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LA COSTITUZIONE DELLAMBIENTE FONDAMENTO DELLA
REepuBBLICA

Andrea Morrone*

La Repubblica ¢ “fondata sull’ambiente” perché ha, ora, la sua “Costituzione dell’am-
biente”.

La codificazione costituzionale ha un suo valore intrinseco. Rappresenta la deci-
sione fondamentale intorno ad un bene ritenuto essenziale, che il testo della Carta
repubblicana non contemplava nella sua versione originaria. La tutela dell’'ambiente,
degli ecosistemi, della biodiversita, degli animali, anche nell'interesse delle future
generazioni entra tra i principi fondamentali della Repubblica. Si affianca a quelli
esistenti, arricchendo il contenuto essenziale del patto costituente.

La Repubblica ¢ fondata sull’ambiente, tanto quanto ¢ fondata sulla democrazia,
sul lavoro, sui diritti e sui doveri che caratterizzano lo sviluppo della personalita,
sull'eguaglianza in tutte le sue manifestazioni, sull’unita e sulla differenziazione del
Paese, sulla tutela delle minoranze, delle confessioni religiose, del paesaggio e del
patrimonio culturale, sulla sovranita limitata dall’apertura a processi di integrazione
internazionale. Nella bandiera tricolore, come simbolo costituzionale, 'identita re-
pubblicana si ¢ arricchita di nuovi valori e principi.

Per comprendere il senso e la portata della Costituzione dell’ambiente una strada
¢ quella di capire da dove venivamo.

Fino solo alla meta degli anni Ottanta la tutela dell’ambiente non aveva un “va-
lore” definito, risolvendosi in una serie di discipline che, disorganicamente, si occu-
pavano di aspetti o profili particolari. La definizione “tripartita” di Massimo Severo
Giannini (territorio, paesaggio, inquinamenti) rappresentava il massimo consentito
da una legislazione che non permetteva affatto molti voli ermeneutici (GIANNINI
1973, 1). Come sempre, ¢ stata la spinta di grandi disastri ecologici a muovere le
cose'.

* Alma Mater Studiorum - Universita di Bologna.

' Le “maree nere”: Torrey Canyon 1967 in Cornovaglia, Amoco-Cadiz 1978, in Bretagna,
Exxon-Valdez 1989 in Alaska, Prestige 2002 in Galizia, Deepwater Horizon 2010 nel Golfo del Mes-
sico; gli incidenti nucleari: Three Mile Island in Pennsylvania 1979; Cernobyl 1986 in Ucraina, Fuku-

Annali di Diritto costituzionale Anno XII, n. 15



Fondata sullambiente

Le istituzioni europee, dopo la direttiva Seveso, hanno allargato il proprio spettro
alle politiche ambientali (Atto Unico Europeo). E nato in quegli anni il Ministero
dell’Ambiente (I. n. 349 del 1986) e, con esso, la forma di governo parlamentare ha
allargato la propria agenda setting a obiettivi di protezione nuovi, trasversali, destinati
a misurarsi con la crisi, divenuta nel frattempo profonda, dello Stato sociale e delle
forme tradizionali di intervento pubblico nell’economia. In questo contesto, in cui si
andavano affermando politiche di deregolazione e privatizzazione (di quelli che fino
a quel momento erano beni pubblici o comuni), la tutela dell’'ambiente ha stentato
ad assumere una sagoma giuridica in maniera autonoma e organica. Essa continuava
a risolversi in una pluralita di strumenti, incidenti su molteplici settori di intervento,
figli di una legislazione (europea, nazionale, e regionale) sovradimensionata, caotica
e frammentaria.

Anche da un punto di vista teorico, il diritto dell’ambiente ha faticato a farsi
riconoscere. Oggi, di fronte alla codificazione costituzionale pud apparire piuttosto
scontato apprezzare il valore dei beni evocati negli artt. 9 e 41 della Costituzione.
Non era cosi prima.

Se guardiamo alla letteratura italiana, erano del tutto residuali i tentativi di dare
alla protezione dell'ambiente una visione unitaria e di dimensione costituzionale.

Lo aveva proposto, fin dagli anni Sessanta, Alberto Predieri, con la sua originale
lettura dell’art. 9 Cost. sul paesaggio come “forma del Paese” (PREDIERI 1969; 1981).
Ur'interpretazione estensiva di una disposizione certamente innovativa e che, fin dal
dibattito della Costituente, non poteva certo ritenersi chiusa nella mera protezione
del patrimonio culturale del Belpaese. La teoria di Predieri aveva uno scopo con-
creto: ordinare gli interventi sul territorio, iz primis quelli urbanistici, collocandoli
nella dimensione onnicomprensiva del paesaggio, che avrebbe dovuto rappresentare
la cornice all'interno della quale svolgere legittimamente attivitd economica di mo-
dificazione dell’'ambiente naturale.

Anche se era possibile — seguendo Predieri — considerare 'ambiente come ri-
compreso nel paesaggio, non poteva certo dirsi che questa prospettiva fosse quella
seguita dalla legislazione repubblicana, o quella valorizzata dalla dottrina e dalla giu-
risprudenza prevalenti. Nella maggior parte dei casi la tendenza era di fare del diritto
dell’ambiente una formula descrittiva, che abbracciava differenti e specifiche forme
di tutela, civilistica, penalistica, amministrativistica®. Era del tutto assente — al netto
di Predieri — una visione costituzionale.

shima 2011 in Giappone; i rifiuti tossici come la diossina di Seveso 1976, di Love Canal nello Stato
di New York 1980, l'incidente di Bhopal in India nel 1984; e i grandi problemi ambientali come le
piogge acide, il buco dell'ozono, la desertificazione, 'impoverimento del patrimonio genetico, il c/imate
change ecc.

2 Per le teorie sullambiente costruite mediante gli strumenti privatistici: Part1 1987, 293 ss.;
FraNCARIO 1990, 67 ss.; per la concezione amministrativistica dell’ambiente ricondotta alle aree della
gestione sanitaria e urbanistico-territoriale CapaccioLr, DAL P1az 1980, 287 ss.; per la teoria delle “uti-
litd” sottese all’'ambiente ALBAMONTE 1989, 8 ss.; per il criterio selettivo in base alle risorse ambientali
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Andrea Morrone

E stato merito indiscusso di Beniamino Caravita avere costruito le fondamenta
per un “diritto pubblico dell’ambiente” (Caravita 1990). Laggettivo ¢ importante.
Per la prima volta la protezione dell’'ambiente viene collocata nei piani alti del diritto
costituzionale. Tra i fondamenti della Repubblica.

Linterpretazione degli artt. 2, 9 e 32 Cost. diventa la base per radicare nella Carta
costituzionale la protezione di un nuovo valore. Caravita va oltre. Per la prima volta,
in modo organico e sistematico (nel 1986, insieme a Stefano Nespor, Caravita fonda
la Rivista giuridica dell’ ambiente), il diritto dell’'ambiente ha modo di trovare la sua
ragion d’essere in una nozione unitaria, tratta dalle scienze dure: 'ambiente sottende
la nozione di “equilibrio ecologico”, di volta in volta, della biosfera o degli ecosistemi
di riferimento (Caravita 1990, 53).

Questa visione non era rimasta isolata. Trovava appigli importanti nella giuri-
sprudenza costituzionale che, dalla seconda meta degli anni Ottanta, cominciava a
distinguere “paesaggio” e “ambiente” (superando Predieri), e a considerare quest’ul-
timo come uno dei valori primari dell'ordinamento costituzionale. Primarieta, tra-
sversalita, integralita, unitarieta diventano concetti ricorrenti nelle motivazioni del-
le sentenze costituzionali’. Punti di riferimento, altresi, per valutare la legislazione
vigente e — obiettivo questo rimasto quasi inevaso — per orientare gli sviluppi della
futura normazione (le novitd piu significative, figlie di una feconda collaborazione
tra giudici e legislatore, hanno riguardato la legge sulle aree protette e quella sulla
difesa del suolo).

Ci6 nondimeno, la teoria della tutela dell’ambiente come “valore costituzionale”
¢ rimasta patrimonio di pochi. In fondo, quell’idea si poteva trovare soprattutto nel
ristretto gruppo di intellettuali che, in quegli anni, lavorava intorno alla Rivista giu-
ridica dell’ambiente o seguiva le orme dei Padri del diritto pubblico dell’ambiente
(oltre a Caravita, ricordo Stefano Grassi, Antonio Baldassarre e, tra i pitt giovani di
allora, Marcello Cecchetti, Antonio Ferrara, Giulio Salerno, Tania Groppi, Donata
Borgonovo Re, Francesca Migliarese, e il sottoscritto).

Nella stessa giurisprudenza costituzionale, a ben vedere, la tutela dell’ambiente
era incerta (non si riusciva a sciogliere il nodo della fattispecie: “diritto”, “bene”,

On1DA 1986; per la teoria del danno ambientale come danno erariale MapDALENA 1990 e Corte dei
Conti, I, 20 settembre 1975, n. 180.

* In uno dei suoi precedenti pilt importanti la Corte costituzionale ha stabilito che “in una corretta
e moderna concezione” 'ambiente ¢ un “valore costituzionalmente garantito e protetto”, dal contenuto
“integrale”, nel senso che in esso si ritrovano sommati una pluralitd di valori, non limitabili solo agli
aspetti estetico-culturali (provenienti dalla norma sulla tutela del paesaggio), sanitari (come vuole l'art.
32 sul diritto alla salute) ed ecologici con le connesse situazioni giuridiche soggettive, ma comprensivi
pure di esigenze e di istanze partecipative. La loro realizzazione impegna tutti i soggetti pubblici, me-
diante moduli improntati a leale collaborazione, e anche gli stessi componenti della collettivita statale,
dei quali non pud essere trascurato il positivo contributo per una efficace tutela dei beni ambientali

(Corte cost. sent. n. 302 del 1994).
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Fondata sullambiente

“valore”??), e riceveva una valorizzazione nella misura in cui fosse la legislazione a
farsene carico. Essa risentiva dell’ipertrofia e della frammentarieta della normazione
e, soprattutto, dell’assenza di un quadro di principi costituzionali di riferimento.

La “lotta per il diritto dell’'ambiente” era — ed ¢ ancora oggi — una lotta per una
codificazione di principi di tutela. Gli unici principi disponibili venivano dal diritto
europeo ma, come tutte le disposizioni dei Trattati, anch’essi senza “effetto diretto”,
dipendendo dalle fonti derivate di attuazione. Sul piano interno, invece, non si ¢
riusciti a (ri)strutturare la protezione ambientale in principi positivi’.

In Francia, unico Paese degli Stati membri, la Costituzione si ¢ arricchita di una
Charte de ['environnement, che codifica le direttive fondamentali del droit de ['envi-
ronnement, entrata a fare parte del Preambolo e, quindi, del “bloc de constitutionalité”,
posta al vertice della gerarchia delle norme dell’ordinamento.

