
produttore, in ragione del ruolo decisivo svolto da quest’ultimo nel ciclo dei rifiu-
ti e, pit in generale, per il perseguimento dell’obiettivo del sviluppo sostenibile e
della transizione verso una economia circolare (cfr. infra, capitolo IV).

15. Il decreto legislativo 3 settembre 2020, n. 116, contenente I’attuazione della direttiva (UE)
2018/851 che modifica la direttiva 2008/98/CE relativa ai rifiuti e attuazione della direttiva (UE)
2018/852 che modifica la direttiva 1994/62/CE sugli imballaggi e i rifiuti di imballaggio.
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La responsabilita estesa del produttore si traduce nell’onere per il produttore,
da un lato, di progettare il prodotto in modo da poterne garantire il riutilizzo o la
possibilita del riciclaggio delle sue componenti riducendo cosi I'impatto ambien-
tale una volta che diventa rifiuto e, dall’altro, a sostenere, unitamente al distribu-
tore/venditore i costi della gestione del rifiuto generato dal prodotto.

Il citato decreto legislativo n. 116/2020 ha introdotto la riforma del sistema di
responsabilitd estesa del produttore (EPR), specificandone compiti e ruoli, assog-
gettando al medesimo regime qualsiasi persona fisica o giuridica che professional-
mente sviluppi, fabbrichi, trasformi, tratti, venda o importi prodotti (produttore
del prodotto).

Sono previste misure volte a incoraggiare la progettazione di prodotti vol-
ta a ridurre la produzione di rifiuti e 'impatto ambientale oltre a misure di
prevenzione.

La riforma si occupa anche di disciplinare i centri per il riutilizzo e per la pre-
parazione al riutilizzo e ai sistemi di raccolta, stabilendo a carico dei produttori un
contributo finanziario che consenta di coprire i costi della raccolta differenziata

E istituito anche un “Registro nazionale dei produttori” per consentire il con-
trollo del rispetto degli obblighi in materia di responsabilita estesa del produttore
e si rafforza il Programma nazionale di prevenzione dei rifiuti, il quale conterra
anche misure relative alla prevenzione della dispersione dei rifiuti in ambiente na-
turale e alla riduzione dello spreco alimentare.

La piena operativita della riforma ¢ comunque soggetta alla istituzione di spe-
cifici regimi di responsabilita estesa del produttore tramite uno o piti decreti del
Ministero della transizione ecologica di concerto con il Ministero dello sviluppo
economico i quali dovranno definire, per singolo regime di responsabilita estesa
del produttore, i relativi requisiti, nel rispetto dell’articolo 178-zer, determinando
altresi le misure che includono I'accettazione dei prodotti restituiti e dei rifiuti
che restano dopo l'utilizzo di tali prodotti e la successiva gestione dei rifiuti, la
responsabilita finanziaria per tali attivitd nonché le misure volte ad assicurare che
qualsiasi persona fisica o giuridica che professionalmente sviluppi, fabbrichi, tra-
sformi, tratti, venda o importi prodotti (produttore del prodotto) sia soggetto ad
una responsabilita estesa del produttore.

Ad oggi, i decreti ministeriali non sono stati ancora emanati.

3. Il principio fondamentale dello sviluppo sostenibile (e della solidarieta
intragenerazionale)

L’art. 3-quater del codice dell’ambiente enuncia il principio dello sviluppo soste-
nibile, contenuto anche nell’art. 11 TFUE e prima ancora nella Dichiarazione di
Rio del 1992, separatamente rispetto a quelli che compongono ’azione ambien-
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tale e cio in quanto si tratta di un principio generale non solo in materia ambien-
tale ma qualificante le politiche stesse dell’ Unione Europea.

Nel rapporto Brundtland, Our Common Future del 1987, lo sviluppo sosteni-
bile tiene conto delle esigenze del presente senza compromettere la capacita del-
le generazioni future di raggiungere e soddisfare i loro bisogni e aspettative ed ¢
contenuto nella dichiarazione di Rio ove viene affermato che I’essere umano ¢ al
centro delle questioni che attengono allo sviluppo sostenibile (principio 1) e che
il diritto allo sviluppo deve essere raggiunto attraverso un equo bilanciamento tra
esigenze economiche ed esigenze di protezione ambientale sia delle presenti che
delle future generazioni (principio 3).

Gli Stati devono pertanto agire direttamente o predisporre le condizioni af-
finché le attivita economiche siano opportunamente regolate allo scopo di salva-
guardate al massimo possibile le esigenze di tutela dell’ambiente e garantire, nel
contempo, un modello di sviluppo ecocompatibile secondo i parametri che lo
Stato stesso si ¢ dato non solo a livello nazionale ma anche in attuazione dei trat-
tati o degli accordi internazionali di cui ¢ parte.

Nell’ordinamento dell’ Unione Europea, lo sviluppo sostenibile ¢ stato inclu-
so tra i principi di carattere generale dell’azione comunitaria: ai sensi dell’art. 11

TFUE

le esigenze connesse con la tutela dell’ambiente devono essere integrate nella
definizione e nell’attuazione delle politiche dell’Unione, in particolare nella
prospettiva di promuovere lo sviluppo sostenibile.

Un corollario della applicazione del principio dello sviluppo sostenibile ri-
guarda, sul piano concettuale, I'impossibilita di massimizzare lo sviluppo econo-
mico a discapito di altri valori come ¢, nella fattispecie, quello della tutela ambien-
tale anche nell’ottica delle future generazioni tentando, invece, di perseguire un
corretto bilanciamento tra i predetti interessi e valori in modo da poter conciliare
le esigenze della crescita economica con la salvaguardia delle risorse naturali che
non sono inesauribili.

La recente riforma degli art.9 e 41 della Costituzione appare cosi perfet-
tamente coerente con l'enunciazione del principio nel diritto dell’Unione
Europea.

Secondo la formula utilizzata dall’art. 3 guater del codice dell’ambiente, ogni
attivitd umana che assuma rilievo giuridico rispetto alle materie, alle regole ed ai
principi posti dal codice stesso

deve conformarsi al principio dello sviluppo sostenibile, al fine di garantire
che il soddisfacimento dei bisogni delle generazioni attuali non possa compro-
mettere la qualita della vita e le possibilita delle generazioni future.
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Nel successivo terzo comma, lo stretto collegamento tra sviluppo sostenibile
e solidarieta intragenerazionale viene ulteriormente chiarita affermando che, in
considerazione della

complessita delle relazioni e delle interferenze tra natura e attivitd umane, il
principio dello sviluppo sostenibile deve consentire di individuare un equili-
brato rapporto, nell’ambito delle risorse ereditate, tra quelle da risparmiare e
quelle da trasmettere, affinché nell’ambito delle dinamiche della produzione
e del consumo si inserisca altresi il principio di solidarieta per salvaguardare e
per migliorare la qualita dell’ambiente anche futuro.

Le ulteriori regole contenute nell’art. 4-quater del codice riguardano I'im-
portanza del principio dello sviluppo sostenibile nelle scelte amministrative di-
screzionali (comma 2) e la soluzione delle questioni ambientali che deve avvenire
sempre nella prospettiva indicata dello sviluppo sostenibile (comma 4).

Non si pud certamente dubitare che la norma del codice in esame costituisca
un chiaro riferimento per le attivita pubbliche e private connesse con temi e pro-
blematiche ambientali al punto da rappresentare un vero e proprio obiettivo da
perseguire con determinazione.

L’attivita delle pubbliche amministrazioni deve infatti essere finalizzata a con-
sentire la migliore attuazione possibile del principio dello sviluppo sostenibile,
per cui nell’ambito della scelta comparativa di interessi pubblici e privati conno-
tata da discrezionalita gli interessi alla tutela dell’ambiente e del patrimonio cul-
turale devono essere oggetto di prioritaria considerazione.

L’ultimo comma dell’art. 3-guater, nel prevedere che «la soluzione dei pro-
blemi ambientali deve essere cercata e trovata nella prospettiva di garanzia dello
sviluppo sostenibile» stabilisce che la modalita attraverso cui cid debba avvenire
¢ individuata nella salvaguardia del «corretto funzionamento e I'evoluzione degli
ecosistemi naturali dalle modificazioni negative che possono essere prodotte dalle
attivita umane> .

Sebbene la norma preveda che «ogni attivitda umana giuridicamente rile-
vante ai sensi del presente codice deve conformarsi al principio dello sviluppo
sostenibile» si deve ritenere che la stessa si applichi anche ai privati, inciden-
do cosi sul diritto di proprieta, nella misura in cui vengano in gioco attivita
che assumono rilievo giuridico rispetto alle tematiche di cui si occupa il codice
dell’ambiente.

Pertanto, quando l'utilizzo della proprieta privata sia astrattamente idonea a
determinare una compromissione dei valori o dei beni ambientali ecco che si im-
pone anche al privato il rispetto del principio di sviluppo sostenibile come deli-
neato nel codice stesso e nelle altre norme applicabili.
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4. Gli ulteriori principi in materia ambientale a livello internazionale,
comunitario e nazionale

In aggiunta ai fondamentali principi descritti nei precedenti paragrafi, riguar-
danti 'azione ambientale ¢ lo sviluppo sostenibile, possono essere rinvenuti altri
principi a livello internazionale, comunitario e nazionale.

In quanto elaborazione dei principi codificati originariamente a livello inter-
nazionale, i principi in materia ambientale sovente coincidono con la elaborazio-
ne avvenuta a livello comunitario o nazionale per cui la trattazione che segue li
analizza comunque nella loro portata oggettiva.

4.1. I principi a livello internazionale
4.1.1. Il divieto di inquinamento transfrontaliero

Affermato per la prima volta nella dichiarazione di Stoccolma e ribadito nel-
la dichiarazione di Rio, il divieto di inquinamento transfrontaliero ¢ considerato
a tutti gli effetti come una norma consuetudinaria (e come tale cogente, almeno
rispetto alle regole del diritto internazionale).

Tale principio prevede che il diritto di ogni Stato sovrano di sfruttare le pro-
prie risorse naturali in armonia con le politiche nazionali in materia ambientale e
con quelle di sviluppo incontra un limite nel divieto di causare danni ambientali
al di fuori dei propri confini.

Tale divieto comporta quindi I'obbligo di attivarsi al fine di evitare che le atti-
vita poste in essere alterino le condizioni ambientali non solo degli altri Stati ma
anche al di fuori dei confini dei singoli Stati come nel caso delle acque internazio-
nali, dell’atmosfera o dell’Antartide.

4.1.2. 1l principio di cooperazione

L’obbligo per gli Stati di attivarsi per porre in essere ogni azione idonea ad evi-
tare qualsiasi danno arrecato al di fuori dei propri confini riguarda principalmente
compiti spettanti esclusivamente ad ogni Stato nazionale ma ¢ pur vero che sovente
tale obiettivo necessita della cooperazione tra Stati per ottenere risultati significativi.

Per tale ragione, non solo nella dichiarazione di Stoccolma (art. 24) ed in quel-
la di Rio (art.27) ma anche in altri trattati internazionali con valenza settoriale
(convenzione di Montego Bay del 1982 sul diritto del mare e convenzione di Ba-
silea del 1989 sul controllo dei movimenti transfrontalieri dei rifiuti pericolosi e
sul loro smaltimento) si trova codificato il principio di cooperazione il quale opera
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non soltanto per le tematiche ambientali ma implica precisi doveri di collabora-
zione tra Sati confinanti e non solo ma anche in altri settori.

In materia ambientale, la finalita di tale principio ¢ quella di tutelare 'integrita
dei territori di confine o le risorse naturali che si trovano sul territorio di due o piut
Stati (flumi, giacimenti, ecc) o in aree che non sono incluse nei confini degli stati
come le acque internazionali.

Per tale ragione, il principio di cooperazione ¢ strettamente connesso con il
principio generale di prevenzione (cfr. supra) ¢ si presta ad essere invocato ogni
volta che la collaborazione sia la modalita piti idonea per dare efficace soluzione a
problemi ambientali che i singoli Stati non possono risolvere da soli o nel caso di
contrasto sulle azioni da intraprendere in sede preventiva.

4.1.3. 1l principio di informazione

L’obbligo di cooperazione implica Iacquisizione in via preventiva delle infor-
mazioni tecniche per la valutazione dei rischi di danni o interferenze transfronta-
liere che potrebbero derivare da una determinata attivita comportante la modifica
dello stato dei luoghi o pericolo di alterazione delle condizioni ambientali.

Il dovere di tempestiva informazione si estende anche ai casi di disastri am-
bientali annunciati o in atto nei confronti degli Stati potenzialmente o effetti-
vamente minacciati dalle conseguenze di tali disastri: per tale motivo, anche in
considerazione dei danni arrecati dalla mancata tempestiva informazione delle
autorita dell’ Unione sovietica in occasione del disastro nucleare di Chernobyl nel
1986, la Dichiarazione di Rio ha espressamente previsto che

gli Stati notificheranno immediatamente agli altri Stati ogni catastrofe natu-
rale o ogni altra situazione di emergenza che sia suscettibile di produrre effetti
nocivi imprevisti sull’ambiente di tali Stati. La comunita internazionale com-
pird ogni sforzo per aiutare gli Stati cosi colpiti (principio 18).