Nella Penisola, invece, di fronte a quella che sembrava un’impossibile revisio-
ne costituzionale®, la strada su cui si sono investite maggiori risorse ¢ stata quella
di una codificazione ambientale, i cui contenuti, tuttavia, sono rimasti irrisolti, fin
dalla scelta del contenitore (la discussione si ¢ incagliata sulla ricerca del mezzo piu
adeguato allo scopo: a seconda delle circostanze, testo unico, codice, legge generale,
legge di principi). Anche la difficolta di decidere il mezzo della razionalizzazione le-
gislativa dimostrava che sul valore ambiente non si era raggiunta ancora una diffusa
consapevolezza. Basta ritornare al nodo definitorio: ¢ rimasta del tutto isolata la tesi
sull’equilibrio ecologico; e, cid nondimeno, ad essa non ne sono state affiancate altre.
La stessa giurisprudenza non fornisce definizioni sicure’, salvo adottare, di volta in
volta, quelle risultanti dal diritto vigente interno ed europeo.

La revisione del titolo V ha smosso le acque. Anche se solo, ma ¢ stato significa-
tivo, nella direzione di stabilire un criterio di allocazione della legislazione, affidando
la “tutela dell’ambiente, dell’ecosistema” (al singolare) alla competenza esclusiva dello
Stato (art. 117, comma 2, lett. s) Cost.).

Se, da un lato, la tutela dell’'ambiente & entrata in Costituzione, dall’altro, non se
ne ¢ qualificato affatto il valore. La positivizzazione ha configurato una policy pubbli-
ca, cosi come, del resto, accade sul piano europeo all'interno del Trattato sull’'Unione
(art. 3: «un elevato livello di tutela e di miglioramento della qualita del’ambiente»).

4 Cfr. Corte cost. sentt. nn. 210 del 1987, 641 del 1987 (rispettivamente per la tesi del diritto
fondamentale della persona, del bene immateriale unitario), nonché 167 del 1987, 744 del 1988, 1031
del 1988, 324 del 1989, 127 del 1990, 437 del 1991, 54 del 1994 € 302 del 1994 (per la qualificazione
in termini di valore primario o fondamentale).

> Sulla codificazione ambientale e i suoi fallimenti, cfr. MorrONE 2026. Nondimeno, fondamenta-
le ¢ stata la dottrina che ha elaborato in via induttiva i principi di tutela: CEccreTTI 2000.

¢ 1l precedente, rimasto incompiuto, della . cost. n. 1/2022 ¢ stato il progetto approvato in prima
lettura il 28 ottobre 2004: cfr. Atto Senato n. 553-1658-1712-1749-B. Cfr. Grass1 2012.

7 Tra le soluzioni pili importanti resta comunque quella che ha accolto la “visione piti ampia, basata
primariamente sugli interessi ecologici e, quindi, sulla difesa del’'ambiente come bene unitario, pur se
composto da molteplici aspetti rilevanti per la vita naturale ¢ umana’: cfr. Corte cost. sentt. nn. 1028 ¢
1030 del 1988 (redatte, non a caso, da A. Baldassarre).
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Una “materia” la cui definizione e i cui contorni, peraltro, restano oscuri, affidati alla
legislazione e, in seconda battuta, alla giurisprudenza costituzionale. Si noti il passag-
gio dal “valore costituzionale trasversale” alla “materia trasversale”. La giurisprudenza
precedente la revisione del titolo V riferiva la “trasversalitd” all’'ambiente come “valore
primario”, quella successiva all’'ambiente e all’ecosistema come “materia”. A seconda
delle epoche e delle sensibilita dei giudici costituzionali che hanno composto la Con-
sulta, 'ambiente ¢ stato diversamente apprezzato: prima un bene immateriale, poi un
bene materiale®. Non pili, con la ricorrenza di ieri, un valore fondamentale, pero.

Quel che voglio sottolineare, in definitiva, ¢ che il diritto vivente sulla protezione
dell’ambiente ha certamente collocato la relativa problematica nel quadro dei valori
costituzionali, ma ha lasciato le forme della sua tutela all'incerto divenire della legi-
slazione e della giurisprudenza. Senza un parametro costituzionale scritto, insomma,
qualsiasi valore o principio ¢ destinato a vivere nell'incertezza e nell’ambiguita.

La riscrittura degli artt. 9 e 41 Cost. ¢ allora una vera e propria revisione che
ha codificato la protezione dell’ambiente. Alle sue spalle v'¢ una tradizione di oltre
cinquant’anni di lotta per il diritto ambientale. Davanti, pero, v’¢ I'orizzonte di una
nuova Costituzione dell’'ambiente.

Dopo la revisione, quell’opinione marginale e incerta sulla primarieta della pro-
tezione ambientale ¢ destinata a diventare la dottrina di una Repubblica fondata
sull’ambiente.

Oggi il testo costituzionale si esprime apertamente, non lascia supporre. Linter-
prete non ¢ pit1 sovrano: ¢ un cortigiano destinato a seguire le parole della sua signora
la Costituzione. E, tra gli interpreti, il primo ad essere obbligato costituzionalmente
¢ il legislatore, cui spetta il dovere istituzionale di sviluppare le forme di tutela pre-
scritte dagli artt. 9 e 41 Cost.

Sostenere che la Repubblica ¢ fondata sull’ambiente equivale, semplicemente,
a leggere il testo della Costituzione laddove impone espressamente la tutela. Prima
quest’obbligo non cera, e neppure la giurisprudenza era arrivata a tanto. La Repub-
blica ¢ coinvolta direttamente e responsabilmente, in tutte le sue forme e i suoi po-
teri, pubblici e privati, nazionale, regionale e locali, istituzioni, associazioni, singoli
cittadini. Un dovere di cura degli esseri viventi che, in virtu del testo scritto, ha tra i
suoi destinatari anche le future generazioni.

Su quest’ultimo punto, mi pare che la novita sia assoluta. Basti ricordare il dibat-
tito precedente quando, a parte qualche voce favorevole, la stragrande maggioranza
della letteratura aveva negato (e continua a negare oggi) qualsiasi rilievo a soggettivita
“irreali” e, percio, del tutto irrilevanti per il diritto’. Nonostante la vicenda di quei

8 Cosi Corte cost. sent. n. 378 del 2007 che considera 'ambiente un “bene della vita, materiale e
complesso, la cui tutela comprende anche la tutela e la salvaguardia delle qualita e degli equilibri delle
singole componenti”; la sent. n. 225 del 2009 parla di contenuto al tempo stesso “oggettivo” e “finali-
stico”. La teoria del bene immateriale ¢ in Corte cost. sent. n. 641 del 1987.

? La tesi contraria in Luciant 2008, 145; quella favorevole in Birurco 2008.
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Fondata sullambiente

Paesi, come la Francia e la Germania'®, che hanno imboccato per primi questa strada,
nella nostra esperienza giuridica alcune timide manifestazioni relative alla protezione
di quel ritenuto “fantasma” sono emerse nella giurisprudenza sul tema della “equita
intergenerazionale™'. Guarda caso, introdotto, nel discorso costituzionale, grazie ad
un’altra revisione, orientata — ancora secondo un’ottica scettica e miope — solo a farsi
carico di un generico equilibrio tendenziale di bilancio, ma che, invece, impone di
ripesare le decisioni fondamentali sulle risorse pubbliche nella prospettiva presbite di
patti intergenerazionali. Un’equita tra generazioni, presenti e future, giustiziabile e,
quindi, destinata a diventare effettiva.

Fa sorridere, certo, una prima attuazione di questo principio enunciato dall’art.
9 Cost.: la “valutazione di impatto intergenerazionale” (art. 4, l. n. 167/2025) puo
sembrare a ragione il classico topolino partorito dalla montagna. Eppure, ¢ un primo
passo, che prende sul serio un interesse (quello delle future generazioni) con cui mol-
ti degli interpreti pili autorevoli (ma non il nostro Parlamento) non sembrano ancora
disposti a fare i conti. Anche ora, nonostante il testo.

Dopo la revisione la dottrina s’¢ divisa. Copinione prevalente, come spesso accade
di fronte ad un nuovo principio (anche per le circostanze storiche che lo hanno deter-
minato), sostiene che gli artt. 9 e 41 Cost. vanno letti in continuita, come se si trat-
tasse di una “revisione bilancio”. Il problema che simile lettura comporta, tra gli altri,
¢ sapere di quale continuiti si tratta, specie se I'esperienza del passato ci consegna
forme di tutela tutt’altro che coerenti con la natura di valore primario dell’ambiente.

Una parte minoritaria, invece, riconosce che siamo al cospetto di una disconti-
nuita rispetto all’acquis del diritto costituzionale ambientale, che la revisione pone
nuovi principi fondamentali, rinnovati anche rispetto a quelli di cui si discuteva
(MarcHETTI 2024; RONCHETTI 2024). Tra questi ultimi interpreti mi iscrivo anche
io, quando ho sostenuto e, ancora pil convintamente ritengo, che la novella ha sta-
bilito una Costituzione dell’ambiente in senso performativo e che la Repubblica ¢
oggi fondata (anche) sull'ambiente (MORRONE 2022a e 2022b). Intorno a quest’ul-
tima tesi stanno convergendo altri. Tra i costituzionalisti Marcello Cecchetti, che

1 In Germania, I'art. 20a stabilisce che “Lo Stato tutela, assumendo con cio la propria responsa-
bilita verso le generazioni future, i fondamenti naturali della vita e gli animali mediante I'esercizio del
potere legislativo, nel quadro dell’ordinamento costituzionale, e dei poteri esecutivo e giudiziario, in
conformita alla legge e al diritto”. Nella Charte francese (preambolo) si dice che “al fine di perseguire
uno sviluppo sostenibile, le scelte compiute per rispondere ai bisogni del presente non devono compro-
mettere la capacita delle generazioni future e degli altri popoli di dare risposta ai loro specifici bisogni”.
A queste vanno aggiunte la costituzione del Portogallo che impone allo Stato di “promuovere lo sfrut-
tamento razionale delle risorse naturali, salvaguardando le loro capacita di rinnovamento e la stabilita
ecologica, nel rispetto del principio di solidarietd tra generazioni” (art. 66, c. 2, lett. d); e quella del
Lussemburgo secondo cui “Lo Stato garantisce la protezione dell’'ambiente umano e naturale, operando
per stabilire un equilibrio sostenibile tra la conservazione della natura, in particolare la sua capacita
di rinnovamento, e il soddisfacimento delle esigenze delle generazioni presenti e future” (art. 11-4is).

' La Corte costituzionale considera il bilancio pubblico un “bene pubblico” funzionale, tra I'altro,
a realizzare I'equitd intergenerazionale. Cfr. sentt. nn. 18 del 2019 e 115 del 2020. Laffermazione,
dunque, vale a fortiori per la protezione dell’'ambiente.
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tra i primi aveva invece parlato di una revisione bilancio (CEccHETTI 2021, 2022;
2022b), forse perché si aspettava molto di piu di quanto il testo non ha concesso. Tra
gli amministrativisti Francesco de Leonardis, anche lui, in una lettura a caldo, favo-
revole (anche se solo in parte) ad una interpretazione continuista e non innovativa
(DE LEoNARDIS 2022).

Come ho cercato di dimostrare in piti sedi (fin in MorrRONE 2021), la Costituzio-
ne ha un valore performativo, non pud risolversi nella riproduzione di fatti concreti,
interpretazioni, e del diritto vivente. Lo stesso discorso vale anche per la legge di
revisione costituzionale. Anche se il diritto riceve la sua prima scaturigine dall’espe-
rienza vivente di un’organizzazione giuridica, il fine del diritto ¢ modificare la realta
(in tutte le sue manifestazioni), anche quella da cui ha avuto origine.

Del resto, ammesso pure che la revisione costituzionale si sia limitata a registrare
linterpretazione sedimentatasi nel tempo, il solo fatto che la protezione dell’ambien-
te sia uscita dalla dimensione del diritto vivente per entrare nel testo della Costituzio-
ne tra i principi fondamentali della Repubblica rappresenta una conquista storica e
decisiva dal punto di vista normativo. Dopo la codificazione costituzionale, le forme
di tutela sono assistite dalla medesima forza della Costituzione, rappresentano prin-
cipi diretti alla legislazione di attuazione, costituiscono parametri di legittimita degli
atti giuridici.

Pure volendo ammettere che la revisione sia stata il riflesso di uno sviluppo natu-
rale e graduale, gia in corso da tempo, la nuova forma data a quel contenuto esprime
una nuova pretesa di normativita, cambiando le carte in tavola: il senso della tutela
non ¢ pil interpretazione ma norma positiva. Da questo punto di vista, diventa ste-
rile la giustapposizione continuita-discontinuita: la storia della Repubblica fondata
sull’ambiente inizia con la Costituzione dell'ambiente. Prima questi discorsi poteva-
no essere lasciati all’arte degli interpreti. Oggi hanno ancoraggi diretti nel testo della
Costituzione. Da qui comincia una nuova stagione, quella conseguente alla costitu-
zionalizzazione dell’'ambiente, che la dottrina, la giurisprudenza, gli attori dovranno
arricchire con un’ermeneutica in gran parte da definire, per adeguarla in maniera
pit possibile fedele alle traiettorie volute da una Costituzione riscritta. La revisione
(come tutte le revisioni) fa sistema con l'intera Costituzione sicché, dall’interpre-
tazione di questo insieme, deve conseguirsi una nuova coerenza ordinamentale tra
principi, legislazione, contesto.

Le resistenze non mancheranno. Vengono dallo stesso custode della Costituzione.
E questo puo destare allarme. La tesi che, per ora, un precedente della Corte costi-
tuzionale ha affermato, ¢ che la revisione del 2022 (ma il discorso puo essere esteso a
qualsiasi revisione) non avrebbe modificato la Costituzione, né avrebbe potuto farlo,
per la nota teoria dei “principi supremi” dell’ordinamento costituzionale'.

Fino a questo momento, la teoria dei principi supremi era stata utilizzata per indi-
viduare, all'interno del documento scritto, due ordini di norme costituzionali: quelle

12 Corte cost. sent. n. 125 del 2025. A prima lettura le condivisibili e severe critiche di BARTOLE
2025, 959.
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modificabili ex art. 138 Cost., quelle immodificabili neppure mediante la revisione.
Il discrimen ¢ dato proprio dai principi supremi, frutto dell'interpretazione del giu-
dice delle leggi, in una decisione condivisa dalla maggior parte della dottrina’. Cio
non toglie che i principi supremi, che connotano il contenuto di una “costituzione”
in senso stretto (e che non si identificano con la Carta costituzionale), funzionano
come limite alla revisione, in funzione protettiva dell’identita repubblicana. Nessu-
no, a quanto mi risulta, ha mai sostenuto che i principi supremi si oppongano alla
introduzione di nuovi principi, anche di nuovi principi fondamentali e supremi.

Lesigenza che una categoria come i principi supremi dovrebbe assolvere ¢ quella
secondo la quale un ordine costituzionale nelle sue trasformazioni dovrebbe mante-
nere la propria coerenza. Ho provato a dimostrarlo nei miei scritti sulla ragionevo-
lezza (da MorRrONE 2001 in avanti): ¢ la coerenza dell’ordo iuris il valore intrinseco
di una Costituzione, cio che consente al testo di durare nel tempo, nonostante le
discontinuita del portatore e del contesto.

Se si ragionasse diversamente, invece, si avrebbe che i principi supremi, che sono
e restano norme implicite, rimessi alla decisione del custode della Costituzione, po-
trebbero impedire qualsiasi aggiornamento della Costituzione scritta. Una simile in-
terpretazione della Consulta ¢ fallace e ambigua: non si comprende se poggia su una
interpretazione originalista del testo, o sul diritto vivente che si ¢ formato a partire
da quel testo. Nel primo caso, si rischia di dimenticare che il testo ¢ stato integrato in
pill punti (quasi tutti) sia da revisioni costituzionali espresse (la revisione del titolo V
non ha innovato la Costituzione del 1948 anche nei suoi principi supremi?), sia da
modifiche tacite della Costituzione (I'elenco sarebbe lungo: ma mi limito al processo
di integrazione europea che solo un ingenuo potrebbe ritenere di mantenere all’inter-
no dell’art. 11 Cost.). Nel secondo, si pietrificano alcune interpretazioni sostituen-
dole alla Costituzione. Se i principi supremi coincidono con il diritto vivente che si &
formato a partire dalla Costituzione ¢ evidente che non si tratta piu di interpretazioni
che, seppure consolidate, sono pur sempre suscettibili di essere riviste e cambiate. Il
diritto vivente costituzionale, in quanto principio supremo, prende il posto di dispo-
sizioni costituzionali irrivedibili.

In ogni caso, quale che sia il presupposto interpretativo esso ¢ fallace soprattutto
perché rende del tutto inutile il procedimento di revisione costituzionale, impedito
sia per modificare in peius la Costituzione (e questo dovrebbe essere logico e fuori
discussione), sia pure per aggiornare la Costituzione alle nuove esigenze di un popo-
lo di cui rappresenta la legge vivente. Un risultato che condurrebbe ben al di la dei
risultati cui portava la serrata critica schmittiana alla Corte costituzionale nel parlare
di un’attivita di legislazione costituzionale.

Il vero nodo di questa revisione costituzionale, come di qualsiasi testo costituzio-
nale, ¢ la sua effettivita. La Costituzione dell’ambiente & stata scritta nei suoi tratti
essenziali, si tratta ora di attuarla. Da questo punto di vista le sfide sono molte. Mi
limito ad accennare ad alcune.

13 Corte cost. sent. n. 1146 del 1988.
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La codificazione di nuovi principi costituzionali comporterd inevitabilmente
nuovi conflitti di interessi, che richiederanno nuovi bilanciamenti.

La questione piu rilevante, nel nostro contesto, riguarda I'attualita della giuri-
sprudenza sulla “saga Ilva”'4. La Corte costituzionale si ¢ dimostrata disposta ad ade-
rire acriticamente alla teoria di un pluralismo indeciso, in base al quale le collisioni
tra principi vanno risolte caso per caso, senza l'ausilio di una (ritenuta) inesistente
gerarchia di valori.

Questa concezione non mi convince, perché nella Costituzione scritta esistono
gerarchie di valore (i “fondamenti” della Repubblica cosa sarebbero? E, analogamen-
te, i principi supremi non sono, proprio come ci ricorda quel precedente appena
citato, meta-norme costituzionali?). La prova pil evidente sta nel fatto che, nella
Costituzione dell’ambiente, il testo stabilisce sia la primarieta dei beni iscritti nell’art.
9 Cost., sia la loro preferenza nel bilanciamento con altri principi concorrenti.

Se un nuovo significato la scrittura in Costituzione impone, tale ¢ quello che in-
dica I'art. 9 Cost. come una norma che prevale sulla libertd d’'impresa ex art. 41 Cost.
Del resto, letteralmente, sia I'iniziativa economica privata sia l'attivita economica
trovano limite e fine nell’esigenza di protezione della salute e dell’ambiente.

Si puo andare anche oltre. Lesatta sistematica delle norme costituzionali di prin-
cipio sulla tutela dell’ambiente conduce a ritenere che i principi dell’art. 9 Cost. si
impongono e prevalgono nel bilanciamento sulle disposizioni relative a zuzta la c.d.
costituzione economica. Non ¢ questa la sede per approfondire. La ratio che sottende
il processo di costituzionalizzazione dell’'ambiente sta proprio nella (vecchia) esigen-
za di porre limiti allo sviluppo economico, specie se questultimo non ¢ sostenibile
con le finalita di protezione degli equilibri ecologici, anche nell’interesse delle future
generazioni.

Come le Costituzioni del secondo Novecento hanno rappresentato la base per
contenere il capitalismo liberale, la costituzionalizzazione dell’'ambiente rappresenta
la sfida che il Terzo Millennio rilancia contro il neoliberismo e le sue crisi'®. Certo, le
tendenze di fatto sembrano andare nella direzione opposta di un ritorno del mercato,
delle sue forme piu aggressive, distruttive della liberta e dell’eguaglianza. Anche I'Eu-
ropa unita sembra aver compiuto passi indietro sul Green Deal, in linea, peraltro, con
il resto del mondo, che rilancia sulle fonti di energia fossile e sul consumo irrazionale
della terra e dei beni comuni. Tutto questo dimostra, pero, che la sfida della costitu-
zionalizzazione dell’ambiente ¢ quella giusta, se si vuole garantire ancora il progetto
di una Repubblica che si prenda cura di tutte le vite, presenti e future, senza lasciarle
al dominio esiziale dei poteri privati.

4 A partire da Corte cost. sent. n. 85 del 2013. Vedi, pero, il c.d. “caso Priolo”: sent. n. 124 del
2024, che pare avere preso sul serio le prospettive delle nuove disposizioni costituzionali (le quali pur
vigenti non erano applicabili al caso di specie).

5 Per ur’interpretazione che cerca di conciliare liberalismo, socialismo, ambientalismo, cfr. FELICe
2022; ne discuto in MORRONE 2022b.
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I nuovi principi fondamentali sulla tutela dell’'ambiente sono destinati a gettare
nuova luce sui rapporti tra Stato e regioni. Rispetto al diritto vivente, ¢ probabile
che la legislazione statale trovera nel testo degli artt. 9 e 41 Cost. ancoraggi ancora
pit solidi per limitare ulteriormente gli spazi dell’autonomia regionale. Ma sarebbe
un’interpretazione sbagliata.