Specificando ulteriormente che

gli Stati invieranno notificazione previa e tempestiva agli Stati potenzialmente
coinvolti e comunicheranno loro tutte le informazioni pertinenti sulle attivita
che possono avere effetti transfrontalieri seriamente negativi sull’ambiente ed
avvieranno fin dall’inizio con tali Stati consultazioni in buona fede (princi-

pio 18).

Sitroval’enunciazionedi tale principio dell’ informazione anche nell'ordinamen-
to dell’ Unione Europea (punto 14 del quinto programma di azione comunitario).
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4.1.4. 1l principio di integrazione

Strettamente connesso con il principio dello sviluppo sostenibile di cui co-
stituisce una importante modalita operativa, ¢ il principio di integrazione ¢ stato
enunciato nella dichiarazione di Rio, la quale prevede che,

al fine di pervenire ad uno sviluppo sostenibile, la tutela dell’ambiente costi-
tuird parte integrante del processo di sviluppo e non potra essere considerata
separatamente da questo (principio n. 4).

L’applicazione di tale principio da parte degli Stati implica che le scelte in ma-
teria economica non possono prescindere dalla valutazione delle implicazioni di
ordine sociale ed ambientale di tali scelte operando il necessario bilanciamento
tra gli interessi che non devono essere considerati in modo contrapposto ma, piut-
tosto, come gli aspetti rilevanti cui tenere conto nella elaborazione delle politiche
economiche al pari di altri fattori di natura finanziaria.

Il principio dell’integrazione, nell’ottica dello sviluppo sostenibile, ¢ contenu-
ta in importanti convenzioni multilaterali quali la convenzione quadro sul clima
(1992), la convenzione sulla biodiversita (1992) o ancora la convenzione delle
Nazioni Unite sulla lotta contro la desertificazione del 1994.

4.2. I principi della politica ambientale dell’ Unione Europea

Non sempre i principi comunitari in materia ambientale trovano esplicitazione
puntuale dei trattati ben potendo essere stati sviluppati in significativi atti di soff Jaw
(come i programmi di azione comunitari) o nelle pronunce della Corte di Giusti-
zia la quale ¢ chiamata ad individuare, nel caso di specie, regole e principi da attuare
dovendo fare riferimento non solo agli atti normativi ma anche alle consuetudini
internazionali, alle dichiarazioni o ai principi generali del diritto internazionale'®.

Oltre ai principi fondamentali trattati nei paragrafi precedenti ed ai quali si
rinvia, ¢ possibile distinguere quelli attinenti in modo specifico alla materia della
protezione dell’ambiente da quelli attinenti, in via generale, all’azione europea e
relativi all’incidenza che la tutela dell’ambiente puo determinare rispetto ai diritti
di liberta codificati a livello comunitario.

Per quanto riguarda i principi relativi alla materia ambientale, risultano stretta-
mente connessi tra loro i principi di sussidiarieta, prossimita e autosufficienza la cui
applicazione piu significativa ¢ rinvenibile nella materia della gestione dei rifiuti.

16. Per un’approfondita analisi del tema, cfr. Dell’Anno P., Principi del diritto ambientale euro-
peo e nazionale, Milano, 2004, p. 55.
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Anche nel diritto dell’Unione Europea, come nell’art. 118 della Costituzione
italiana (cfr. supra, Parte seconda, par. 5.3), ¢ previsto dall’art. 5, par. 3, TUE, il
principio di sussidiarieta il quale prevede che nei settori che non appartengono alla
sua esclusiva competenza, I’Unione

interviene soltanto se e in quanto gli obiettivi dell’azione prevista non pos-
sono essere conseguiti in misura sufficiente dagli Stati membri, né a livello
centrale né a livello regionale o locale, ma possono, a motivo della porta-
ta o degli effetti dell’azione in questione, essere conseguiti meglio a livello
comunitario.

Come avviene nell’ordinamento nazionale, il principio di sussidiarieta implica
che le azioni di governo siano realizzate al livello territoriale piti appropriato in
considerazione della natura e della rilevanza dell’interesse di cui ’azione stessa si
occupa.

L’unione interviene, pertanto, se la soluzione della questione che coinvolge
materie di interesse comunitario non possa trovare adeguata trattazione o solu-
zione al livello degli Stati membri.

Wl principio di prossimita, gia contenuto nella direttiva 91/156/CEE in tema di
smaltimento e gestione dei rifiuti la quale stabilisce che la raccolta, il trattamento
e I’eliminazione dei rifiuti devono avvenire essenzialmente a livello locale, cosi da
ridurre il rischio di inquinamento mediante la limitazione, secondo un criterio di
ragionevolezza, del movimento dei rifiuti.

Il principio di autosufficienza previsto dalla direttiva n. 98/2008/CEE impo-
ne che il sistema di gestione dei rifiuti dalla raccolta allo smaltimento avvenga
in modo che 'ente pubblico che se ne debba occupare lo faccia con riferimento
all’ambito di propria competenza onde evitare difficolta gestionali che si riverbe-
rano sulla efficienza del servizio.

Pur considerando che le limitazioni indotte dalle azioni e dalle previsioni
di tutela ambientale trovano giustificazione principalmente nel principio dello
sviluppo sostenibile, nondimeno esiste la necessita che i valori primari tutelati
dall’ordinamento europeo, quali la liberta del commercio, la libera circolazione
delle merci e la libera prestazione dei servizi, non subiscano limitazioni ingiustifi-
cate che ne compromettano addirittura esistenza ed efficacia.

Per tale motivo, deve ritenersi pienamente operativo nelle scelte che coinvol-
gono aspetti di natura ambientale il principio di proporzionalita (art.5 TUE), al
fine di evitare previsioni con carattere discriminatorio o che eccedano rispetto
allo scopo che intendono raggiungere risultando cosi non equilibrate, nonché il
principio di sostituibilita, in forza del quale deve essere scelto tra i diversi provve-
dimenti possibili per la tutela dell’ambiente quello che comporta meno ostacoli e
limitazioni alle liberta stabilite dall’ordinamento comunitario.

12/09/22 12:09



MANTINLindd 353

IIL. I PRINCIPI DEL DIRITTO DELL’AMBIENTE 353

4.3. Gli ulteriori principi generali previsti dal codice dell’ambiente

L’articolo 3 guinguies del Codice dell’Ambiente disciplina I’applicazione alla
materia ambientale di due principi generali riguardanti il riparto tra i vari enti
pubblici delle funzioni amministrative ossia il principio di sussidiarieta e le moda-
lita attraverso cui le medesime funzioni devono essere esercitate dai vari enti coin-
volti principio di leale collaborazione.

Mutuando laregola dall’art. 118 della Costituzione e dallalegge n. 59 del 1997
(cfr., supra, Parte seconda, par. 5.3) il terzo comma dell’art. 3-quinguies stabilisce
che in materia ambientale lo Stato interviene in questioni involgenti interessi am-
bientali ove gli obiettivi dell’azione prevista, in considerazione delle dimensioni
di essa e dell’entita dei relativi effetti, non possano essere sufficientemente realiz-
zati dai livelli territoriali inferiori di governo o non siano stati comunque effetti-
vamente realizzati; tale principio di sussidiarieta, viene specificato al successivo
comma quarto, opera anche nei rapporti tra regioni ed enti locali minori.

Importante ¢ altresi la previsione contenuta nel secondo comma in forza del-
la quale le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano nell’esercizio
dell’azione ambientale attribuita dalla legge statale alla loro competenza posso-
no, nell’esercizio dell’attivita amministrativa, adottare forme di tutela giuridica
dell’ambiente piu restrittive, solo nel caso in cui lo richiedano situazioni partico-
lari del loro territorio ed in ogni caso alla condizione essenziale che cid non com-
porti un’arbitraria discriminazione, anche attraverso ingiustificati aggravi proce-
dimentali rispetto a quanto previsto dalla legge.

Infine, viene specificato che le regioni possono esercitare il loro potere sostitu-
tivo nei confronti degli enti locali limitatamente alle materie di loro competen-
za nel caso in cui ricorrano i presupposti per U'esercizio del potere sostitutivo del
Governo nei confronti di un ente locale nelle materie di competenza dello Stato.

L’esame della norma nel suo complesso consente di affermare alcuni elementi
significativi riguardanti I’articolazione delle competenze in materia ambientale:

a) l'azione ambientale non ¢ esercitata da un unico livello territoriale ma viene
articolata tra pili enti (Stato, regioni, province comuni, ecc.);

b) coerentemente con quanto previsto dall’art. 118 della Costituzione, le azioni
ambientali sono poste in essere normalmente dal comune essendo 'ente terri-
toriale piti vicino al cittadino a meno che, in considerazione della natura, della
estensione e della particolare rilevanza degli interessi coinvolti, sia pitt oppor-
tuno, in via generale e preventiva, che le azioni vengano svolte dal livello su-
periore territoriale di governo (in realtd, le leggi delle Stato non attribuiscono
compiti significativi ai comuni preferendo individuare la provincia quale ente
maggiormente idoneo ad occuparsi di molte questioni ambientali a comincia-
re dalle autorizzazioni);
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c) leleggi statali definiscono il livello ottimale di bilanciamento tra gli interessi
ambientali e quelli economici cui devono attenersi gli enti preposti alle di-
verse funzioni con la conseguenza che le forme di tutela piu restrittive pos-
sono essere imposte solo se giustificate da ragioni locali e se non comporta-
no effetti discriminatori rispetto agli interessi non ambientali coinvolti nel
procedimento.

Parimenti vietate, in quanto integranti effetti chiaramente discriminatori sul
piano giuridico ma anche economico, sono le tutele piu restrittive, poste princi-
palmente da fonti secondarie come i regolamenti o gli strumenti di pianificaizo-
ne, che non siano sostenibili non solo sul piano economico rispetto agli obiettivi
da raggiungere ma che appaiano obiettivamente inutili, controproducenti o ec-
cessivamente onerose.

Il principio di leale collaborazione ¢ stato semplicemente richiamato nel tito-
letto dell’articolo 3-guinquies per cui, in mancanza di una disciplina specifica, oc-
corre rifarsi alla elaborazione che di questo articolo ne ha fatto la giurisprudenza
costituzionale'” nell’ambito dei rapporti tra Stato e regioni riguardo all’esercizio
delle rispettive competenze legislative (cfr., supra, capitolo II, par. 4.3).

Si tratta di un principio che indica il metodo costituzionalmente corretto da
seguire per affrontare i potenziali conflitti e in generale i rapporti tra enti pubblici
anche nell’esercizio delle funzioni amministrative, trovando altresi applicazione
ai rapporti fra questi ultimi ed i soggetti privati.

Pertanto, la tutela degli interessi pubblici (tra cui la tutela dell’ambiente) non
puo che essere perseguita garantendo trasparenza, efficienza ed efficacia dell’azio-
ne amministrativa attraverso il coordinamento tra gli enti e la equa ponderazione
(bilanciamento) tra tutti gli interessi in campo, pubblici e privati avvalendosi del
principio di leale collaborazione.

L’art. 3-sexies del Codice dell’ambiente, si occupa del diritto di accesso alle
informazioni ambientali da parte del pubblico in attuazione della legge 7 ago-
sto 1990, n. 241 sul procedimento amministrativo delle previsioni della Con-
venzione di Aarhus', ratificata dall’Italia con la legge 16 marzo 2001, n. 108, ¢
ai sensi del decreto legislativo 19 agosto 2005, n. 195, contenente norme di at-
tuazione della direttiva 2003/4/CE sull’accesso del pubblico all’informazione
ambientale.

17. Cfr., in particolare, Corte costituzionale, sentenza n. 242 del 1997.

18. La convenzione sull’accesso alle informazioni, la partecipazione dei cittadini e "accesso alla
giustizia in materia ambientale, sottoscritta nella cittadina di Aarhus, in Danimarca, nel 1998 ed
¢ entrata in vigore nel 2001. Per un approfondimento sui contenuti della convenzione, si rinvia a
www.isprambiente.gov.it/it/garante_aia_ilva/normativa/Normativa-sull-accesso-alle-informazioni/
normativa-sovranazionale/la-convenzione-di-aarhus.
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Al primo comma dell’art. 3 sexies viene stabilito che ¢ diritto di qualsiasi sog-
getto avere accesso alle informazioni relative allo stato dell’ambiente e del paesag-
gio nel territorio nazionale senza essere tenuto a dimostrare di essere titolare di un
interesse giuridicamente rilevante e cio in ragione del particolare valore di interes-
se generale che 'ordinamento attribuisce alla tutela dell’ambiente.

Si tratta di una forma di accesso esteso alle informazioni di natura ambientale
detenute dalle amministrazioni pubbliche allo scopo di garantire, ai fini della pit
ampia trasparenza, che I’informazione ambientale sia sistematicamente e progres-
sivamente messa a disposizione del pubblico e diffusa, anche attraverso i mezzi
di telecomunicazione e gli strumenti informatici, in forme o formati facilmente
consultabili, promuovendo a tal fine, in particolare, I'uso delle tecnologie dell’in-
formazione e della comunicazione.

Oltre al tema della trasparenza, nei commi da 1-bis a 1-septies dell’art. 3-sexies,
vengono stabilite le regole procedimentali sulla pubblicita e sulla partecipa-
zione del pubblico' al procedimento di elaborazione, di modifica e riesame di
piani o programmi da elaborare in determinate materie relative a rifiuti e tutela
dall’inquinamento.

Sempre che I'approvazione di piani e programmi non sia gia sottopostaa VAS,
nel caso dei piani e programmi previsti dalle disposizioni di cui all’allegato 1 alla
direttiva 2003/35/CE®, l'autorita competente all’elaborazione e all’approva-
zione dei predetti piani o programmi assicura la partecipazione del pubblico nel
procedimento di elaborazione, di modifica e di riesame delle proposte degli stes-
si piani o programmi prima che vengano adottate decisioni sui medesimi piani
o programmi, provvedendo altresi alla pubblicazione sul proprio sito web tutte
le informazioni riguardanti I’indicazione del titolo del piano o del programma,
dell’autorita competente, delle sedi ove puo essere presa visione del piano o pro-
gramma e delle modalita dettagliate per la loro consultazione.

L’autorita competente ¢ altresi tenuta a mettere a disposizione del pubblico il

19. Ai sensi dell’art. 2, comma 1, della direttiva 2003/35/CE «Ai fini della partecipazione del
pubblico ai piani e ai programmi in materia ambientale di rilevanza europea, per “pubblico” s’in-
tende una o piu persone fisiche o giuridiche nonché, ai sensi della legislazione o prassi nazionale, le
associazioni, le organizzazioni o i gruppi di tali persone>.

20. Si tratta dei piani e programmi previsti dalle seguenti disposizioni: articolo 7, paragrafo 1,
della direttiva 75/442/CEE del Consiglio, del 15 luglio 1975, relativa ai rifiuti; articolo 6 della di-
rettiva 91/157/CEE del Consiglio, del 18 marzo 1991, relativa alle pile ed agli accumulatori conte-
nenti sostanze pericolose; articolo 5, paragrafo 1, della direttiva 91/676/CEE del Consiglio, del 12
dicembre 1991, relativa alla protezione delle acque dall’inquinamento provocato dai nitrati prove-
nienti da fonti agricole; articolo 6, paragrafo 1, della direttiva 91/689/CEE del Consiglio, del 12
dicembre 1991, relativa ai rifiuti pericolosi; articolo 14 della direttiva 94/62/CE del Parlamento
europeo e del Consiglio, del 20 dicembre 1994, sugli imballaggi ¢ i rifiuti di imballaggio; articolo
8, paragrafo 3 della direttiva 96/62/CE del Consiglio, del 27 settembre 1996, in materia di valuta-

zione e di gestione della qualita dell’aria ambiente.
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piano o programma mediante il deposito presso i propri uffici e la pubblicazione
nel proprio sito web al fine di consentire al pubblico di prenderne visione e pre-
sentare proprie osservazioni o pareri in forma scritta.

Dell’apporto collaborativo del pubblico, I'autoritd deve tenerne adeguata-
mente conto in occasione della adozione.

Al fine di garantire la massima trasparenza possibile, I’autoritd competente,
una volta che il piano ¢ stato adottato, deve pubblicarlo sul proprio sito web uni-
tamente ad una dichiarazione di sintesi in merito alle considerazioni che sono
state alla base della decisione.

S. I diritti umani e ’ambiente

Se la tutela dell’ambiente a livello internazionale presenta difficolta ad avve-
rarsi con la necessaria forza giuridica, essendo dipendente dalla scelta dei singoli
stati 'efficacia delle politiche ambientali in generale, differente ¢ la questione nel
caso in cui ’'ambiente venga declinato rispetto alla tutela dei diritti dell'uomo:
le convenzioni internazionali e gli strumenti di giustiziabilita dei diritti dell’'uo-
mo promosse dalle organizzazioni a tal fine previste dai trattati istitutivi consen-
te di raggiungere risultati di maggior rilievo rispetto all’affermazione del diritto
consuetudinario®..

21. Ad oggi le convenzioni tra stati per la tutela dei diritti umani sono state perfezionate in Eu-
ropa, in America ed in Africa mentre in Asia non ¢’¢ ancora un trattato in tal senso. Le convenzio-
ni prevedono una dichiarazione dei diritti umani sottoscritta tra gli stati membri con I'impegno
degli stessi a rispettarla nei confronti di cittadini e soggetti giuridici agli stessi riconducibili (asso-
ciazioni, societd, ecc.). Il rispetto dei diritti umani enunciati nelle dichiarazioni ¢ affidato a Corti
giurisdizionali indipendenti con il potere di condannare gli Stati membri responsabili delle viola-
zioni. Nell’ordinamento italiano, in forza di una giurisprudenza della Corte costituzionale ormai
consolidata (sentenze nn. 348 ¢ 349 del 2007), le garanzie contenute nella dichiarazione europea
di diritti dell'uomo sono vincolanti sia per il legislatore (statale e regionale) ma anche per i giudici
nazionali (che devono dunque applicare il diritto interno in modo tale che sia coerente con i prin-
cipi e le garanzie contenute nella suddetta dichiarazione) per effetto della norma contenuta nell’
art. 117, comma 1 Cost., cosi come riformato dalla legge costituzionale n. 3 del 2001, secondo cui
le leggi (statali e regionali) devono rispettare gli obblighi derivanti dai trattati internazionali. Stan-
te il richiamo operato dall’art. 117 Cost., i principi contenuti nella dichiarazione, come interpreta-
ti ed applicati dalla giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell'uomo, rappresentano I’ine-
ludibile punto di riferimento interpretativo anche nel caso in cui i giudici ravvisino un potenziale
contrasto con i predetti principi da parte delle norme nazionali che devono applicare in un giudi-
zio; in tal caso, il giudice dovra essere sollevata la questione di legittimita costituzionale chiedendo
il necessario intervento della Corte costituzionale in merito alla conformita della norma interna: la
norma di legge che sia ritenuta dalla corte costituzionale in contrasto con la dichiarazione europea
dei diritti dell’'uomo verra pertanto dichiarata incostituzionale per contrasto proprio con il citato
art. 117, primo comma, della Costituzione.

12/09/22 12:09



MANTINLindd 357

IIL. I PRINCIPI DEL DIRITTO DELL’AMBIENTE 357

Nei sistemi internazionali di protezione dei diritti umani a dimensione regio-
nale registriamo esperienze diverse rispetto alla formalizzazione esplicita ovvero
alla elaborazione in via giurisprudenziale di un vero e proprio diritto umano ad
un ambiente sano.

Nel sistema europeo, né la convenzione europea per la salvaguardia dei diritti
dell'uomo e delle libertd fondamentali (Roma, 1950) né la Carta sociale euro-
pea (sia nel testo originario adottato a Torino nel 1961 sia in quello sostitutivo
adottato a Strasburgo nel 1996 ed entrato in vigore nel 1999) includono il diritto
all’ambiente come diritto umano.

Cio non deve stupire in quanto la codificazione di norme nazionali ed inter-
nazionali in materia ambientale ¢ iniziata durante gli anni Settanta del secolo
scorso in concomitanza con la crescita della consapevolezza collettiva dell’impor-
tanza di garantire forme sempre maggiori di protezione dell’equilibrio degli eco-
sistemi e della natura.

A cio si aggiunga che i diritti umani, volti a garantire le liberta fondamentali e
la piena realizzazione della persona umana nella societa, non esauriscono necessa-
riamente le forme di tutela in materia ambientale che progressivamente sono state
estese fino a comprendere nella stessa nozione di ambiente (cfr. lezione n. 1) la tu-
tela dell’equilibrio degli ecosistemi, la natura e le sue risorse indipendentemente
dal beneficio diretto per I'uomo.

Il diritto ad un ambiente sano costituisce pertanto il punto piti alto di sintesi
tra i diritti umani e la tutela dell’ambiente, come si puo rinvenire nella giurispru-
denza della CEDU (Corte europea dei diritti dell’'uomo) che ha fornito una in-
terpretazione estensiva dell’obbligo che sussiste in capo agli Stati di attivarsi per
proteggere la vita privata e familiare (art.8 CEDU) arrivando a formulare I'ob-
bligo da parte degli Stati membri di attivarsi per garantire la protezione dell’am-
biente di vita delle persone.

Secondo la ripartizione classica dei diritti fondamentali tra diritti di liberta®
(lo Stato si deve astenere dal porre in essere azioni che ledano o altrimenti com-
primano il diritto) e diritti sociali o pretensivi® (lo Stato deve attivarsi per creare
le condizioni necessarie al riconoscimento effettivo del diritto nei confronti del
cittadino) il diritto ad un ambiente sano appare maggiormente assimilabile alla
categoria dei diritti sociali laddove si valuta che la tutela dell’ambiente in tutte le
sue forme garantisce al cittadino condizioni di vita sicuramente migliori ma non
si puo escludere che le condizioni di insalubritd ambientale possano incidere di-

22. Sono i diritti di liberta classica come quella personale, di associazione, di riunione, di circo-
lazione, di manifestazione del pensiero, del domicilio, della segretezza della corrispondenza.

23. Sono compresi in questa categoria i diritti alla salute, all’istruzione, alla sicurezza sociale e,
pilt in generale, la pretesa che lo Stato operi per eliminare gli ostacoli sociali ed economici che im-
pediscano il pieno sviluppo della persona umana secondo le sue possibilita.
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rettamente sulla stessa liberta individuale laddove pregiudicano direttamente la
salute o la vita nel proprio domicilio nonostante il contrario avviso della Corte
di Strasburgo.

Significativi sono alcuni casi sottoposti al giudizio della Corte europea dei di-
ritti dell’'uomo risolti con I'affermazione dell’esistenza di un obbligo per gli Sta-
ti membri di attivarsi per garantire le migliori condizioni possibili di salubrita
ambientale.

Nel caso Hatton and Others v. United Kingdom, sent. 2 ottobre 2001, nel quale
era stato denunciato il danno derivante dall’inquinamento acustico prodotto da
un aeroporto nelle vicinanze privo di opportuni sistemi di isolamento, la Corte
ha affermato che sussiste in capo agli Stati 'obbligo di attivarsi per proteggere la
vita privata e familiare; nel caso Lopez Ostra v. Spain, sentenza 9 dicembre 1994,
la Corte ha evidenziato che le forme pit gravi di inquinamento atmosferico pos-
sono danneggiare il benessere delle persone e impedire alle stesse di fruire libera-
mente e pienamente delle proprie abitazioni determinando cosi una ingjustificata
compressione della loro «vita privata e familiare»; nel caso Guerra e altri c. Italia,
sentenza 19 febbraio 1998, nel quale veniva in discussione ’inattivita dello Stato
italiano rispetto all’obbligo di proteggere la salute delle persone dalle emissio-
ni atmosferiche inquinanti prodotte da attivita industriali gia classificate come
pericolose, la Corte, pur riconoscendo la violazione dell’art. 8 alla vita privata e
familiare delle persone non ha ritenuto fondata la denunciata violazione anche
del diritto alla integrita della vita — sia in senso fisico, sia in senso psicologico —
protetto dall’art.2 della dichiarazione; infine, nel caso Di Sarno e altri c. Italia,
sentenza 10 gennaio 2012, la Corte ha accertato la violazione da parte dello Stato
italiano del «diritto alla vita privata e del domicilio» dei ricorrenti residenti in
una zona vicina alle aree interessate dalla emergenza dello smaltimento dei rifiuti:
viene contestato alle istituzioni’incapacita di attivarsi per gestire in modo effica-
ce e tempestivo il ciclo di raccolta, trattamento e smaltimento dei rifiuti.

Si puo cosi rilevare che la Corte, senza coinvolgere direttamente il diritto alla
integrita della persona, ritiene che la tutela dell’ambiente sia uno dei presuppo-
sti per garantire il rispetto della vita personale e familiare delle persone da cui far
derivare I'obbligo per gli Stati di garantire sia sul piano normativo che dell’azio-
ne governativa le condizioni per conciliare lo svolgimento di determinate attivita
economiche con il benessere delle persone e I’equilibrio ambientale alterato.

L’esperienza americana ¢ in parte diversa da quella europea sul piano della ela-
borazione di un compiuto diritto sociale all’ambiente.

Rispetto al sistema europeo, la convenzione americana sui diritti umani (pat-
to di San Jos¢ di Costa Rica, 1969, entrato in vigore nel 1978) prevede in modo
esplicito un right to the healthy environment contenuto nell’art. 11 del protocollo
addizionale in materia di diritti economici sociali e culturali (protocollo di San
Salvador, 1988 considerato a tutti gli effetti parte integrante del diritto conven-
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zionale interamericano) in forza del quale ¢ riconosciuto il diritto dell’individuo
a vivere in un ambiente sano ponendo a carico degli Stati sottoscrittori I'obbli-
go di favorire la protezione, la preservazione e il miglioramento delle condizioni
ambientali.

Al riconoscimento del diritto “sociale” all’ambiente non corrisponde perd una
effettiva tutela sul piano giudiziale posto che, ai sensi dell’art. 19 del protocollo di
San Salvador, non rientra tra i diritti la cui violazione consente di adire la Com-
missione interamericana dei diritti umani per ottenere la condanna dello Stato
inadempiente (i diritti sociali giustiziabili sono solo quelli relativi ai diritti dei la-
voratori di associazioni sindacali e del diritto all’istruzione).