La primarieta del valore ambiente non va risolta nell’esclusivita della legislazione
statale. Occorre recuperare la dottrina della trasversalita delle esigenze di protezione
dell’ambiente, che non essendo collocabili su una determinata dimensione (spaziale
e temporale), comporta che quell’esigenza di tutela interessi necessariamente i diversi
livelli di governo, intersecando le differenti competenze.

Lart. 9 Cost., va precisato, integra e corregge I'art. 117, comma 2, lett. s) Cost.:
il soggetto cui compete il compito fondamentale ¢ la Repubblica, non solo lo Stato o
non solo le regioni. La sfida ¢ ricercare punti di equilibrio nuovi, secondo una com-
piuta valorizzazione della legislazione statale di principio, che permetta alle autono-
mie regionali di adattarli alle differenziate esigenze dei propri territori. Insomma, la
protezione dell’ambiente cui la Repubblica deve tendere implica di superare la logica
geometrica della divisione delle competenze, del resto impossibile da seguire, come
dimostra la giurisprudenza, alla continua ricerca di instabili e provvisorie soluzioni
case by case. Una materia trasversale per dimensione spaziale e temporale richiede di
adottare un diverso criterio allocativo delle competenze, non rigido, ma flessibile.
In questo ambito, trova spazio quella legislazione per principi che dovrebbe essere il
contenuto delle leggi statali in materia di protezione dell'ambiente. Sono i principi
quelli che devono essere garantiti in maniera uniforme sul territorio nazionale, men-
tre alle regioni andrebbe lasciata la disciplina di specifiche situazioni. Anche il criterio
giurisprudenziale del punto di equilibrio o della migliore tutela ¢ del tutto irrazionale
dal punto di vista di un’allocazione delle competenze efficiente e funzionale'®. Finisce
per avallare acriticamente qualsiasi soluzione statale, deprimendo qualsiasi risposta
regionale. Il criterio dovrebbe essere la migliore tutela del valore ambientale, indivi-
duando, a seguire, ai fini delle competenze, quali sono le norme generali statali (da
applicare in tutto il Paese), e quali le norme particolari regionali differenziabili, le une
e le altre coerenti con quell’obiettivo costituzionale.

Proprio nella direzione di una prima essenziale attuazione della revisione costitu-
zionale, sarebbe opportuno dedicarsi alla redazione di un codice dei principi di tutela
ambientale, da intendersi come un vero e proprio corpus legislativo di attuazione
della riforma costituzionale, coerenti con le norme europee, destinati a valere in via
generale, e come teste di capitolo dei diversi settori di intervento.

Un altro ambito di azione dovrebbe essere quello della programmazione ambien-
tale. Non si tratta di ritornare ad un’esperienza, che non ha avuto molto successo,

16 Cfr. Corte cost. sentt. nn. 307 del 2003 e 331 del 2003 per la tutela solo in melius; sent. n. 147
del 2019 per il punto di equilibrio; per una “tassonomia” sent. n. 16 del 2024 in materia di ricci di
mare.
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come quella della fine degli anni Sessanta'”. La “velocita” del presente non consente
di programmare il futuro troppo a lungo. Eppure, un’esigenza di predeterminazione
delle linee portanti degli interventi di tutela resta essenziale.

Bisognerebbe dirigere I'attenzione altrove: dalle vecchie “leggi di piano” alla legge
annuale di bilancio. E questa la sede nella quale la Repubblica fondata sull’'ambiente
deve assumere le decisioni sull’allocazione delle risorse destinate a implementare un
programma di azioni secondo i principi di tutela ambientale (precauzione, preven-
zione, chi inquina paga, responsabilita, ecc.). Stabilire 'ordine delle priorita ¢ preci-
samente il contenuto della legge di bilancio. In essa lo Stato deve ordinare gli interessi
cui intende indirizzare le proprie politiche. La Costituzione dell’'ambiente esige di
ordinare gli interessi secondo il valore dei beni da essa stessa codificati.

Una decisione di bilancio, dunque, costruita a partire dal’'ambiente come obietti-
vo di cura di tutte le forme di vita. E questo lo strumento in cui far confluire le nor-
me sostanziali con quelle strumentali, dove rendere effettivi i discorsi sulla protezione
dei beni essenziali. Il luogo, in definitiva, dove poter dare qualche consistenza al fine
di costruire politiche anche nell’'interesse delle future generazioni.

Infine, va affrontata anche la questione della giustiziabilita. La casistica si & ar-
ricchita di potenzialita interessanti, grazie soprattutto alla climate change litigation.
Ci siamo a lungo interrogati sulla imputazione soggettiva degli interessi ambientali.
Abbiamo sottovalutato che la costituzionalizzazione dell'ambiente pud consentire
nuove forme di tutela incentrate sull’esistenza di interessi oggettivi che meritano
tutela indipendentemente dalla risoluzione della questione del soggetto titolare. Le
emergenze ambientali giustificano forme di tutela oggettiva, ogni qual volta indivi-
dui singoli o associati, cittadini e no, lamentano la lesione di beni, interessi, rilevanti
ai fini degli equilibri ecologici.

La Costituzione dell’'ambiente ¢ stata scritta. Il tempo della discussione intorno
ai suoi contenuti dovrebbe lasciare il posto a quello dell'attuazione. In fondo, per
fondare la Repubblica sull’ambiente, come nel secolo scorso averla fondata sul lavo-
ro, non significa altro che stabilire le politiche e le leggi necessarie per concretizzarla.

In questi mesi abbiamo lavorato per provare a verificare la possibilita di fon-
dare sulla revisione costituzionale un nuovo approccio giuridico-costituzionale alla
questione ambientale. Lo abbiamo fatto guardando ai tre principali profili in cui ci
¢ sembrato di poterla scomporre in modo significativo: quello politico-legislativo;
quello territoriale-amministrativo; e, infine, quello giudiziario.

Nel volume che si presenta sono state raccolte le ricerche prodotte (solo alcune)
durante i due anni di attivita dei tre gruppi di ricerca (Bologna, Napoli Parthenope,
Bari) del PRIN “Fondata sull’ambiente: per un nuovo patto costituzionale e la sua
implementazione”, cui sono state associate anche quelle che amici e colleghi ci hanno
voluto dedicare in diverse occasioni di incontro.

7" Cfr. BARBERA 1968.
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Il filo rosso che le lega tutte & proprio quello di prendere sul serio la revisione
costituzionale, collocandola nel contesto del diritto vivente, analizzando criticita e
prospettive, nell'orizzonte di contribuire alla sua effettiva realizzazione.
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FONDAMENTI: DAI VALORI ALLE POLITICHE






LA TUTELA DELLARMONIA DI UN TERRITORIO, OVVERO
DELLEQUILIBRIO (POSSIBILE) TRA BENI CULTURALIL,
PAESAGGIO E AMBIENTE

Anna Papa’

1. CONSIDERAZIONI INTRODUTTIVE

La revisione costituzionale del 2022', che ha — come ¢ noto — introdotto la tutela
dell’ambiente nell’art. 9 e nell’art. 41, ¢ stata, sin dal primo momento, oggetto di di-
battito pubblico, di arresti giurisprudenziali* e soprattutto di riflessione scientifica, a
partire dal significato da attribuire a questo nuovo inserimento, che segue quello avve-
nuto nel 2001 nell’art. 117 del riformato Titolo V e a valle di una giurisprudenza costi-
tuzionale pressoché conformemente orientata a riconoscere alla tutela stessa un valore
costituzionale (BrLancia 2022; MorroNE 2022; Birurco 2022; CeccHETTI 2022).

" Universita degli Studi di Napoli Parthenope.

' L. cost. 11 febbraio 2022, n. 1 recante “Modifiche agli articoli 9 e 41 della Costituzione in ma-
teria di tutela dell’'ambiente”.

2 Oltre alle sentenze che si ricorderanno nel testo, appare importante la sentenza della Corte co-
stituzionale 125/2025 nella quale si legge, non senza qualche complessiva difficolta interpretativa, che
«Per quanto riguarda il principio della tutela dell’'ambiente, gia prima della legge cost. n. 1 del 2022 si
¢ chiarito (sent. n. 126 del 2016) che, sebbene il testo originario della Costituzione non contenesse il
lemma “ambiente” né disposizioni direttamente finalizzate a proteggere I'ecosistema, la giurisprudenza
costituzionale aveva gia riconosciuto (sent. n. 247 del 1974) la “preminente rilevanza accordata nella
Costituzione alla salvaguardia della salute dell'uomo (art. 32 citato) e alla protezione dell’'ambiente in
cui questi vive (art. 9, secondo comma)”», quali beni costituzionali primari (sent. n. 210 del 1987). La
sent. n. 105 del 2024, poi, ha affermato con chiarezza che «[l]a riforma del 2022 consacra direttamente
nel testo della Costituzione il mandato di tutela dell’ambiente, inteso come bene unitario, comprensi-
vo delle sue specifiche declinazioni rappresentate dalla tutela della biodiversita e degli ecosistemi, ma
riconosciuto in via autonoma rispetto al paesaggio e alla salute umana, per quanto ad essi naturalmente
connesso; e vincola cosl, esplicitamente, tutte le pubbliche autorita ad attivarsi in vista della sua efficace
difesa». In questo modo si ¢ ulteriormente messo in evidenza che la revisione del 2022 ha solo inserito
“direttamente” nel testo della Costituzione un mandato di tutela ambientale che le preesisteva. Tanto,
anche qui, con effetti normativi tutt’altro che trascurabili (sia perché 'obbligazione di tutela ambientale
¢ ormai desumibile direttamente dal testo costituzionale e non solo in via d’interpretazione sistematica,
sia perché si fa ora esplicito riferimento alla tutela della biodiversita, degli ecosistemi, e degli animali),
ma senza alcuna incidenza su numero ed essenza dei principi costituzionali fondamentali (supremi)».

Annali di Diritto costituzionale Anno XII, n. 15
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Come si avra modo di sottolineare brevemente, il dibattito ha fatto emergere
diversi orientamenti ma, nel complesso, ¢ apparso da subito evidente come la novella
del 2022 abbia aperto la riflessione non solo sull’esigenza (o meno) di un cambia-
mento di prospettiva nella regolazione e progettazione delle politiche di medio lungo
periodo, in primo luogo in ambito economico ma anche nella gestione del territorio
e nelle politiche energetiche, ma anche, e per quel che qui rileva soprattutto, nella
definizione di alcuni criteri in grado di consentire un equilibrato bilanciamento tra
i beni ora presenti nell’art. 9: beni culturali, paesaggio e ambiente (CARBONE 2004);
cio anche per evitare, come sta accadendo in questa fase storica, che contingenze
geopolitiche orientino le scelte in senso quasi unidirezionale.