Il predetto limite non ha ostacolato la formazione di una giurisprudenza della
Corte interamericana in base alla quale il diritto a vivere in un ambiente sano ed
il conseguente obbligo dello Stato di attivarsi per garantire tale condizione di vita
hanno trovato giustificazione in altri diritti contenuti nelle dichiarazioni quali, in
particolare il diritto di proprietd® o il diritto a vivere con dignitd® declinati nelle
pilt recenti anche in combinazione tra loro® per rafforzare la pretesa nei confron-
ti dello Stato di contemperare ed integrare le esigenze economiche con quelle di
salvaguardia ambientale.

In molte delle pronunce della Corte viene cosi affermato il diritto originari
delle popolazioni indigene a vivere secondo tradizioni ed usanze e quindi a vivere
dei frutti della terra nella salvaguardia dell’equilibrio ambientale necessario alla
loro tutela fisica e psichica.

Come per la convenzione americana, anche la dichiarazione africana dei di-
ritti umani (sottoscritta a Banjul nel 1981 ed entrata in vigore nel 1986) pre-
vede all’art. 24 il diritto «collettivo» connesso allo sviluppo riconoscendo a

24. Nei casi Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni v. Nicaragua, sentenza 31 agosto 2001
e Saramaka v. Suriname, sentenza 28 novembre 2007 la Corte, nel riconoscere la illegittimita del
comportamento dello Stato che in occasione del rilascio di concessioni per lo sfruttamento di ri-
sorse petrolifere non ha preventivamente acquisito il consenso delle popolazioni indigene interes-
sate, ha invocato una interpretazione ampia del diritto di proprieta il quale implica il particolare
legame con il territorio creato da tali popolazioni al punto che sussiste una stretta correlazione tra
il territorio stesso e le tradizioni della societa insediata.

25. Nel caso Yakye Axa v. Paraguay, sentenza 17 giugno 2005, la Corte ha ritenuto che la alte-
razione dell’equilibrio ambientale possa determinare la violazione del diritto a vivere con dignitd
il quale si esplica non solo nel rispetto della cultura e delle tradizioni di una popolazione ma anche
nella integrita della salute.

26. Nel caso Pueblos Kalina y Locona, v. Suriname, sentenza 25 novembre 2015, la Corte, ri-
chiamando sia il diritto di proprieta sia il diritto a vivere con dignita, ha affermato la responsabili-
ta dello Stato che, dopo aver dato in concessione attivit estrattive all’interno del territorio di una
delle riserve naturali in cui erano state accolte alcune popolazioni indigene, non si ¢ attivato al fine
di evitare che quelle stesse popolazioni subissero una progressiva alterazione delle condizioni am-
bientali del luogo in cui vivevano.
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tutti il diritto ad un ambiente generale soddisfacente favorevole al loro sviluppo
che la Commissione africana ritiene direttamente applicabile agli Stati sotto-
scrittori, i quali hanno 'obbligo di attivarsi per garantire compiutamente tale
principio.

Proprio in forza di tale specifica garanzia, la Commissione africana ha potuto
condannare lo Stato che ha consentito uno sfruttamento incontrollato delle risor-
se petrolifere senza adeguate misure di tutela per prevenire danni all’ambiente ed
alla salute delle popolazioni interessate®.

27. Commissione africana dei diritti umani e dei popoli, caso SERAC ¢ CESR v. Nigeria, de-
cisione 27 ottobre 2001.
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LA TRANSIZIONE ECOLOGICA

SoMMARIO: 1. La transizione ecologica ed il modello di sviluppo sostenibile — 2. I nuovi soggetti
istituzionali in materia ambientale — 2.1. Il Ministero della transizione ecologica (MiTE) - 2.2. 1l
Comitato interministeriale della transizione ecologica (CITE) — 3. Il piano per la transizione eco-
logica (PTE) — 3.1. Il primo Piano per la transizione ecologica — 4. L’economia circolare — 4.1. Le
misure di economia circolare vigenti in Italia — 4.1.1. Gli appalti verdi ed i criteri ambientali mini-
mi (CAM) del piano d’azione per la sostenibilita ambientale dei consumi nel settore della pubbli-
caamministrazione — 4.1.2. L’attuazione del pacchetto normativo europeo sull’economia circolare.

1. La transizione ecologica ed il modello di sviluppo sostenibile

L’espressione transizione ecologica ha avuto nell’ultimo periodo una diffusio-
ne molto elevata in conseguenza dell’avvio del poderoso programma di finanzia-
mento con fondi europei denominato Next Generation UE" finalizzato a garantire
le adeguate risorse finanziarie per consentire agli Stati membri la ripresa economi-
ca e sociale* dopo gli anni di crisi dovuti alla pandemia da Covid-19.

Per accedere ai finanziamenti previsti, gli Stati hanno dovuto approntare de-
gli specifici piani nazionali di ripresa e resilienza (PNRR) nei quali individuare,
nell’ambito delle sei missions® previste dal programma Next Generation UE, i pro-
getti e le riforme necessarie per raggiungere gli obietti prefissati.

1. NGEU integra il Quadro finanziario pluriennale dell’Unione Europea 2021-2027. E uno
strumento di natura emergenziale, durata temporanea e valenza una tantum, utilizzabile esclusi-
vamente ai fini della risposta alla crisi e delle misure per la ripresa, in virti del quale la Commis-
sione europea ¢ autorizzata a sollecitare prestiti sui mercati dei capitali per un ammontare totale
di 750 miliardi di euro, 390 dei quali destinati a sovvenzioni e 360 a prestiti. Quasi il 90% delle
risorse NGEU ¢ destinato al Recovery and Resilience Facility, disciplinato dal regolamento (UE)
2021/241 del Parlamento europeo e del Consiglio del 12 febbraio 2021. Per accedere a tali ultime
risorse, gli Stati membri hanno dovuto presentare dei Piani di ripresa e di resilienza (PNRR) in cui
hanno delineato le riforme e gli investimenti che si propongono di realizzare.

2. Come risulta ben espresso negli obiettivi generali del PNRR (cfr. paragrafo 1.3, pp. 26-28).

3. Le sei missioni del PNRR sono cosi articolate: Missione 1: Dz'gz'm[izzﬂzz'one, innovazione,
competitivita cultura e turismo. Sostiene la transizione digitale del Paese, nella modernizzazione del-

12/09/22 12:09



MANTINLindd 362

362 PARTE SESTA. NOZIONI E PRINCIPI DI DIRITTO DELL’AMBIENTE

Tra le missioni, particolare importanza ¢ attribuita alla rivoluzione verde ed
alla transizione ecologica allo scopo di favorire i profondi cambiamenti necessari a
consentire il passaggio verso I'economia circolare, lo sviluppo di fonti di energia
rinnovabile e un’agricoltura pil sostenibile.

In questo contesto, sono gia stati introdotti alcuni significativi cambiamen-
ti nell’organizzazione degli enti preposti alla tutela ambientale e nella program-
mazione degli interventi, oltre a essere gia state avviate le azioni connesse con il

PNRR*

la pubblica amministrazione, nelle infrastrutture di comunicazione e nel sistema produttivo. Ha
l'obiettivo di garantire la copertura di tutto il territorio con reti a banda ultra-larga, migliorare la
competitivita delle filiere industriali, agevolare Iinternazionalizzazione delle imprese. Investe inol-
tre sul rilancio di due settori che caratterizzano I’Italia: il turismo e la cultura. Missione 2: Rivolu-
zione verde e transizione ecologica. E volta a realizzare la transizione verde ed ecologica della societa
e dell’economia per rendere il sistema sostenibile e garantire la sua competitivitd. Comprende in-
terventi per l'agricoltura sostenibile e per migliorare la capacita di gestione dei rifiuti; programmi
di investimento e ricerca per le fonti di energia rinnovabili; investimenti per lo sviluppo delle prin-
cipali filiere industriali della transizione ecologica e la mobilita sostenibile. Prevede inoltre azioni
per Pefficientamento del patrimonio immobiliare pubblico e privato; e iniziative per il contrasto al
dissesto idrogeologico, per salvaguardare e promuovere la biodiversita del territorio, e per garanti-
re la sicurezza dell’approvvigionamento ¢ la gestione sostenibile ed efficiente delle risorse idriche.
Missione 3: Infrastrutture per una mobilita sostenibile. Si pone I'obiettivo di rafforzare ed estendere
Ialta velocita ferroviaria nazionale e potenziare la rete ferroviaria regionale, con una particolare at-
tenzione al Mezzogiorno. Potenzia i servizi di trasporto merci secondo una logica intermodale in
relazione al sistema degli acroporti. Promuove ottimizzazione e la digitalizzazione del traffico ae-
reo. Punta a garantire I'interoperabilita della piattaforma logistica nazionale (PNL) per la rete dei
porti. Missione 4: Istruzione e ricerca. Punta a colmare le carenze strutturali, quantitative e qualita-
tive, dell’offerta di servizi di istruzione nel nostro Paese, in tutto in ciclo formativo. Prevede I’au-
mento dell’offerta di posti negli asili nido, favorisce ’accesso all’universita, rafforza gli strumenti di
orientamento ¢ riforma il reclutamento e la formazione degli insegnanti. Include anche un signifi-
cativo rafforzamento dei sistemi di ricerca di base ¢ applicata ¢ nuovi strumenti per il trasferimento
tecnologico, per innalzare il potenziale di crescita. Missione S: Coesione e inclusione. Investe nelle
infrastrutture sociali, rafforza le politiche attive del lavoro ¢ sostiene il sistema duale ¢ 'imprendi-
toria femminile. Migliora il sistema di protezione per le situazioni di fragilita sociale ed economica,
per le famiglie, per la genitorialith. Promuove inoltre il ruolo dello sport come fattore di inclusio-
ne. Un’ attenzione specifica ¢ riservata alla coesione territoriale, col rafforzamento delle Zone Eco-
nomiche Speciali e la Strategia nazionale delle aree interne. Potenzia il Servizio Civile Universale
e promuove il ruolo del terzo settore nelle politiche pubbliche. Missione 6: Salute. E focalizzata su
due obiettivi: il rafforzamento della prevenzione e dell’assistenza sul territorio, con I'integrazione
tra servizi sanitari e sociali, e 'ammodernamento delle dotazioni tecnologiche del Servizio Sanita-
rio Nazionale (55N). Potenzia il Fascicolo Sanitario Elettronico ¢ lo sviluppo della telemedicina.
Sostiene le competenze tecniche, digitali e manageriali del personale del sistema sanitario, oltre a
promuovere la ricerca scientifica in ambito biomedico e sanitario.

4. IIPNRR ¢ tutta la documentazione relativa oltre alle informazioni riguardanti i progetti ¢ le
iniziative comprese nel Piano, si possono consultare accedendo al sito, izaliadomani.gov.it/it/stru-
menti/documenti/archivio-documenti/piano-nazionale-di-ripresa-e-resilienza.html.
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Prima di affrontare gli aspetti piu significativi, occorre evidenziare che la tran-
sizione ecologica non ¢ certamente una novita nella elaborazione delle politiche
in materia ambientale essendo comparsa in diversi autorevoli studi fin dagli anni
Settanta del secolo scorso per essere poi uflicialmente inclusa nel famoso rapporto
Brundtland del 1987 Our common Future.

La transizione ecologica indica il percorso verso un nuovo modello caratteriz-
zato dalla ecosostenibilita delle attivitd economiche in particolare aflinché si ri-
duca il depauperamento delle risorse naturali disponibile, si ponga un serio limite
all’inquinamento delle matrici ambientali rafforzando le misure che garantiscono
uno sviluppo sostenibile anche nel senso della solidarieta intragenerazionale.

Rientrano negli obiettivi della transizione ecologica il passaggio ad una eco-
nomia circolare, il potenziamento delle fonti di energia rinnovabili e complessi-
vamente la lotta al cambiamento climatico.

I programmi come il Next Generation UE rappresentano lo strumento piti uti-
le per favorire questi cambiamenti in quanto uniscono alle riforme negli ordina-
menti giuridici il finanziamento di progetti volti al perseguimento degli obiettivi.

2. I nuovi soggetti istituzionali in materia ambientale

In occasione della nascita del Governo Draghi, con il decreto legge n. 22 del
2021, convertito nellalegge n. 55 del 2021, sono state introdotte significative mo-
difiche relativamente alla Governance e agli strumenti della transizione ecologica.

La riforma ha riguardato la modifica della denominazione dei compiti del Mi-
nistero dell’ambiente (ora Ministero della transizione ecologica), la istituzione
del Comitato interministeriale della transizione ecologica (CITE) e la previsione
di un nuovo strumento per il coordinamento ¢ lo sviluppo delle politiche e del-
le azioni in materia ambientale denominato Piano per la transizione ecologica
(PTE).

Come detto, I'articolo 2 del decreto n. 22 del 2021, ha previsto la trasforma-
zione, non solo sul piano della formale denominazione, del Ministero dell’am-
biente e della tutela del territorio e del mare in Ministero della transizione ecolo-

gica (MiTE).

2.1. Il Ministero della transizione ecologica (MiTE)

Rispetto al Ministero dell’ambiente, il MiTE ha assunto una nuova fisiono-
mia in particolare a seguito del trasferimento di competenze in materia di politica
energetica dal Ministero dello sviluppo economico (MiSE).

Si tratta di un cambiamento di grande rilievo in quanto attribuisce al ministe-
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ro che si occupa della tutela dell’ambiente anche le competenze statali in materia
di energia, ossia il settore che maggiormente incide sull’assetto dell’ambiente e
che puo avere le piu rilevanti conseguenze, in un senso o nell’altro, rispetto al per-
seguimento degli obiettivi della transizione ecologica.