Il riferimento ¢ in primo luogo alla transizione energetica, che tanta parte della
politica ambientale ha occupato in questi ultimi anni. Non si vuole qui negare
I'importanza, anche nel contrasto al cambiamento climatico, di scelte normative e
programmatorie volte ad aumentare la produzione di energia da fonti rinnovabili
(Para 2025). In questa direzione la normativa europea ha chiesto agli Stati mem-
bri il raggiungimento di standard specifici ed appare evidente che questi impegni
non possono essere unilateralmente disattesi. E perd evidente che tali interventi,
soprattutto quelli riguardanti I'installazione di pale eoliche e la creazione di parchi
fotovoltaici su terreno e in mare, possono in alcuni casi presentare un impatto,
non solo visivo, sul paesaggio e sul patrimonio culturale diffuso, rischiando di
compromettere tali beni — che giova ricordarlo non sono replicabili — in modo
sostanzialmente irreversibile.

2. IL DIBATTITO SUL BILANCIAMENTO TRA INTERESSI DOPO LA REVISIONE COSTITUZIONALE
DEL 2022

Lampio dibattito, sviluppatosi prima e subito dopo la revisione costituzionale
dell’art. 9 Cost., si ¢ focalizzato essenzialmente su due diverse interpretazioni del
futuro impatto della novella.

Da un lato, alcuni studiosi hanno proposto la tesi che vuole la revisione come
un momento di cristallizzazione della giurisprudenza costituzionale sviluppatasi nei
decenni e che aveva portato da tempo a ritenere 'ambiente un valore costituzional-
mente protetto. In questa prospettiva, la revisione degli artt. 9 e 41 Cost. viene consi-
derata una sorta di riforma “bilancio” (Sitvestr 1987; FraccHIA 2022), che prende
atto di un quadro costituzionale consolidato rispetto ai cui esiti interpretativi nulla
sembra aggiungere, se non esattezza, ma gia questo sarebbe un risultato importante,
di un pitt compiuto riferimento alla tutela ambientale accanto alla tutela paesaggi-
stica e un’esplicita determinazione del limite ambientale e della salute (NaroLITANO
2025) nei confronti della liberta di iniziativa economica privata e pubblica (CasseTTI
2021; BenvenuTI 2023).

Una lettura nel senso del carattere innovativo della novella contenuta nella 1.
cost. n. 1 del 2022, ritiene, invece, che la riforma costituzionale non solo abbia
inteso aggiungere all’art. 9 della Costituzione la precisazione per cui anche I'am-
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biente costituisce oggetto di tutela da parte della Repubblica — al pari del paesaggio
e del patrimonio storico ed artistico — ma abbia anche voluto sottolineare come la
tutela dell’'ambiente non possa non tenere conto di prospettive di equilibrio tanto
in senso sincronico (tutela della biodiversiti® e degli ecosistemi*) quanto diacronico
(tutela da esercitarsi anche nell’interesse delle generazioni future) e dunque si ponga
in un’ottica e in una prospettiva di adesione al principio di sostenibilita, al punto
da aver dato forma ad un nuovo patto costituzionale (MORRONE 2022; FERRARA
2022; MarcHETTI 2024), il cui obiettivo principale ¢ il diritto ad esistere, non
solo degli esseri umani, ma di tutti gli esseri viventi e senzienti, di oggi e domani
(Brrurco 2008; ParomBiNo 2022; Porena 2022). In questa prospettiva, 'am-
biente diviene non solo uno dei tanti valori presenti nella Carta costituzionale e in
quelle europee e internazionali di valore costituzionale, bensi si candida ad essere il
valore ordinante dell’assetto costituzionale. Come appare evidente, letta da questo
angolo visuale, la riforma costituzionale non richiede semplicemente un nuovo
bilanciamento tra interessi costituzionalmente rilevanti (ambiente, paesaggio ma
anche beni culturali) bensi richiede un cambio di paradigma interpretativo nel
quale 'ambiente diviene fondamento costituzionale dell’azione dei poteri pubblici
e privati.

Come appare evidente, la prevalenza — in sede politica e giurisprudenziale —
dell’'una o dell’altra tesi non si presenta neutrale nella configurazione del futuro rap-
porto tra ambiente, paesaggio e beni culturali. Ladesione alla prima tesi, ossia della
riforma come punto di cristallizzazione di quanto gid fatto finora per proseguire
lungo il cammino intrapreso, lascia intravvedere la possibilita che il rapporto tra
ambiente, paesaggio e beni culturali resti quello degli ultimi decenni, nei quali la
giurisprudenza ha piu volte chiarito che soprattutto il bene paesaggio non possa
essere sistematicamente recessivo dinanzi alle esigenze di salvaguardia dell’ambiente.
Anzi. Questo vale sia per il paesaggio nel senso piu naturalistico della nozione, sia
per il paesaggio urbano, quale elemento identitario dello sviluppo di una comunita,
nel quale i processi di rigenerazione urbana tendono proprio a bilanciare tutela del
passato ed esigenza di un recupero — culturale, paesaggistico e ambientale — di interi
spazi cittadini (ABBRUZZO 2024).

La seconda prospettiva, invece, ritenendo che la riforma rappresenti il prologo
di un cambio di paradigma, sembra voler impostare la relazione paesaggio-ambien-
te-beni culturali nel senso della necessaria prevalenza dell’interesse ambientale, ogni-
qualvolta la soluzione mediana si presenti di troppo difficile e onerosa realizzazione.

3 La definizione del termine si rinviene all’'interno dell’art. 2 della Convenzione sulla diversiti biolo-
gica di Rio de Janeiro del 1992.

* Anche la Corte costituzionale si ¢ espressa in merito al rapporto tra ambiente ed ecosistema. Si
pensi, ad esempio, alle sentenze nn. 378 del 2007 e 12 del 2009.
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3. IL BILANCIAMENTO GIURISPRUDENZIALE

Pur nella consapevolezza che altre e mediane posizioni dottrinali e di opinione pub-
blica possono essere elaborate, viene da pili parti sottolineata 'esigenza di un inter-
vento normativo che fornisca dei punti di riferimento all'interprete, anche al fine di
ridurre il contenzioso, sui criteri del bilanciamento tra ambiente, paesaggio ¢ beni
culturali nella nuova dimensione costituzionale (DELSIGNORE, MARRA, RamajoLI
2022). Nel frattempo, ¢ proprio dal contenzioso, e dalla giurisprudenza che ne ¢ de-
rivata negli anni successivi alla riforma, che stanno emergendo alcune, seppure non
univoche indicazioni.

Sul piano del giudizio costituzionale, le due sentenze del Giudice delle leggi in-
tervenute a partire dal 2022 (i giudizi erano stati instaurati prima ma, in almeno una
delle sentenze, il testo del Considerato in diritto sembra seguire in modo esplicito il
dettato della riforma, soprattutto laddove richiama «I'interesse anche delle future ge-
nerazioni») hanno avuto ad oggetto leggi regionali, peraltro di regioni ad autonomia
speciale (Sardegna e Friuli-Venezia Giulia), che si ponevano l'obiettivo di limitare la
possibilita di localizzare impianti di produzione di energia rinnovabile a tutela del
proprio territorio, del paesaggio e dei beni culturali.

In entrambi i casi il Governo ha impugnato per violazione dell’art. 117, sia con
riferimento al rispetto al limite del diritto europeo (comma 1), che da tempo perse-
gue obiettivi di indipendenza energetica rispetto alle fonti fossili (da ultimo con il
Green Deal), sia con riferimento al riparto di competenza (in questo caso concorren-
te di cui al comma 3) che per lo Stato — e sulla base della sentenza anche per la Corte
costituzionale — non pud in materia energetica subire differenziazioni con riferi-
mento alle regioni ad autonomia speciale, soprattutto in presenza di accordi sotto-
scritti in sede di Conferenza Stato-Regioni. Le due sentenze, pur avendo oggetti di-
versi (in un caso 'individuazione delle aree nelle quali non ¢ possibile I'installazione
di impianti, nell’altro I'individuazione delle aree idonee®) consentono alla Corte di
affermare che il rispetto degli impegni assunti in sede europea sul livello minimo da
raggiungere in ogni Stato relativamente alla produzione di energia da fonti rinnova-
bili, e la conseguente normativa nazionale in materia, prevalgono sulle competenze
regionali indirizzandole verso un duplice compito: I'individuazione con legge delle
aree idonee, nelle quali poter valutare gli opposti interessi paesaggistici e culturali, e,
al contrario, la definizione con «un atto di programmazione avente natura di prov-
vedimento amministrativo» delle aree non idonee. Queste ultime, da individuare a
valle di una «apposita istruttoria avente ad oggetto la ricognizione delle disposizioni
volte alla tutela dell’'ambiente, del paesaggio, del patrimonio storico e artistico, delle
tradizioni agroalimentari locali, della biodiversita e del paesaggio rurale», dovranno
quindi presentare una specifica e motivata inidoneita «in relazione a specifiche tipo-
logie e/o dimensioni di impianti».

> Si vedano, rispettivamente, le sentenze della Corte costituzionale 216 del 2022 e 28 del 2025.
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In altri termini, in queste sentenze la Corte sembra voler affermare il supera-
mento del criterio della prevalenza paesaggistica, che soprattutto il giudice ammini-
strativo aveva posto alla base della propria giurisprudenza, aprendo la strada ad un
bilanciamento caso per caso, nel rispetto della normativa statale (in questo caso le
Linee guida ministeriali in materia®, annoverate — dice sempre la Corte — tra i princi-
pi fondamentali della materia, vincolanti nei confronti delle Regioni’).

La tesi del bilanciamento, che nulla innova nella complessiva posizione del Giudi-
ce delle leggi in merito alla non individuabilita di diritti o interessi tiranni e che viene
qui declinato con riferimento all’'ambiente, impone tuttavia alle Regioni, attente alla
salvaguardia dei propri territori, una pit puntuale azione di contemperamento del
valore paesaggistico e culturale degli stessi con gli impegni di tutela ambientale, spes-
so derivanti da impegni sottoscritti in sede europea e internazionale.

In questo vi ¢ certamente una riduzione del margine della discrezionalita legi-
slativa regionale, essendo queste ultime chiamate a inserire nel bilanciamento un
ulteriore interesse (che peraltro si presenta composto da piu oggetti), sino ad ora
relegato in una posizione secondaria, al quale si aggiunge il riconoscimento — che
la Corte costituzionale esplicita — della possibilita per il Governo di attivare i poteri
sostitutivi previsti dalla 1. n. 234/2012°. Peraltro, la recente normativa di disciplina
del Piano Transizione 5.0 e di produzione di energia da fonti rinnovabili restringe
ulteriormente i margini regionali di individuazione delle aree idonee, prevedendo de-
gli stringenti criteri, che rivelano il favor statale nei confronti dell’installazione degli
impianti, previsti anche su terreni agricoli, ai quali le regioni e le province autonome
devono attenersi’. Un combinato disposto tra Corte e legislatore che indubbiamente
impatta sulle competenze regionali in materia di governo del territorio, e non solo, e
che difficilmente sara esente dal produrre un nuovo contenzioso costituzionale.

Maggiormente articolato si presenta, dopo la riforma, il quadro della giurispru-
denza amministrativa che, come ¢ stato sottolineato, dovendo giudicare del rapporto
tra tutela ambientale e paesaggistica, ha da sempre tendenzialmente ricostruito la
seconda come incondizionata, giungendo in pitt occasioni ad affermare che «alla

¢ Decreto del Ministero dello Sviluppo economico 10 settembre 2010 (Linee guida per l'autorizza-
zione degli impianti alimentati da fonti rinnovabili).

7 Corte costituzionale, sent. n. 77 del 2022.

8 L. 24 dicembre 2012, n. 234 (Norme generali sulla partecipazione dell'Italia alla formazione e
all'attuazione della normativa e delle politiche dell’'Unione europea).

% 1l riferimento ¢ al d.l. 21 novembre 2024 (Disposizioni urgenti in materia di Piano Transizione
5.0 e di produzione di energia da fonti rinnovabili), convertito con modificazioni dalla 1. 15 gennaio
2025, n. 4. In particolare, la normativa contiene disposizioni di principio per I'individuazione, da parte
delle regioni, delle aree idonee a ospitare impianti da fonti rinnovabili. In questa direzione la novella
amplia i poteri del Commissario speciale per i procedimenti autorizzatori in materia (previsto dal d.1. 1
marzo 2022, n. 17); fornisce un elenco ampio dei siti che possono essere individuati come idonei per
l'installazione di impianti, con una significativa apertura all'uso di luoghi definiti “degradati”, aprendo
la strada peraltro ad un rischioso parallelismo tra recupero di tali aree e produzione di energia; infine,
ma non da ultimo, in linea con la giurisprudenza costituzionale stabilisce che le regioni non possono
escludere delle aree dal novero di quelle potenzialmente idonee in modo generale e astratto.
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funzione di tutela del paesaggio ¢ estranea ogni forma di attenuazione della tutela
paesaggistica determinata dal bilanciamento o dalla comparazione con altri interessi,
ancorché pubblici, che di volta in volta possono venire in considerazione»'. Analoga
impostazione era stata espressa in merito al rapporto tra patrimonio culturale e altri
interessi, anche ambientali, ritenendo che il primo dovesse essere considerato «un
valore assoluto, e quindi una prevalenza istituzionale», purché in sede di apposizione
del vincolo storico-artistico venga data compiuta ragione dell’interesse culturale, con
motivazioni esenti da vizi di legittimita''.

Tale impostazione era gia oggetto di attenzione critica da parte di chi ne sotto-
lineava la divergenza con I'impianto del Codice dei beni culturali e del paesaggio
(PurvirenTr 2023; Ramajorr 2025) e sembra ora oggetto di un sostanziale ripen-
samento nella forma dell’apertura al bilanciamento che parte dal presupposto che
nessun interesse pubblico, seppure costituzionalmente garantito, pud pretendere una
prevalenza assoluta, né, di contro, puo essere sacrificato in maniera indiscriminata.

Di conseguenza, il bilanciamento tra paesaggio, beni culturali e ambiente s'im-
pone non solo per evitare una protezione sproporzionata dei primi, in violazione di
quella parte dell’art. 9 Cost. che ora ha costituzionalizzato la tutela ambientale, ma
anche per scongiurare valutazioni aprioristicamente orientate a tutelare quest’ultima,
come, in realtd, sembra registrarsi in questo momento storico con riferimento alla
transizione energetica.

Le sentenze del giudice amministrativo, successive al 2022, danno conto di questa
evoluzione giurisprudenziale, con riferimento ai tre ambiti di riferimento. Volendo
citare solo alcune delle sentenze piu significative, pud sottolinearsi come il Consiglio
di Stato, nel valutare la legittimita di un vincolo culturale indiretto abbia sostenuto
che la tutela del patrimonio culturale non possiede «il peso e I'urgenza per sacrificare
interamente l'interesse ambientale indifferibile della transizione ecologica», ricono-
scendo nel procedimento amministrativo la sede in cui devono “contestualmente e
dialetticamente avvenire le operazioni di comparazione, bilanciamento e gestione dei
diversi interessi confliggenti”'?. Successivamente sempre il Consiglio di Stato, in un
caso di diniego di autorizzazione unica per la realizzazione di un impianto di energia
da fonte eolica, ha censurato che in sede di ponderazione comparativa degli interessi
venga data la prevalenza “univoca e assoluta” a uno solo di essi e ha precisato che la
tutela costituzionale del paesaggio, in quanto improntata all’identita estetico-cultu-
rale della forma del territorio, non esclude, anzi implica che «'intervento dell'uomo
contribuisca a conformarne la nozione»', giungendo ad affermare, in una successiva
sentenza, che la produzione di energia elettrica da fonte solare ¢ essa stessa «attivita

19 Cons. Stato, sez. VI, 23 luglio 2015, n. 3652; in senso analogo Cons. Stato, sez. VI, 23 maggio
2015, n. 3039.

" Cons. Stato, sez. VI, 5 luglio 2000, n. 4658; Cons. St., sez. IV, 31 gennaio 2005, n. 256.

12 Cons. Stato, sez. VI, 23 settembre 2022, n. 8617, relativa all'imposizione di vincoli indiretti.

'3 Cons. Stato, sez. V, 28 maggio 2024, n. 4766. Cfr. altresi Cons. Stato, sez. IV, 22 gennaio 2024,
n. 667, che ha ritenuto illegittima la determinazione conclusiva della conferenza di servizi ostativa al
rilascio dell’autorizzazione unica motivata sulla sola base del parere negativo della Soprintendenza.
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che contribuisce, sia pur indirettamente, alla salvaguardia dei valori paesaggistici (in
particolare, consentendo I'esercizio di un’agricoltura sostenibile e la conservazione
dell’ecosistema, entrambe precondizioni alla conservazione del paesaggio rurale)»'*.

Di segno opposto, tuttavia, una sentenza del 2025 — a conferma che il bilan-
ciamento giurisprudenziale non pud che essere fortemente legato al caso concreto
— con cui, sempre il Consiglio di Stato, nel giudizio sull’autorizzazione unica alla
costruzione e all’esercizio della linea di connessione al servizio di un impianto eolico,
rilasciata dalla Regione Toscana all’esito di una Conferenza dei servizi nonostante
avviso contrario manifestato dalla Soprintendenza (e dell’'Unione dei Comuni), ha
ritenuto illegittima la condotta regionale dal momento che sarebbero rimasti ina-
scoltati i rilievi di quest’'ultima circa I'incidenza dell'impianto sulle zone limitrofe di
rilievo paesaggistico e culturale. Centrale nella sentenza ¢ la valorizzazione di quello
che viene definito, anche dalla normativa, come I'impatto visivo, inteso come con-
testualizzazione degli elementi in uno spazio, che porta la nozione di paesaggio ad
ampliarsi, non coincidendo pitt con “la sua semplice perimetrazione fisica consen-
tita dalle indicazioni contenute nel decreto di vincolo”” ma divenendo espressione
dell'immagine complessiva di un territorio, quale visibile dall’occhio umano.

In questa previsione legislativa e giurisprudenziale puo leggersi, quindi, come la
nozione di territorio-paesaggio non si sostanzi nella mera sommatoria di beni natu-
rali, ambientali e culturali ma nella valorizzazione dell’armonia (che sussiste o deve
sussistere) tra gli elementi che compongono un contesto urbano o non urbano, al
fine non solo di garantire tutela a «punti di pregio» di carattere culturale e paesag-
gistico ma anche, anzi soprattutto, alla «identificazione del contesto territoriale»'.

4. IL TERRITORIO NATURALE E COSTRUITO COME “FORMA DEL PAESE”

Le sentenze qui richiamate, ma altre potrebbero citarsi, pongono I'attenzione su un
elemento fondamentale della dinamica tra paesaggio, beni culturali e ambiente che
si riassume nel rapporto, sovente complicato, tra un territorio, e la comunita che lo
abita, e il perseguimento di interessi che vanno oltre la sua dimensione.

Il territorio, infatti, non rappresenta un mero contenitore di spazi edificati, pub-
blici e privati, dove si svolgono le attivita umane o di ambienti nei quali la natura e
le specie animali sviluppano la propria esistenza; del pari non ¢ neppure la semplice
sintesi di entrambe, bensi costituisce la dimensione fisica nella quale si accumulano

14 TAR Campania, Salerno, sez. II, 3 gennaio 2024, n. 73, che riprende TAR Campania, Salerno,
sez. I, 5 ottobre 2017, n. 1458.

1> Cons. Stato, sez. V, 5 marzo 2025, n. 1877 nel quale vengono anche indicati i criteri per garan-
tire i livelli di tutela paesaggistica. Inoltre, il Consiglio di Stato — trattandosi di aree contermini ad altre
vincolate ai sensi dell’art. 142 del Codice e ad aree SIC — specifica che debba essere applicato I’Allegato
4 al d.m. 10 settembre 2010 e precisa, al punto 3, che «'impatto visivo ¢ uno degli impatti considerati
piti rilevanti fra quelli derivanti dalla realizzazione di un campo eolico».

!¢ In questo senso la sentenza del TAR Sardegna n. 51 del 2026 che ha deciso su una questione di
installazione di un impianto eolico molto vicino a siti archeologici.
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la storia, le tradizioni, la ricchezza e I'identitd di una comunita (locale, di area vasta,
regionale, nazionale).

Se si parte da questo punto di osservazione, la ricerca di un equilibrio diviene
questione inderogabile.

In questa direzione va certamente la definizione che Alberto Predieri diede del pa-
esaggio, ma che qui appare pienamente adattabile all'idea complessiva di territorio,
quale «espressione di una dinamica di forze naturali, ma anche, e soprattutto, di forze
umane [...]. E un fatto fisico oggettivo, e al tempo stesso un farsi, un processo cre-
ativo continuo, incapace di essere configurato come realtd immobile, suscettibile di
essere valutato diacronicamente e sincronicamente, sempre tenendo presente la sua
perenne non staticita. Il paesaggio, dunque, ¢ la forma del Paese, creata dall’azione
cosciente e sistematica della comuniti umana che vi ¢ insediata, in modo intensivo o
estensivo, nelle cittd e nella campagna, che agisce sul suolo, che produce segni della
sua cultura» (PREDIERI 1969).

Questa definizione, ancora oggi di stringente attualitd, restituisce una visione di
paesaggio non statica, bensi dinamica, non legata alla sola dimensione delle bellezze
naturali (SEVERINT 2019) ma capace di adattarsi ai cambiamenti sociali e soprattutto
alla necessaria compenetrazione tra elementi naturali e presenza umana. Sul piano
normativo, peraltro, questa ¢ la prospettiva del Codice dei beni culturali e del paesag-
gio' che, nel fornire la definizione di quest'ultimo lo intende quale «territorio espres-
sivo di identitd, il cui carattere deriva dall’azione di fattori naturali, umani e dalle
loro interrelazioni» (art. 131), come tale riassuntivo «dei diversi processi ascrittivi
del suo valore di volta in volta estetico, simbolico o testimoniale» (Boscoro 2016).