A seguito della riforma, al Ministero della transizione ecologica, fatte salve
le funzioni spettanti alla Presidenza del Consiglio dei ministri, sono attribuite
le funzioni e i compiti spettanti allo Stato relativi allo sviluppo sostenibile, alla
tutela dell’ambiente, del territorio e dell’ecosistema, nelle seguenti materie speci-
ficamente indicate dall’art. 35, comma 2, del decreto legislativo n. 300 del 1999:

a) individuazione, conservazione e valorizzazione delle aree naturali protette, tu-
tela della biodiversita e della biosicurezza, della fauna e della flora, attuazione
e gestione, fatte salve le competenze della Presidenza del Consiglio dei mini-
stri, del Ministero delle politiche agricole alimentari e forestali e del Ministero
degli affari esteri e della cooperazione internazionale, della Convenzione di
Washington sul commercio internazionale delle specie animali e vegetali in via
di estinzione, ratificata ai sensi della legge 19 dicembre 1975, n. 874, e dei rela-
tivi regolamenti europei, della difesa del mare e dell’ambiente costiero e della
comunicazione ambientale;

b) definizione degli obiettivi e delle linee di politica energetica e mineraria nazio-
nale e provvedimenti ad essi inerenti; autorizzazione di impianti di produzione
di energia di competenza statale, compresi quelli da fonti rinnovabili, anche
se ubicati in mare; rapporti con organizzazioni internazionali e rapporti con
I’Unione Europea nel settore dell’energia, ferme restando le competenze del
Presidente del Consiglio dei ministri e del Ministero degli affari esteri e della
cooperazione internazionale, compresi il recepimento e 'attuazione dei pro-
grammi e delle direttive sul mercato unico europeo in materia di energia, ferme
restando le competenze del Presidente del Consiglio dei ministri e delle regio-
ni e delle province autonome di Trento e di Bolzanoj; attuazione dei processi
di liberalizzazione dei mercati energetici e promozione della concorrenza nei
mercati dell’energia e tutela dell’economicita e della sicurezza del sistema con
garanzia di resilienza; individuazione e sviluppo delle reti nazionali di traspor-
to dell’energia elettrica e del gas naturale e definizione degli indirizzi per la loro
gestione; politiche di ricerca, incentivazione e interventi nei settori dell’energia
e delle miniere; ricerca e coltivazione di idrocarburi, riconversione, dismissione
e chiusura mineraria delle infrastrutture di coltivazione di idrocarburi ubicate
nella terraferma e in mare e ripristino in sicurezza dei siti; risorse geotermiche;
normativa tecnica, area chimica, sicurezza mineraria, escluse le competenze in
materia di servizio ispettivo per la sicurezza mineraria e di vigilanza sull’appli-
cazione della legislazione attinente alla salute sui luoghi di lavoro, e servizi tec-
nici per I'energia; vigilanza su enti strumentali e collegamento con le societa
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e gli istituti operanti nei settori dell’energia; gestione delle scorte energetiche
nonché predisposizione ed attuazione dei piani di emergenza energetica; sicu-
rezza nucleare e disciplina dei sistemi di stoccaggio del combustibile irraggiato
e dei rifiuti radioattivi; radioprotezione e radioattivitd ambientale; agro-ener-
gie; rilevazione, elaborazione, analisi ¢ diffusione di dati statistici in materia
energetica € mineraria, finalizzati alla programmazione energetica € mineraria;
piani e misure in materia di combustibili alternativi e delle relative reti e strut-
ture di distribuzione per la ricarica dei veicoli elettrici, qualita dell’aria, poli-
tiche per il contrasto dei cambiamenti climatici e per la finanza climatica e so-
stenibile e il risparmio ambientale anche attraverso tecnologie per la riduzione
delle emissioni dei gas ad effetto serra;

pianificazione in materia di emissioni nei diversi settori dell’attivita economi-
ca, ivi compreso quello dei trasporti;

gestione, riuso e riciclo dei rifiuti ed economia circolare;

tutela delle risorse idriche e relativa gestione, fatta salva la competenza del Mi-
nistero delle politiche agricole alimentari e forestali;

promozione di politiche di sviluppo sostenibile, nazionali e internazionali;
promozione di politiche per I’economia circolare e I'uso efficiente delle risor-
se, fatte salve le competenze del Ministero dello sviluppo economico;
coordinamento delle misure di contrasto e contenimento del danno ambien-
tale, nonché di bonifica e di ripristino in sicurezza dei siti inquinati, ivi com-
presi i siti per i quali non ¢ individuato il responsabile della contaminazione e
quelli per i quali i soggetti interessati non provvedono alla realizzazione degli
interventi, nonché esercizio delle relative azioni giurisdizionali;

sorveglianza, monitoraggio e recupero delle condizioni ambientali conformi
agli interessi fondamentali della collettivita e alla riduzione dell’impatto delle
attivitd umane sull’ambiente, con particolare riferimento alla prevenzione e
repressione delle violazioni compiute in danno dell’ambiente; prevenzione e
protezione dall’inquinamento atmosferico, acustico ed elettromagnetico e dai
rischi industriali;

m) difesa e assetto del territorio con riferimento ai valori naturali e ambientali.

I MiTE puo essere quindi definito come I'organo di Governo preposto all’at-

tuazione delle politiche ambientali con 'attribuzione di rilevanti funzioni per la
tutela della biodiversita, degli ecosistemi e del patrimonio marino-costiero, la sal-
vaguardia del territorio e delle acque e per il contrasto al cambiamento climatico

¢ al surriscaldamento globale.

A seguito dell’accorpamento di funzioni un tempo attribuite al MiSE, la tran-

sizione ecologica viene cosi ad essere orientata e gestita in modo unitario in quan-
to il MiTE ¢ chiamato ad occuparsi di sviluppo sostenibile, efficienza energetica
ed economia circolare oltre alla gestione integrata del ciclo dei rifiuti.
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Importanti sono altresi le competenze in materia di bonifica dei Siti d’interes-
se nazionale (SIN), la valutazione ambientale delle opere strategiche, il contrasto
all’inquinamento atmosferico-acustico-elettromagnetico e dei rischi che deriva-
no da prodotti chimici e organismi geneticamente modificati.

Il Ministero svolge, inoltre, un ruolo di indirizzo e vigilanza sulle attivita dell’I-
stituto Superiore per la Protezione ¢ la Ricerca Ambientale (ISPRA) e dei parchi
nazionali e delle aree marine protette. Promuove le buone pratiche ambientali,
la mobilita sostenibile e la rigenerazione urbana secondo criteri di sostenibilita.

I Ministero, per le attivita di controllo nelle materie di competenza, si avvale
istituzionalmente della collaborazione delle Capitanerie di Porto-Guardia Co-
stiera ¢ del Comando unit per la tutela forestale, ambientale e agroalimentare
dei Carabinieri.

2.2. Il Comitato interministeriale della transizione ecologica (CITE)

La governance della transizione ecologica si compone anche del nuovo Comi-
tato interministeriale per la transizione ecologica (CITE), introdotto con l’art.4
del decreto legge n. 22 del 2001.

Il CITE, istituito presso la Presidenza del Consiglio dei ministri, ¢ presieduto
dal Presidente del Consiglio dei ministri o, in sua vece, dal Ministro della transi-
zione ecologica, ed ¢ composto stabilmente dai Ministri della transizione ecolo-
gica, dell’economia e delle finanze, dello sviluppo economico, delle infrastruttu-
re e della mobilita sostenibili, del lavoro e delle politiche sociali e delle politiche
agricole alimentari e forestali nonché dagli altri Ministri ma solo nel caso in cui
siano in discussione nelle riunioni del Comitato provvedimenti o tematiche nelle
materie di loro competenza.

IICITE hail compito di assicurare il necessario coordinamento delle politiche
nazionali per la transizione ecologica ¢ la relativa programmazione, senza invade-
re per questo le pur rilevanti attribuzioni del Comitato interministeriale per la
programmazione economica ¢ lo sviluppo sostenibile (CIPE).

Il compito principale del CITE ¢ di provvedere all’approvazione del Piano per
la transizione ecologica (PTE), assicurando il monitoraggio riguardo all’attua-
zione dello stesso e provvedendo agli aggiornamenti periodici in funzione degli
obiettivi conseguiti e delle priorita, indicate in sede nazionale o europea, adottan-
do le iniziative idonee a superare eventuali ostacoli o ritardi nell’esecuzione delle
azioni previste dal PTE.

L’art.4 del decreto legge n. 22 del 2021 ha inoltre affidato al CITE la compe-
tenza a provvedere con cadenza almeno triennale, con apposita delibera, su pro-
posta del Ministro della transizione ecologica, all’aggiornamento della Strategia
nazionale per lo sviluppo sostenibile, sentita la Conferenza permanente per i rap-
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porti tra lo Stato le regioni e le province autonome, ed acquisito il parere delle
associazioni ambientali munite di requisiti sostanziali omologhi a quelli previsti

dall’articolo 13 della legge 8 luglio 1986, n. 349.

3. Il piano per la transizione ecologica (PTE)

L’art. 57 bis del Codice dell’ambiente, introdotto dall’art.4 del decreto legge
n. 22 del 2021, prevede listituzione del piano della transizione ecologica (PTE)
allo scopo di fornire uno strumento di analisi dello stato dell’ambiente e di coor-
dinamento delle politiche ambientali riguardanti:

a) la riduzione delle emissioni di gas climalteranti;

b) la mobilita sostenibile;

c) il contrasto del dissesto idrogeologico ¢ del consumo del suolo;
c-bis) la mitigazione e 'adattamento ai cambiamenti climatici;

d) le risorse idriche e relative infrastrutture;

¢) laqualita dell’aria;

f) I’economia circolare;
f-bis)  bioeconomia circolare e fiscalitd ambientale, ivi compresi i sussidi am-
bientali e la finanza climatica e sostenibile.

Il PTE rappresenta uno strumento fondamentale per il governo della materia
ambientale in quanto individua le azioni, le misure, le fonti di finanziamento, il
relativo cronoprogramma, nonché le amministrazioni competenti all’attuazione
delle singole misure.

Viene cosi accresciuta la centralita dello Stato nella materia ambientale attri-
buendo al CITE ed al Ministero compiti decisionali e di impulso nei confronti,
principalmente, di regioni ed enti territoriali ma anche riguardo alle altre ammi-
nistrazioni pubbliche che si occupano della cura di aspetti economici o delle at-
tivita produttive.

Il PTE, infatti, segna il punto di sintesi tra la transizione ecologica e lo svilup-
po sostenibile in linea con il quadro di riferimento.

Per quanto concerne il procedimento, il CITE su impulso del Ministero del-
la transizione ecologica predispone una proposta di piano sulla quale deve essere
acquisito, entro venti giorni dalla data di trasmissione, il parere della Conferenza
unificata Stato, Regioni.

La proposta di piano ¢ contestualmente trasmessa alle Camere per I'espressio-
ne dei pareri delle Commissioni parlamentari competenti per materia le quali si
pronunciano nel termine di trenta giorni dalla data di trasmissione.

In mancanza di una esplicita previsione, i suddetti pareri sono obbligatori ma
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non vincolanti nel senso che devono essere richiesti ma il CITE non ¢ tenuto ad
adeguarsi agli stessi ben potendo discostarsene fornendo adeguata motivazione
sulle relative ragioni.

Il PTE ¢ approvato in via definitiva dal CITE entro trenta giorni dall’espres-
sione dei pareri ovvero dall’inutile decorso dei termini previsti (nel senso che,
decorsi i termini senza che siano stati formulati i relativi pareri, il CITE puo
prescinderne).

Dopo ’approvazione definitiva del Piano da parte del CITE, il Presidente
del Consiglio dei ministri o un Ministro da lui delegato trasmette alle Camere,
entro il 31 maggio di ogni anno, una relazione annuale sullo stato di attuazione
del Piano, dando conto delle azioni, delle misure e delle fonti di finanziamento
adottate.

3.1. Il primo Piano per la transizione ecologica®

Deve essere salutata positivamente la notizia che, a meno di un anno dalla en-
trata in vigore delle norme istitutive, il piano della transizione ecologica, dopo
essere stato sottoposto al parere della Conferenza unificata e delle commissioni
parlamentari, ¢ stato approvato dal CITE nella riunione dell’8 marzo 2022 ed ¢
ora in attesa di pubblicazione.

Analizzando nel dettaglio il PTE predisposto e approvato, emerge con chia-
rezza ' importanza che ha assunto il programma di finanziamento del Next Gezne-
ration UE - rispetto ai precedenti programmi in materia ambientale dell’unione
europea — nell’ambito del quale si colloca pienamente il piano della transizione
ecologica.

Il Piano si inserisce all’interno del contesto internazionale che fa riferimento
al’Agenda 2030° dell’ONU ed al Green Deal’, il programma europeo per una
nuova crescita sostenibile dell’Unione Europea, finalizzato a rendere I’Europa il
primo continente a impatto climatico zero entro il 2050.

S. La proposta di piano per la transizione ecologica puo essere consultato al link www.sena-
to.it/service/PDF/PDFServer/BGT/1310524.pdf, mentre il dossier di studio sul PTE elaborato
dal servizio studi del Parlamento ¢ consultabile al link documenti.camera.it/Legl8/Dossier/Pdf/
AmO143.Pdf.