Ed ecco allora che I'inserimento dell’ambiente nell’art. 9 Cost. tocca I'interazione
tra ambiente, paesaggio e beni culturali in modo non oppositivo ma ancorando la
tutela del primo anche alla tutela complessiva dei luoghi e rendendo tale concetto
meno astratto, meno distante da come sovente viene rappresentato. Infatti, la natura
polisemantica del termine ambiente e la diffusa consapevolezza che la sua tutela non
possa che avere una dimensione globale portano spesso a marginalizzare il legame
con il territorio e la comunita. Al contrario, per molta parte la tutela ambientale ri-
guarda uno specifico territorio (si pensi al suolo o alle acque interne) ¢ il suo degrado
impatta sulla comunita che su quel territorio insiste (MEssINA 2025).

In questa prospettiva, pud dirsi quindi che una parte significativa della tutela
ambientale presenta una dimensione locale e, al tempo stesso, decisioni di tutela
ambientale di pitt ampio respiro (ad esempio la produzione di energia rinnovabile)
richiedono I'individuazione di aree nelle quali intervenire ma sempre valutando e
tenendo in debita considerazione la volonta e i progetti delle popolazioni che su quel
territorio sono radicate.

Appare importante, quindi, sottolineare quanta centralita abbiano i luoghi-pae-
saggi nella costruzione, nel mantenimento e nel dinamismo delle identita delle diver-
se comunita, alle quali spetta il compito e la responsabilita di garantire e promuovere

7 D.Igs. n. 42, 22 gennaio 2004 (Codice dei beni culturali e del paesaggio).
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la qualita dei luoghi, per chi vi ¢ nato o decide di stabilirvisi come per i tanti turisti
che dimostrano particolare interesse proprio per la natura di museo diffuso del terri-
torio italiano (SeTTIS 2008).

Da qui il timore che laffermarsi di orientamenti basati sulla logica della apri-
oristica prevalenza della tutela ambientale, in particolare mediante la produzione
di energia rinnovabile, rispetto al bilanciamento tra valori paritetici possa produrre
un vulnus a quell’armonia che rappresenta un elemento identitario della “forma del
Paese”, inteso come elemento unificante di una comunita con il proprio territorio.

Per contrastare questa possibilitd occorre primariamente assumere consapevolezza
che la riforma costituzionale del 2022 non rappresenta un punto di arrivo ma apre
a dinamiche nuove in un mondo in profonda trasformazione, nel quale 'elemento
ambientale ¢ destinato a rivestire un ruolo importante ma non necessariamente uni-
vocamente determinato e stabile. Se in questa fase la transizione energetica riveste un
ruolo centrale, in un prossimo futuro altri potranno essere i temi, come del pari cio
che oggi appare prioritario potra gia in un prossimo futuro subire cambi di prospetti-
va. Si pensi al dibattito sull’energia nucleare, ciclicamente riproposto, o alla gestione
dei rifiuti sempre in bilico tra riuso e incenerimento.

In questo scenario i territori non possono essere considerati, come prima sottoli-
neato, dei meri contenitori.

Sul piano delle politiche, un approccio consapevole a questi temi richiede la va-
lorizzazione delle forme di partecipazione e informazione che gia ci sono ma spesso
vengono considerate un ostacolo alla realizzazione di opere che, a livello nazionale
e regionale, si ritengono necessarie (LucaReLLI 2013). Del pari non ¢ secondario
chiedere un rafforzamento della fase ascendente dei processi decisionali propedeutici
alla definizione della posizione nazionale in sede europea, ogni qualvolta sia evidente
'impatto sulla dimensione regionale e locale (Para 2024).

Al tempo stesso, appare fondamentale che non si alimentino contrapposizioni tra
paesaggio, beni culturali e ambiente, soprattutto nella forma del contrasto tra passato
e futuro, tra tutela di quanto le generazioni passate hanno prodotto e conservato e
quanto le generazioni attuali ritengono fondamentale per la tutela del futuro proprio
e di coloro che verranno (D’Aro1a 2022; Faprizzi 2023).

Tale esigenza deriva, peraltro, anche dalla centralita di un elemento nei confronti
del quale occorre avere fiducia: la ricerca. Cid che appare oggi imprescindibile per
la tutela ambientale non lo sara domani (e la storia del riciclo dei rifiuti lo insegna
al pari di quanto si sperimenta oggi nel settore energetico) proprio grazie alla ricerca
scientifica. Gli interventi sul paesaggio e sui beni culturali risultano invece, nella
maggior parte dei casi, irreversibili, salvo ricostruzioni artificiali che rappresentereb-
bero, ad opinione di chi scrive, un rimedio peggiore del male, andando ad incidere
proprio sull’elemento della “naturalitd”, che peraltro accomuna paesaggio e ambiente
e su quello della “originalitd”, proprio dei beni culturali quali testimonianze aventi
valore di civilta.

Occorre quindi saper distinguere e graduare le rispettive tutele, dando voce in
primo luogo alle comunita di riferimento, le prime, e per certi aspetti le uniche, in
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grado di saper individuare in cio che le circonda quel “nucleo essenziale”, che le deter-
mina e le caratterizza. Immaginare, come fa la recente disposizione legislativa statale
prima ricordata in materia di impianti fotovoltaici, che ogni cava, miniera o sito da
bonificare possa diventare sede di un impianto di produzione di energia, significa
indirizzare il recupero di quei territori in una direzione univoca e per sua natura
transitoria, anche in considerazione del fatto che quella normativa non prevede con-
testualmente quali interventi dovranno essere realizzati quando I'impianto diventera
obsoleto o comunque inutilizzato. Gia oggi questo tema si pone per le pale eoliche,
guaste o comunque non pit utili, che restano comunque al loro posto al solo scopo
di impegnare inutilmente 'impatto visivo.

Per questo motivo, nella consapevolezza della globalita della tutela ambientale e
nella convinzione che ciascuno debba fare la propria parte, occorre saper scegliere gli
interventi da attuare, in modo da evitare che le decisioni dell’oggi si vestano di una
patente di inesorabilita che la ricerca potrebbe attenuare e smentire gia nel prossimo
futuro, ma ormai troppo tardi per evitare interventi sulla forma del Paese non condi-
visi e, alla luce del progresso scientifico, neppure cosi necessari.
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IL PRINCIPIO FONDAMENTALE DELLUAMBIENTE E LATTIVITA
ECONOMICA

Anna Maria Nico’

1. D AMBIENTE, IL PAESAGGIO E IL PATRIMONIO STORICO E ARTISTICO NELUART. 9 DELLA
COSTITUZIONE

La riforma costituzionale intervenuta con la legge costituzionale ha introdotto delle
modifiche all’art. 9 e 41 della Costituzione, prevedendo nella prima disposizione il
dovere della Repubblica di tutelare oltre al paesaggio e ai beni culturali altresi 'am-
biente, la biodiversita e gli ecosistemi, anche nell’'interesse delle generazioni future,
e nella seconda norma due nuovi limiti alla liberta di iniziativa economica privata la
quale non potra svolgersi in modo da recare danno all'ambiente e alla salute.

Un primo campo di indagine riguarda la nuova formulazione dell’art. 9 Cost. che
nell’ampliare il novero dei beni oggetto di tutela potrebbe aprire potenzialmente ad
un diverso bilanciamento tra 'ambiente, il paesaggio e il patrimonio culturale. A tal
proposito, si deve tuttavia, tener conto che per lungo tempo ¢ stato proprio dall’art.
9, comma 2, Cost. che la giurisprudenza costituzionale e di merito ha ricavato, in
via interpretativa, la tutela del’'ambiente, delineando una traiettoria ermeneutica poi
sancita formalmente dal legislatore costituzionale del 2022 (ex multis, CEcCHETTI
2022; Porena 2020; Frosint 2021). Deve ritenersi, pertanto, che 'ambiente vada
inteso come un bene unitario (come ha ribadito la Consulta nella sent. n. 105 del
2024 meglio nota come sentenza sul caso Priolo), la cui tutela non puo che inglobare
anche valutazioni di carattere paesaggistico-culturale.

Pur continuando ad essere considerati beni giuridicamente distinti, tra ambiente,
paesaggio e patrimonio storico-artistico della “Nazione” sussiste una imprescindibile
connessione, la quale deve essere presa in considerazione nella disciplina attuativa da
parte del legislatore e applicativa da parte del’amministrazione. Infatti, al di 1a della
ripartizione di competenze sancita dall’art. 117, comma 2, lett. 5) Cost., il significato
del nuovo Principio fondamentale di cui all’art. 9 Cost. impone, nella rispettiva sfera
di competenza, di rinvenire un ragionevole bilanciamento tra le previsioni a tutela
dell’ambiente e quelle dirette a tutelare il paesaggio e il patrimonio storico-artistico
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della Nazione. Ragionare diversamente, ossia contrapporre le ragioni dell’'ambiente a
quelle del paesaggio-patrimonio culturale, vorrebbe dire, infatti, fornire un’interpre-
tazione non in linea con la ratio della revisione costituzionale del 2022.

Per quanto la terminologia utilizzata sollevi qualche criticit, ¢ interessante ri-
levare come il giudice amministrativo abbia interpretato la recente revisione costi-
tuzionale, rilevando che «nella necessaria dialettica pluralistica che deve connotare
la ponderazione comparativa dei vari interessi» non deve avere «prevalenza univoca
ed assoluta uno soltanto di essi, la cui tutela non ¢& affatto sovraordinata nel sistema
costituzionale agl’interessi antagonisti, primo fra tutti quello della produzione di
energia da fonti rinnovabili (la recente riforma degli artt. 9 e 41 della Costituzione
depone anzi, sul piano della gerarchia degli interessi, in senso antitetico). In ogni
caso tale impostazione tralascia altresi di considerare che la stessa tutela costituzio-
nale del paesaggio, in quanto improntata all'identita estetico-culturale della forma
del territorio, non esclude (ma anzi implica) che I'intervento dell'uomo contribuisca
a conformarne la nozione: con cio escludendo dunque 'incompatibilita « priori di
ogni possibile alterazione, posto che I'evoluzione del paesaggio non si arresta al dato
naturalistico ma risente inevitabilmente delle opere dell'uomo, ovviamente in quan-
to compatibili» (Consiglio di Stato, sez. V, 28 maggio 2024, n. 4760).