6. L’Agenda 2030 delle Nazioni Unite. Si tratta di un programma d’azione per le persone, il
piancta ¢ la prosperita sottoscritto nel 2015 dai Governi dei 193 Paesi membri del’ ONU. Essa in-
globa 17 obiettivi per lo sviluppo sostenibile, tra cui «assumere azioni urgenti per combattere il
cambiamento climatico ¢ le sue conseguenze» (obiettivo 13) e 'obiettivo 15, relativo a biodiversi-
td, foreste e desertificazione (cfr. unric.org/it/agenda-2030/).

7. Si rinvia per tutte le informazioni riguardante il Green Deal europeo a ec.europa.en/info/
strategy/priovities-2019-2024/european-green-dealit.
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Per il finanziamento del Green Deal sono state messe a disposizione specifiche
risorse all’interno del Next Generation EU.

In particolare, il 37% delle risorse complessivamente richieste dagli Stati
membri nei rispettivi PNRR ¢ dedicato a interventi di contrasto al cambiamento
climatico.

Nelle premesse del documento approvato, ¢ stato evidenziato che il piano per
la transizione ecologica (PTE)

intende fornire informazioni di base e un inquadramento generale sulla stra-
tegia per la transizione ecologica, dare un quadro concettuale che accompa-
gni gli interventi del piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) [eviden-
ziando nel contempo che] per garantire il successo delle misure delineate nel
PNRR, ma anche per le azioni nel medio-lungo termine, si rendono necessari
alcuni interventi chiave, che da una parte permettano la semplificazione delle
procedure amministrative e [’accelerazione degli iter di approvazione dei pro-
getti — pur nel rispetto della serieta delle necessarie valutazioni di impatto -,
e dall’altra creino le condizioni per la loro pit celere esecuzione da parte della
pubblica amministrazione. La revisione del Codice Appalti dara ulteriore so-
stegno al lavoro della pubblica amministrazione nel fluidificare le procedure
amministrative®.

Sempre nelle premesse del PTE, il PNRR

rappresenta il primo deciso impulso all’avvio di un processo di transizione eco-
logica di grande portata garantendo un volume di investimenti di rilievo asso-
luto, pari a 222,1 miliardi di euro (191,5 miliardi di euro finanziati attraverso
il Dispositivo per la ripresa ¢ la resilienza e 30,6 miliardi attraverso il Fondo
complementare), vincolati ad un serrato cronoprogramma che si chiudera nel
2026. Ma le scelte progettuali e le relative attuazioni, adattamenti ed integra-
zioni avranno impatti nel lungo periodo e ben oltre il prossimo quinquennio’.

8. Con il decreto legge n. 77 del 2021, convertito con modificazioni nella legge 108 del 2021,
relativo alla « Governance del Piano nazionale di rilancio e resilienza e prime misure di rafforza-
mento delle strutture amministrative e di accelerazione e snellimento delle procedure» sono state
introdotte specifiche norme di semplificazione ¢ accelerazione delle procedure di valutazione am-
bientale e paesaggistica (artt. 17-29), di accelerazione delle procedure per le fonti rinnovabili e per
Iefficienza energetica (artt. 30-33-zer) e di semplificazione per la promozione dell’economia circo-
lare ¢ il contrasto al dissesto idrogeologico (artt. 34-37-quater).

9. La Missione 2 del PNRR rappresenta sostanzialmente il cuore del PTE essendo relativa a
temi di grande importanza come I'agricoltura sostenibile, 'economia circolare, la transizione ener-
getica, la mobilitd sostenibile, I'efficienza energetica degli edifici, le risorse idriche e I'inquinamen-
to, destinando complessivamente I'importo di oltre 59 miliardi di euro.
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Passando al merito del provvedimento, il PTE indica, in un quadro di riferi-
mento mondiale, le seguenti sfide:

1. cambiamento climatico e inquinamento, determinati in primis dalla diffusione
delle fonti fossili in virtu della loro densita energetica e versatilita;

2. energia, in termini di auspicabile decarbonizzazione dei processi energetici,
elettrificazione di molti usi termici e sostituzione di combustibili fossili con
combustibili rinnovabili e puliti. Studi recenti citati dal Governo ritengono
che un ruolo chiave nella riduzione delle emissioni potrebbe essere svolto
dall’idrogeno;

3. sovrappopolazione, malnutrizione e spreco di cibo, per contrastare i quali si ritie-
ne tra ’altro opportuno intervenire sui modelli di sviluppo delle citta e lavo-
rare per superare la contrapposizione con la campagna sviluppatasi nei secoli
passati;

4. minacce alla biodiversita. 1l rapporto sullo stato della natura in Europa eviden-
zia il costante declino delle specie e degli habitat in buona salute. Anche in ri-
sposta a tale situazione ¢ stata elaborata la Strategia UE per la biodiversita per
i1 2030, che propone un’azione coordinata per la quale — si evidenzia — ¢ ne-
cessaria una “trasformazione del modo di produrre, consumare, muoversi, fare
ricerca” in tempi relativamente ristretti.

Alle sfide globali, in conformita con ’Agenda ONU 2030 ¢ il Green Deal eu-

ropeo, il PTE delinea i seguenti 5 macro obiettivi:

o neutralita climatica, azzerare entro il 2050 le emissioni di gas serra per stabiliz-
zare il pianeta entro i limiti di sicurezza dettati dagli Accordi di Parigi; cid dovra
avvenire in particolare attraverso la progressiva uscita dalle fonti fossili e la rapi-
da conversione verso fonti rinnovabili nella produzione di energia, nei trasporti,
nei processi industriali, nelle attivitd economiche, negli usi civili e sollecitando
la transizione verso un’agricoltura € una zootecnia sane, rigenerative € circola-
ri secondo la strategia europea “farm to fork”, “dal produttore al consumatore”

o azzeramento dell inquinamento, attraverso una rivoluzione della mobilita fino
alla sua completa sostenibilita climatica e ambientale ¢ la minimizzazione (en-
tro i1 2050) di inquinamenti e contaminazioni di aria, acqua e suolo;

o adattamento ai cambiamenti climatici mediante il contrasto dei fenomeni di
dissesto idrogeologico, di spreco delle risorse idriche e dell’erosione della bio-
diversita terrestre ¢ marina con politiche finalizzate ad aumentare la resilienza
dei sistemi naturali e antropici, e delle risorse idriche, anche attraverso I’azze-
ramento del consumo di suolo;

o ripristino della biodiversita e degli ecosistemi, in collegamento con gli obiettivi
di mitigazione e adattamento, ci si propone di potenziare il patrimonio di bio-
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diversita nazionale con misure di conservazione (aumento delle aree protette
terrestri ¢ marine) ¢ di implementazione di soluzioni “basate sulla natura” al
fine di riportare a una maggiore naturalitd aree urbane, degradate e ambiti fon-
damentali come i fiumi e le coste;

transizione verso l'economia circolare e la bioeconomia per permettere non solo
il riciclo e il riuso dei materiali ma anche il disegno di prodotti durevoli, im-
prontando cosi i consumi al risparmio di materia e prevenendo alla radice la
produzione di rifiuti, nonché eliminare inefficienze e sprechi e promuovere
una gestione circolare delle risorse naturali e degli scarti anche in ambito agri-
colo e piti in generale dei settori della bioeconomia.

I macro obiettivi sono a loro volta articolati in 8 distinte aree di intervento

rispetto a ciascuna delle quali sono stai individuati specifici obiettivi principali:

Decarbonizzazione. 11 PTE ricorda che le tappe della decarbonizzazione ita-
liana sono scandite dagli impegni europei (“net zero” al 2050 e riduzione del
55% al 2030 delle emissioni di CO, rispetto al 1990) e che la quota di elettri-
ficazione del sistema dovra progressivamente tendere e superare quota 50%.
L’apporto delle energie rinnovabili alla generazione elettrica dovra raggiun-
gere almeno il 72% al 2030 e coprire al 2050 quote prossime al 100% del mix
energetico primario complessivo.

Mobilita sostenibile. 11 PTE ricorda 'obiettivo “net zero” per trasporto nava-
le ed aereo e la spinta su alta velocita e trafhico merci su rotaia, nonché che il
PNRR rappresenta un cambio di passo verso la mobilita sostenibile, con inve-
stimenti nel periodo 2021-26 per circa 38 miliardi di euro nelle Missioni 2 e 3.
Il PTE ricorda altresi che nel periodo successivo al 2030, per centrare 'obiet-
tivo di decarbonizzazione completa, almeno il 50% delle motorizzazioni do-
vra essere elettrico. Un peso analogo dovranno avere idrogeno, biocarburanti
¢ carburanti sintetici ad impatto zero. In un quadro coordinato a livello euro-
peo i sussidi ai combustibili fossili dovranno essere progressivamente eliminati
mentre al trasporto aereo, marittimo e dei veicoli su strada dovra essere valuta-
ta la possibilita di estendere il sistema ETS.

Miglioramento della qualita dell’aria. 11 PTE sottolinea che molte misu-
re previste dal PNRR avranno effetti positivi sulla qualita dell’aria entro il
2026 e che il PTE stesso predispone una serie di misure per rispettare gli
obiettivi europei di riduzione degli inquinanti al 2030 ¢ le ambizioni poste
dal Piano Toward Zero Pollution della Commissione europea. Il PTE sotto-
linea altresi che un’attenzione particolare andra riservata all’impiego di bio-
masse ¢ bioenergie ¢ a una progressiva riduzione delle emissioni del settore
agricolo (come I"ammoniaca). Gli obiettivi al 2050 prevedono il rispetto
dei valori molto piu cautelativi stabiliti dall’Organizzazione mondiale del-
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la sanita. Misure verranno prese anche per il contrasto dell’inquinamento
indoor.

Contrasto al consumo di suolo e al dissesto idrogeologico. L’obiettivo del Piano
¢ arrivare a un consumo zero netto entro il 2030, sia minimizzando gli inter-
venti di artificializzazione, sia aumentando il ripristino naturale delle aree pit
compromesse, quali gli ambiti urbani e le coste. Il Piano prevede altresi di met-
tere in sicurezza il territorio rafforzando la governance e un sistema di monito-
raggio avanzato che diano coerenza a un programma nazionale di prevenzione
€ contrasto.

Risorse idriche e relative infrastrutture. 1l PTE sottolinea che entro il 2026 gli
interventi previsti dal PNRR, per 4,3 miliardi di euro, intendono potenzia-
re infrastrutture di approvvigionamento idrico primario, reti di distribuzione,
fognature e depuratori, soprattutto nel Meridione, digitalizzare e distrettualiz-
zare le reti di distribuzione, ridurre del 15% le dispersioni di rete e ottimizzare
i sistemi di irrigazione nel 12% delle aree agricole. Per la stessa data sono previ-
ste riforme per rafforzare il Piano nazionale degli interventi nel settore idrico
e rendere piu efficiente la gestione delle acque con la formazione di consorzi
pubblico-privato alivello sovracomunale. Entro il 2040 si prevede il completa-
mento dei lavori di potenziamento e rinnovo e aumento di qualita ed efficien-
za delle principali infrastrutture idriche.

e Biodiversita. In linea con la strategia europea, il PTE prevede un consistente

potenziamento delle aree protette (dal 10 al 30%), I’adozione di “soluzioni ba-
sate sulla natura” per il ripristino degli ecosistemi degradati e una forte spinta
nel monitoraggio a fini scientifici su habitat e specie a rischio. I parchi nazio-
nali e le aree marine protette verranno digitalizzati entro il 2026 per monito-
rare pressioni e stato delle specie, semplificare le procedure amministrative e
migliorare i servizi ai visitatori. In relazione alle foreste il PTE sottolinea che
¢ essenziale promuovere una loro tutela attiva attraverso forme di gestione so-
stenibile, una loro espansione in aree residuali e degradate e la valorizzazione
nazionale del legname quale duraturo stoccaggio di carbonio. Il PTE prevede
inoltre il rafforzamento della biodiversita nelle 14 aree metropolitane attraver-
so un programma di forestazione urbana (con la piantagione di 6,6 milioni di
alberi) e di ripristino degli habitat degradati. Anche i fiumi verranno interessa-
ti da massicci interventi di rinaturalizzazione, a partire dal Po, per garantire la
loro funzione essenziale di corridoi ecologici.

Tutela del mare. Il PTE ricorda che il PNRR prevede investimenti nelle attivi-
ta di ricerca e osservazione dei fondali e degli habitat marini, anche attraverso
il potenziamento di una flotta dedicata, e che 'obiettivo delle ricerche ¢ avere
il 90% dei sistemi marini e costieri mappati e monitorati, e il 20% restaurati.
Gli obiettivi di conservazione prevedono di portare al 30% ’estensione delle
aree marine protette, di cui il 10% con forme rigorose di protezione entro il
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2030. Altre misure al 2030 riguardano il contrasto della pesca illegale, azioni
coordinate con altri Paesi per la minimizzazione dei rifiuti marini e la promo-
zione del turismo sostenibile.

Promozione dell’economia circolare. Il PTE sottolinea che 'economia circola-
re ¢ una sfida epocale che punta all’eco-progettazione di prodotti durevoli e
riparabili per prevenire la produzione di rifiuti ¢ massimizzarne il recupero,
il riutilizzo e il riciclo. A questo fine verra pubblicata (entro il 2022) la nuova
“Strategia nazionale per 'economia circolare” con I'obiettivo di promuovere
una economia circolare avanzata e di conseguenza una prevenzione spinta del-
la produzione di scarti e rifiuti (-50%) entro il 2040. La Strategia punta anche
al potenziamento della bioeconomia circolare. Parallelamente verra portata a
termine ['ottimizzazione della gestione dei rifiuti su tutto il territorio nazio-
nale avviata dal PNRR per rispettare gli obiettivi europei al 2030-2040 per
imballaggi, plastica, tessuti, carta, alluminio, rifiuti da demolizione, rifiuti elet-
trici ed elettronici e per ridurre lo spreco di acqua e alimenti.

Accanto ad obiettivi e azioni, il PTE si occupa anche di valutare quali debba-

no essere gli strumenti per la governance ed il monitoraggio sull’attuazione del
piano e sul perseguimento dei risultati.

Siinsiste, in particolare, su due aspetti di grande importanza rispetto alla pos-

sibilita di perseguire gli obiettivi prefissati, ossia la legalita e la fiscalita.

Relativamente al tema legalita, nel PTE viene evidenziato che

lesigenza diassicurare un processo di transizione ecologica veloce, oltre che equo
e giusto, ¢ strettamente connessa a quella di disporre di procedure amministrati-
ve trasparenti che permettano I’implementazione di piani e programmi da par-
te dei soggetti pubblici impermeabili a episodi di infiltrazione della criminalita.

Per quanto concerne, invece la fiscalitd, viene sottolineato che

la tassazione indiretta puo influenzare il comportamento dei consumatori ga-
rantendo modelli di consumo e produzione sostenibili e deve, quindi, essere
concepita e applicata allo scopo di supportare la transizione ecologica nelle sue
diverse declinazioni. In particolare, viene ricordato che I’applicazione dell’ac-
cisa sui prodotti energetici, opportunamente modulata anche in relazione alle
emissioni di CO, e delle altre emissioni di gas serra, puo essere utilizzata per
correggere le esternalitd negative sociali, legate ad effetti ambientali e sulla sa-
lute umana.

Il Piano di transizione ecologica intende tracciare le tappe per la trasforma-

zione ambientale, economica e socio-politica ritenuta necessaria per avviare mu-
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tamenti di lungo periodo i quali hanno la finalita di determinare la radicale tra-
sformazione degli assetti economici, industriali e sociali necessari a scongiurare
il pericolo che i cambiamenti climatici in corso e la riduzione della biodiversita
compromettano i progressi ¢ i benefici raggiunti dal genere umano.

Viene inoltre specificato che il piano accompagnera il processo di transizione
per la sua intera durata, con farget specifici, attivita di monitoraggio e aggiusta-
menti continui, anche su base annuale, in relazione agli stati di avanzamento delle
trasformazioni in atto e ai progressi scientifici e tecnologici. Esso si ispira da un
lato al principio di massimizzazione dei benefici per 'ambiente, la salute, il lavoro
e 'occupazione, e dall’altro al realismo, non ricorrendo a promesse che non ¢ pos-
sibile realizzare nei tempi definiti.

Il PTE non ha peré mancato di puntualizzare come la transizione energetica
ed il phase-our dai combustibili fossili avranno come prevedibile conseguenza an-
che la trasformazione radicale di intere filiere produttive.

Per tale motivo saranno necessarie politiche di sostegno al lavoro e di integra-
zione della dimensione sociale, anche in virtti della rilevanza del Piano per le pros-
sime generazioni e in omaggio al principio fondamentale per cui “nessuno deve
essere lasciato indietro”. Si prevede in particolare la necessita di attivare specifici
interventi di politiche attive per il lavoro, ricorrendo a ammortizzatori sociali ma
anche a percorsi di formazione specifica e riqualificazione.

4, L’economia circolare

L’economia circolare rappresenta uno degli obiettivi pitt importanti (se non il
pitt importante) della transizione ecologica, come esplicitato anche nel Piano per
la transizione ecologica recentemente approvato.

Si tratta di un tema sul quale molto si ¢ discusso e rappresenta un modo radi-
calmente diverso di concepire la produzione e il consumo di beni maggiormente
in linea con le necessita di salvaguardia ambientale.

Oltre alle forme di tutela dall’inquinamento e di salvaguardia dei beni am-
bientali (natura, parchi foreste, paesaggio, aria, acqua, suolo) che rappresentano
un aspetto ineliminabile delle politiche ambientali, la transizione verso I’econo-
mia circolare (o, altrimenti definita come la societa del riciclaggio) necessita di
azioni propositive, organizzative ¢ incentivanti (e, nel contempo, disincentivanti
rispetto alle attivitd nocive o poco virtuose) di natura differente che presuppon-
gono un significativo concorso delle Istituzioni.

In tal senso, il PNRR ed il piano per la transizione ecologica rappresentano
due significativi strumenti per raggiungere 'auspicabile cambiamento tenuto
conto che il tema non ¢ nuovo avendo I’Unione Europea gia da diverso tempo
avviato programmi e individuato soluzioni normative volte ad introdurre le con-
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dizioni per il passaggio verso I'economia circolare ma senza, fino ad oggi, parti-
colari risultati.

Sul piano concettuale, 'economia circolare ¢ una nozione che contiene in sé
una molteplicita di aspetti in quanto coinvolge profili di politica ambientale, di
politica economica, industriale e sociale finalizzati ad una visione completamente
nuova non solo della tutela ambientale ma, pit in generale, dello sviluppo soste-
nibile del pianeta sul lato economico e della produzione.

L’economia circolare, concepita come un nuovo modo di gestire la creazione
di valore', si caratterizza per il superamento del tradizionale modello di econo-
mia lineare'" caratterizzata dalla filiera approvvigionamento delle materie prime,
produzione, commercializzazione e consumo, scarto per passare gradualmente ad
un modello caratterizzato dalla rinnovabilita e dal riciclo nel quale si opera per il
«disallineamento (decoupling) tra crescita economica di beni, prodotti, servizi ed
impatto ambientale (inquinamento, sfruttamento di risorse non rinnovabili, per-
dita di biodiversita, peggioramento della qualita della vita)» 2.

Il modello di economia circolare risulta infatti caratterizzata:

a) dalla riduzione del consumo di energia primaria per non incidere sulle fonti
fossili e privilegiando I'utilizzo di energia da fonti rinnovabili o dagli impianti
di termovalorizzazione con conseguente riduzione delle emissioni nocive in
atmosfera e del consumo di materia prime;

b) aumento del ciclo di vita dei prodotti, agendo fin dalla fase della progettazio-
ne per favorire una maggior durata oltre alla possibilita, una volta giunti a fine
vita, di un loro riutilizzo o del recupero;

c) drasticariduzione degli scarti mediante il riciclaggio o riuso dei prodotti o del-
le loro componenti;

d) reintroduzione nel ciclo produttivo, sotto forma di componenti, materia o
energia dei rifiuti una volta trattati e scompostis

e) agevolare le misure atte a ridurre I'impatto sull’ambiente come la digitalizza-
zione dei servizi, il contenimento del consumo di suolo, ecc.

Si tratta, evidentemente, di un cambiamento complesso da perseguire nel
medio/lungo periodo con la consapevolezza che il nuovo modello per avere I’ef-

10. Dell’Anno P., Diritto dell Ambiente VI ed., Padova, 2021, p. 28 ss.

11. L’economia lineare — caratterizzata dall’espressione prendere, produrre, gettare — risulta
infatti caratterizzata da prodotti ad elevata ¢ rapida obsolescenza e utilizzati in misura ridotta ri-
spetto al loro potenziale effettivo ed improntati alla logica usa e getta per favorire sempre mag-
giore produzione di beni vanificando il riuso ed il riciclaggio dei rifiuti oltre al recupero delle
componenti.

12. Dell’Anno, op. cit., p. 28.
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fetto sperato deve estendersi il piu possibile a livello globale favorendo il coinvol-
gimento sempre maggiori degli Stati in quanto il ruolo fondamentale deve essere
svolto dalle politiche pubbliche nazionali: cio rappresenta il primo grande ostaco-
lo tenuto conto del quadro di riferimento frammentato a livello mondiale.

Sul piano giuridico, stante la oggettiva difficolta di determinare cambiamenti
strutturali in economie di mercato fondate sul principio della liberta di inizia-
tiva economica e della concorrenza, le misure da porre in essere devono essere
volte a garantire, da un lato, divieti e limitazioni rispetto alle attivita sicuramente
nocive per I'ambiente (in attuazione del principio di prevenzione) e, dall’altro,
improntate a rendere conveniente, mediante misure finanziarie incentivanti, age-
volazioni fiscali e tassazione mirata'® ma anche mediante la semplificazione delle
procedure e la certezza dei rapporti giuridici, il ricorso al nuovo modello realiz-
zando, nel contempo, le infrastrutture e le condizioni necessarie per agevolare la
transizione.

4.1. Le misure di economia circolare vigenti in Ttalia

Ad oggi, in Italia, prima dell’impulso fornito dal PNRR, sono state comun-
que adottate misure rilevanti sul piano giuridico, ma pur sempre ancora parziali
rispetto all’obiettivo della transizione verso un’economia circolare.

4.1.1. Gliappalti verdi ed i criteri ambientali minimi (CAM) del piano d’azione per
la sostenibilith ambientale dei consumi nel settore della pubblica amministrazione

Il Piano d’azione per la sostenibilitd ambientale dei consumi nel settore della
pubblica amministrazione (PAN GPP), adottato con Decreto Interministeriale
dell’11 aprile 2008 fornisce il quadro generale sul Green Public Procurement, de-

13. Tra cui ad esempio, la tassazione sulle emissioni di gas inquinanti/gas serra, la disciplina
del commercio delle quote delle emissioni di CO,, gli incentivi sull’impiego di fonti rinnovabili di
energia, sul risparmio energetico e sull’efficienza termica, disincentivi sui prodotti pitt inquinanti).

14. Approvato di concerto dal Ministri dell’ambiente ¢ della tutela del territorio e del mare, dal
Ministro dell’economia e delle finanze ¢ dal Ministro dello sviluppo economico, ¢ stato pubblicato
nella G.U. n. 107 dell’8 maggio 2008, e successivamente aggiornato. Il PAN GPP impone, inoltre,
specifiche prescrizioni per gli enti pubblici, i quali sono chiamati ad effettuare un’analisi dei propri
fabbisogni con l'obiettivo di razionalizzare i consumi e favorire il decoupling, ossia la dissociazio-
ne tra sviluppo economico e degrado ambientale) e redigere uno specifico programma interno per
implementare le azioni in ambito GPP. Il PAN GPP prevede, infine, un monitoraggio annuale per
verificarne I'applicazione, con relativa analisi dei benefici ambientali ottenuti e delle azioni di for-
mazione e divulgazione da svolgere sul territorio nazionale.
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finendo gli obiettivi nazionali ed identificando le categorie di beni, servizi e lavori
di intervento prioritario per gli impatti ambientali e i volumi di spesa sui quali de-
finire i criteri ambientali minimi (CAM) ossia i requisiti ambientali richiesti per
le varie fasi del processo di acquisto, volti a individuare la soluzione progettuale,
il prodotto o il servizio migliore sotto il profilo ambientale lungo il ciclo di vita,
tenuto conto della disponibilita di mercato.

L’applicazione dei criteri ambientali minimi ¢ garantita dall’articolo 34 del
Codice dei contratti pubblici il quale stabilisce che per gli afidamenti di qualsia-
si importo, relativamente alle categorie di forniture, servizi e lavori oggetto dei
criteri ambientali minimi adottati nell’ambito del piano d’azione per la sosteni-
bilit ambientale dei consumi nel settore della pubblica amministrazione (PAN
GPP), le stazioni appaltanti inseriscono nella documentazione progettuale ¢ di
gara almeno le specifiche tecniche e le clausole contrattuali contenute nei criteri
ambientali minimi i quali sono obbligatori anche ai fini della valutazione della va-
lidita dell’offerta presentata dalle dite appaltatrici in sede di gara®.

I medesimi criteri ambientali minimi, in particolare i criteri premianti, devo-
no essere tenuti in considerazione anche ai fini della stesura dei documenti di gara
per 'applicazione del criterio dell’offerta economicamente pit vantaggiosa.

Questo obbligo garantisce che la politica nazionale in materia di appalti pub-
blici verdi sia incisiva non solo nell’obiettivo di ridurre gli impatti ambientali, ma
anche al fine di promuovere modelli di produzione e consumo piu sostenibili, cir-
colari ¢ nel diffondere 'occupazione “verde”

Oltre alla valorizzazione della qualitd ambientale e al rispetto dei criteri socia-
li, applicazione dei criteri ambientali minimi risponde anche all’esigenza della
Pubblica amministrazione di razionalizzare i propri consumi, riducendone ove
possibile la spesa.

Ed infatti, il codice appalti, (decreto legislativo n. 50 del 2016) individua
come criterio preferibile per I'afidamento degli appalti pubblici di lavori, servizi
e forniture quello dell’offerta economicamente piti vantaggiosa la quale deve es-
sere individuata dalle stazioni appaltanti, «sulla base del miglior rapporto quali-
ta/prezzo o sulla base dell’elemento prezzo o del costo», seguendo in tale ultimo
caso «un criterio di comparazione costo/efficacia quale il costo del ciclo di vita».

L’art. 96 del Codice degli appalti chiarisce che il predetto criterio del “costo
del ciclo di vita” si riferisce ai costi legati al ciclo di vita di un prodotto, servizio o

15. «Stante ['obbligatorieta del rispetto dei criteri ambientali minimi da parte delle stazioni ap-
paltanti stabilita dalla legge (art. 34, commi 1 e 2, del d. lgs. n. 50 del 2016), costituisce offerta infi-
ciata nell oggetto da alind pro alio tale da legittimarne Uesclusione dalla gava la mancata osservanza
delle prescrizioni stabilite nei CAM (di cui, nella specie, al d.m. 17 maggio 2018 del Ministro dell Am-
biente e della Tutela del Territorio e del Mare in materia di calzature da lavoro), espressamente ri-

chiamati dalle specifiche tecniche del Capitolato» (Consiglio di Stato, sez. V, 26/04/2022, n. 3197).
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lavoro oggetto di appalto pubblico, tra cui devono essere compresi i costi attinen-
ti all’acquisizione, all’utilizzo quali consumo di energia e altre risorse, alla manu-
tenzione e relativi oneri al fine vita, come i costi di raccolta, di smaltimento e di
riciclaggio, sostenuti dall’Amministrazione o da altri utenti, come anche i costi
imputati a esternalitd ambientali legate ai prodotti, servizi o lavori nel corso del
ciclo di vita, purché il loro valore monetario possa essere determinato e verificato
(includendo anche i costi delle emissioni di gas a effetto serra e di altre sostanze
inquinanti, nonché quelli legati all’attenuazione dei cambiamenti climatici).

Le Stazioni appaltanti dovranno, pertanto, valutare molto attentamente tucti i
suddetti profili come qualificanti ai fini dell’aggiudicazione dell’appalto in modo
tale da ottenere la fornitura di beni o servizi o la realizzazione di opere in linea con
le finalita di tutela ambientale.

Altre misure premiali presenti nel codice appalti sono date dalla possibilita
per degli operatori economici in possesso di specifiche etichette e certificazio-
ni ambientali, quali UNI ENIS014001 o Ecolabel, di ridurre del 50% I’importo
della garanzia fideiussoria da presentare in sede di gara o del suo eventuale rinno-
vo con la possibilita di ulteriori riduzioni, cumulabili con quelle gia previste, in
favore degli operatori economici che sviluppano un inventario di gas ad effetto
serra ai sensi della norma UNI EN ISO 14064-1 o un’impronta climatica (carbon

footprint'®) di prodotto ai sensi della norma UNI ISO/TS 14067 (art.93 D.Igs.
50/2016).

4.1.2. L’attuazione del pacchetto normativo europeo sull’economia circolare

Infine, poco prima dell’avvento della pandemia da Covid 19, I’Italia aveva ap-
provato la legge delega n. 117 del 2109 nella quale era previsto che il Governo
provvedesse al recepimento di una serie di disposizioni sull’economia circolare
nel settore dei rifiuti riguardanti quattro direttive europee, avvenuto mediante
'entrata in vigore nel 2020 dei decreti legislativi n. 116 sulla disciplina dei rifiuti,
n. 118 sui rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche, n. 119 sugli auto-
veicoli usati e n. 121 sulla disciplina delle discariche.

I decreti legislativi che compongono il cosiddetto pacchetto normativo sull’e-
conomia circolare si occupano, in attuazione delle direttive comunitarie, di tema-
tiche attinenti alla gestione dei rifiuti ossia uno dei settori sui quali maggiormente
si puo intervenire per favorire la transizione ecologica.

16. La Carbon Footprint ¢ una misura che esprime la quantita di carbonio emesso da un pro-
dotto, un’organizzazione o un servizio, ¢ ne identifica 'impatto in termini di emissioni di biossido
di carbonio equivalenti (CO,-equiv), calcolate lungo 'intero ciclo di vita del sistema (Life Cycle
Assessment).
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Il decreto legislativo n. 116 del 2020, in attuazione sia della direttiva (UE)
2018/851, che modifica la direttiva 2008/98/CE relativa ai rifiuti, sia della diret-
tiva (UE) 2018/852, che modifica la direttiva 1994/62/CE sugli imballaggi e i
rifiuti di imballaggio, ha introdotto rilevanti modifiche al codice dell’ambiente al
punto da poter essere definita come una riforma compiuta del settore.

Molteplici sono i punti qualificanti della riforma nell’ottica dell’economia
circolare.

Innanzitutto, ¢ stato introdotto compiutamente 'istituto della responsabiliti
estesa del produttore (EPR) mediante la precisa indicazione dei compiti e ruoli,
assoggettando al medesimo regime qualsiasi persona fisica o giuridica che svolga
professionalmente attivita di sviluppo, fabbricazione o commercio di prodotti.

La definizione dei regimi di responsabilita estesa del produttore ¢ pero rinviata
alla disciplina contenuta in decreti governativi i quali dovranno prevedere misure
appropriate per incoraggiare la progettazione dei prodotti e dei loro componen-
ti in modo da ridurne gli impatti ambientali e la produzione di rifiuti durante la
produzione e il successivo utilizzo dei prodotti, nonché tesa ad assicurare che il
recupero ¢ lo smaltimento dei prodotti che sono diventati rifiuti avvenga secondo
i criteri di priorita nella gestione dei rifiuti come individuati dall’art. 179 del co-
dice dell’ambiente (ossia prevenzione, preparazione per il riutilizzo, riciclaggio,
recupero di altro tipo, per esempio il recupero di energia, smaltimento).

La produzione e la commercializzazione di prodotti deve avvenire nel rispetto
delle finalita stabilite dal comma 4 dell’articolo 177 del codice il quale stabilisce
che i rifiuti sono gestiti senza pericolo per la salute dell'uomo e senza usare pro-
cedimenti o metodi che potrebbero recare pregiudizio all’ambiente e, in partico-
lare: a) senza determinare rischi per I'acqua, I'aria, il suolo, nonché per la fauna e
la flora; b) senza causare inconvenienti da rumori o odori; ¢) senza danneggiare
il paesaggio e isiti di particolare interesse, tutelati in base alla normativa vigente.

Le misure che dovranno essere contenute nei decreti governativi attuativi
dell’istituto della responsabilita estesa del produttore, dovranno incoraggiare, tra
Ialtro, lo sviluppo, la produzione e la commercializzazione di prodotti e compo-
nenti dei prodotti adatti all'uso multiplo, contenenti materiali riciclati, tecnica-
mente durevoli e facilmente riparabili e che, dopo essere diventati rifiuti, siano
adatti a essere preparati per il riutilizzo e riciclati per favorire la corretta attuazio-
ne della gerarchia dei rifiuti.

Le misure dovranno tenere conto dell’impatto dell’intero ciclo di vita dei
prodotti, della gerarchia dei rifiuti e, se del caso, della potenzialita di riciclaggio
multiplo.

La riforma prevede altresi che, al fine di “procedere verso un’economia circo-
lare con un alto livello di efficienza delle risorse”, le autorita pubbliche preposte
alla gestione dei rifiuti quali il ministero, le regioni, i comuni e le autorita di am-
bito ottimale debbano attivarsi, ciascuna nell’ambito delle proprie competenze,
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per adottare le misure necessarie ad ottenere gli obiettivi temporali ben definiti
dall’art. 181, comma 4, del codice dell’ambiente i quali sono volti a garantire le
condizioni per il riutilizzo, riciclaggio e recupero dei rifiuti.

In particolare, le predette misure devono essere adottate per conseguire i se-
guenti obiettivi:

a) entro il 2020, la preparazione per il riutilizzo e il riciclaggio di rifiuti quali car-
ta, metalli, plastica e vetro provenienti dai nuclei domestici, e possibilmente
di altra origine, nella misura in cui tali flussi di rifiuti sono simili a quelli do-
mestici, sard aumentata complessivamente almeno al 50% in termini di peso;

b) entro il 2020 la preparazione per il riutilizzo, il riciclaggio e altri tipi di recu-
pero di materiale, incluse operazioni di riempimento che utilizzano i rifiuti in
sostituzione di altri materiali, di rifiuti da costruzione ¢ demolizione non pe-
ricolosi, escluso il materiale allo stato naturale, sara aumentata almeno al 70%
in termini di peso;

c) entro il 2025, la preparazione per il riutilizzo e il riciclaggio dei rifiuti urbani
saranno aumentati almeno al 55% in peso;

d) entro il 2030, la preparazione per il riutilizzo e il riciclaggio dei rifiuti urbani
saranno aumentati almeno al 60% in peso;

e) entro il 2035, la preparazione per il riutilizzo e il riciclaggio dei rifiuti urbani
saranno aumentati almeno al 65% in peso.

Il decreto ha introdotto ulteriori misure, tra le quali il rafforzamento del pro-
gramma nazionale di prevenzione dei rifiuti che conterra anche misure relative
alla prevenzione della dispersione dei rifiuti in ambiente naturale e alla riduzione
dello spreco alimentare (art. 180), la disciplina dei requisiti per qualificare il sot-
toprodotto distinguendolo dal rifiuto (art. 184-4is), le condizioni per ritenere la
cessazione della qualifica di rifiuto per i beni oggetto di recupero e riutilizzo sul
piano economico (art. 184-zer); il programma nazionale per la gestione dei rifiuti
(art. 198-bis).

Il Decreto Legislativo n. 118 del 2020 in attuazione della Direttiva (UE)
2018/849 relativa ai rifiuti di pile e accumulatori e della Direttiva 2012/19/UE
sui RAEE (rifiuti da apparecchiature elettriche ed elettroniche il cui sistema di
raccolta prevede modalita di conferimento particolari ai fini del possibile riutiliz-
zo o riciclaggio) ha apportato modifiche sia al decreto legislativo n. 49/2014 (di
attuazione della direttiva 2012/19/UE), sia al decreto legislativo n. 188/2008 (di
attuazione della direttiva 2006/66/CE concernente pile, accumulatori e relativi
rifiuti) introducendo nuove disposizioni in tema di comunicazione dei dati e di-
spone nuove regole in tema di RAEE da fotovoltaico.

Il decreto legislativo prevede altresi una relazione annuale contenente infor-
mazioni su quantitd in peso delle AEE immesse sul mercato e dei rifiuti RAEE
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raccolti separatamente ed esportati, nonché sulla raccolta e riciclaggio dei rifiuti
di pile e accumulatori.

Il Decreto Legislativo n. 119 del 2020, in attuazione della Direttiva (UE)
2018/849 relativa ai veicoli fuori uso prevede significative novita nel settore, tra
le quali si segnalano misure di promozione e di semplificazione per il riutilizzo
delle parti dei veicoli fuori uso utilizzabili come ricambio; viene precisato I’obbli-
go della pesatura dei veicoli fuori uso nei centri di raccolta ai fini della migliore
tracciabilita dei veicoli, dei veicoli fuori uso e dei rifiuti derivanti dal trattamento
degli stessi; ¢ sollecitato il riciclo dei rifiuti provenienti da impianti di frantuma-
zione dotati delle migliori tecniche disponibili, finalizzando lo smaltimento o il
recupero energetico ai soli rifiuti non riciclabili.

Il decreto legislativo n. 121 del 2020, in «attuazione della direttiva (UE)
2018/850, modificativa della direttiva 1999/31/CE relativa alle discariche di ri-
fiuti» introduce una innovativa disciplina organica in materia di conferimento di
rifiuti in discarica, apportando modifiche al decreto legislativo 13 gennaio 2003,
n. 36.

Il principio piu rilevante del provvedimento normativo ¢ la previsione della
progressiva riduzione del ricorso alla discarica.

Con il dichiarato obiettivo di sostenere la transizione verso un’economia cir-
colare vengono riformati i criteri di ammissibilita dei rifiuti nelle discariche; ven-
gono adeguati al progresso tecnologico i criteri di realizzazione e di chiusura delle
discariche; vengono definite le modalita, i criteri generali e gli obiettivi progressi-
vi per il raggiungimento degli obiettivi fissati dalla direttiva in termini di percen-
tuali massime di rifiuti urbani conferibili in discarica.

Considerato che in forza delle direttive europee il riciclo dei rifiuti urbani do-
vra raggiungere almeno il 55% entro il 2025, il 60% entro i1 2030 ¢ il 65% entro il
2035, ¢ prevista la diminuzione dell’uso delle discariche, dove entro il 2035 dovra
essere conferito al massimo il 10% dei rifiuti urbani prodotti con la destinazione
al recupero energetico per la quotadel 25 %, con il divieto di collocare in discarica
rifiuti provenienti da raccolta differenziata e destinati al riciclaggio o alla prepa-
razione per il riutilizzo, o comunque (a partire dal 2030) idonei al riciclaggio o al
recupero di altro tipo.

Riferimenti legislativi e letture

Ai fini del corso si rinvia alla lettura delle norme citate nel testo contenute nel
decreto legislativo 22.04.2006 n. 152 “codice dell’ambiente”

Si consiglia, altresi, la lettura dei programmi relativi alla transizione ecologi-
ca, Missione 2 del PNRR consultabile sul sito web: www.italiadomani.gov.it.
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