Come detto, gia prima della riforma la giurisprudenza costituzionale ha svolto un
ruolo rilevante nell'interpretazione dell’art. 9 della Costituzione in chiave ambien-
tale, fino a riconoscere 'ambiente quale diritto fondamentale dell'individuo e della
collettivita (Brrurco 2022). Cio pero non ¢ valso in modalita assoluta in quanto tan-
to la dottrina, quanto la giurisprudenza hanno in qualche modo relativizzato il bene
ambientale, escludendo che si potesse declinare in termini di diritto dell’ambiente
in virt della difficolta di definire giuridicamente il concetto stesso di ambiente per
la sua intrinseca rilevanza come “materia-funzione”, come “valore-principio”, per la
stretta relazione con 'ecologia, la chimica, la fisica, ecc., e per la difficolta di perime-
trare la pretesa giuridica del cittadino nei confronti delle pubbliche istituzioni. Ed ¢
in tal senso che fino ad un certo momento la tutela dell’ambiente viene declinata in
termini di dovere delle pubbliche istituzioni o come interesse pubblico diffuso.

2. IL SEGUITO DEL REVISIONATO ART. 9 DELLA COSTITUZIONE

Dall’entrata in vigore della I. cost. n. 1 del 2022 sembrerebbe potersi affermare che il
“seguito” della revisione degli artt. 9 appaia ancora piuttosto indefinito.

Lanalisi deve essere condotta sotto differenti profili.

Uno degli aspetti da considerare riguarda la verifica della eventuale incidenza della
riforma costituzionale del 2022 sul riparto di competenze legislative Stato-Regioni.

Da una prima indagine non sembra che la riforma abbia mutato il quadro prece-
dente. Infatti, da un lato numerose competenze che incidono trasversalmente sulla
materia ambientale continuano ad essere attribuite alle Regioni a conferma del dif-
ficile connubio tra esigenze di unitarieta e prospettive di differenziazione in materia
ambientale. Dall’altro lato, poi, la Consulta, che gia a proposito della riforma del Ti-
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tolo V, parte seconda, della Costituzione aveva affermato che ¢ dello «Stato il potere
di fissare standards di tutela uniformi sull’intero territorio nazionale, senza peraltro
escludere in questo settore la competenza regionale alla cura di interessi funzional-
mente collegati con quelli propriamente ambientali» (sent. n. 282/2002), appare non
aver dismesso il parametro di giudizio sinora adottato in materia ambientale. Infatti,
nonostante la precisazione in ordine alla sua proiezione sovra-nazionale (sent. n. 192
del 2024), il Giudice delle leggi sembra tuttora riproporre lo schema interpretativo
che ammette deroghe regionali in melius rispetto a precedenti forme di tutela dettate
dallo Stato nelle materie di sua competenza esclusiva (MoscHELLA 2023, 650).

Sebbene non sia intervenuta anche la modifica dell’art. 117 Cost. unitamente a
quella dell’art. 9 Cost., la revisione costituzionale del 2022 tende a rafforzare la tutela
dello Stato che la Consulta ha costantemente azionato nelle materie di competenza
concorrente (governo del territorio, protezione civile, energia, ecc.) e di competenza
residuale delle Regioni, al fine di non compromettere le esigenze di tutela unitaria del
bene ambiente, inestricabilmente connesso all’intero territorio nazionale (MORRONE
2022, 115), al suo paesaggio e al patrimonio storico-artistico della Nazione (art. 9
Cost.). “Beni” la cui tutela non pud essere rimessa all’esclusiva competenza di diffe-
renti legislatori regionali.

Un'ulteriore prospettiva deve essere dedicata, inoltre, all’attuazione legislativa
conseguente alla riforma costituzionale.

Soltanto pochi mesi dopo I'entrata in vigore della I. cost. n. 1 del 2022, con 1. 29
dicembre 2022, n. 197 il legislatore ha modificato la legge-quadro n. 157 del 1992
sulla caccia ampliando le possibilita della pratica venatoria e introducendo un’ulte-
riore forma di regionalizzazione della materia “tutela degli animali”. Tale modifica
pone un problema di natura sostanziale alla luce della circostanza che 'art. 9, comma
3, Cost. affida espressamente al solo Stato la competenza nella relativa “materia”.

Inoltre, in una prospettiva pitt ampia, si puo ritenere che la tutela della biodiver-
sitd e degli ecosistemi non abbia ancora prodotto, almeno fino ad oggi, ur’incidenza
concreta finalizzata ad orientate le politiche pubbliche. Cio vale pur in presenza di
interventi normativi che hanno introdotto un esplicito e significativo richiamo alle
specifiche esigenze di protezione ambientale all’interno dei diversi settori dell’ordina-
mento. Emblematico, in tal senso, ¢ il riferimento ai criteri ambientali minimi pre-
visti dal nuovo Codice dei contratti pubblici, volti ad assicurare la sostenibilita degli
appalti, ambito nel quale, peraltro, tendono a proliferare micro-interventi suscettibili
di compromettere in modo significativo la salvaguardia degli equilibri ambientali.

Peraltro, la stessa giurisprudenza costituzionale non ha ancora elaborato una in-
terpretazione del complessivo ordito costituzionale modificato in senso ambientale,
benché non siano mancate pronunce del Giudice amministrativo in cui la sua tutela
¢ assurta a rango di principio supremo dell’ordinamento’.

! In tal senso, si veda Consiglio di Stato, sez. V, 28 maggio 2024, n. 4766. Declina — ex multis — la
tutela dell’ambiente come valore primario di rango costituzionale, Cons. St., sez. VI, 5 febbraio 2025,
n. 902. Secondo Cons. St., sez. III, ord. n. 2918 del 14 luglio 2023, a seguito della revisione costitu-
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Inoltre, non pud non essere presa in considerazione la circostanza che il “peso”
dell’ambiente-paesaggio ha dei significativi riflessi anche sull’attivita della Pubblica
Amministrazione, la quale nei procedimenti autorizzatori deve garantire la coeren-
te attuazione del rinnovato ordito costituzionale. E proprio in tale settore dell’or-
dinamento, infatti, che si condensano le reali possibilita applicative della revisione
costituzionale del 2022. UAmministrazione, infatti, parrebbe tenuta quantomeno
a fornire una puntuale motivazione allorché decida di prediligere interventi poten-
zialmente in contrasto con la esigenza di tutelare 'ambiente. Si pensi, per esempio,
all'impossibilita — rimarcata dallo stesso Giudice delle leggi in alcune pronunce an-
che recenti (sent. n. 218 del 2017, 258 del 2020) — per il legislatore regionale e delle
Province autonome di modulare un procedimento per il rilascio dell’autorizzazione
paesaggistica diverso da quello definito a livello statale.

A cio si aggiunga, poi, che la nuova formulazione dell’art. 9 Cost., direttamente
correlata a quella dell’art. 117 Cost., parrebbe poter rafforzare le esigenze unitarie in
materia di VIA, in un contesto in cui la Corte costituzionale ha gia avuto modo di
precisare che, nella materia de qua, le competenze delle Regioni ordinarie e speciali
possono esplicarsi nei soli ambiti circoscritti dal Codice dell’ambiente del 2006.

Infine, la revisione costituzionale non potra non avere effetti anche sui giudizi di
legittimita costituzionale, sia che si tratti di quelli principali che di quelli incidentali.

Per quanto riguarda il primo tipo di contenzioso, ¢ ipotizzabile un ulteriore in-
cremento del gia alquanto elevato contenzioso Stato-Regioni e questo non solo in
materia ambientale, ma anche con riferimento alla materia «tutela degli animali», a
cui presidio ¢ posto un espresso rinvio alla legge dello Stato, con esclusione dunque
— quantomeno prima facie — della competenza legislativa regionale in una materia
che, invece, sino al 2022 era stata tradizionalmente intesa come residuale delle Re-
gioni. Allo stesso modo, il mancato riferimento alla biodiversita nell’art. 117, comma
2, lett. s), Cost. parrebbe poter alimentare un contenzioso Stato-Regioni originato
da eventuali leggi regionali che intendessero avocare “verso il basso” la competenza
esclusiva dello Stato nella materia de gua.

A ben vedere, poi, un intervento chiarificatore del complesso intarsio tra compe-
tenze legislative statali e regionali in materia ambientale ¢ venuto dallo stesso Giu-
dice delle leggi che, con la sent. n. 192 del 2024, ha puntualizzato la centralita della
competenza statale nella materia ambientale, al contempo specificando che essa ap-
pare sempre piu proiettata nella dimensione sovranazionale. Cio che, evidentemente,
sembra lasciar presagire un possibile riaccentramento delle competenze ambientali
in capo allo Stato, nonostante la Repubblica delle autonomie (art. 5 Cost.) continui
a caratterizzarsi per 'ampio decentramento amministrativo delle competenze che
intersecano la materia ambientale.

Per quel che attiene, invece, al giudizio in via incidentale, il nuovo art. 9 Cost. po-
trebbe alimentare un’interpretazione costituzionalmente orientata della legislazione

zionale dell’art. 9 Cost., la tutela degli animali sarebbe assurta al rango di principio supremo dell’ordi-
namento costituzionale.
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attualmente in vigore da parte dei giudici comuni, in questo modo accentuando la
parte diffusa del controllo di costituzionalita. Tale ipotesi non escluderebbe comun-
que un possibile aumento concreto dei giudizi in via incidentale diretti a far espun-
gere dall’ordinamento previsioni legislative in evidente contrasto con il significato
assunto dal nuovo art. 9 Cost.

Si puo anche ipotizzare, in ragione del perimetro della relativa competenza, che
sia soprattutto la giurisdizione amministrativa a trovarsi piu frequentemente di fron-
te a questioni di legittimita costituzionale, dacché organo chiamato primariamente a
decidere su fattispecie che attengono al governo del territorio, all’'urbanistica, all’edi-
lizia, alla caccia, alla pesca, ecc.: ossia materie-funzioni su cui, da tempo, si moltipli-
cano leggi regionali talvolta disallineate rispetto alla superiore legalita costituzionale
(cfr. la gia citata sentenza del Consiglio di Stato, sez. V, 28 maggio 2024, n. 4766).

3. LART. 41 DELLA COSTITUZIONE E I NUOVI LIMITI ALLATTIVITA D’ IMPRESA

Per quel che concerne la modifica dell’art. 41 Cost., la nuova disposizione introduce
limiti espliciti all’iniziativa economica privata, individuati nella tutela dell’'ambiente
e della salute (comma 2), che vengono inoltre configurati come possibili finalita delle
attivitd economiche, sia pubbliche che private (comma 3).

Un passo indietro si rivela opportuno per comprendere come sia mutato I'assetto
costituzionale rispetto alla previsione precedente. Il primo comma dell’art. 41 Cost.
ha mantenuto la sua formulazione originaria, secondo cui «'iniziativa economica
privata ¢ libera», conservando cosi la distinzione tra iniziativa economica e attivita
economica. Se, infatti, la scelta del privato di intraprendere una determinata attivita
resta libera, ¢ I'esercizio dell’attivita economica a essere sottoposto a limiti stringenti
(G1aNNINT 1996, 177 ss.).

Il comma 2 dell’art. 41 prevedeva tre limiti espressi alla suddetta attivita, ossia
la “sicurezza”, la “liberta” e la “dignita umana”. In quanto valori fondamentali, cio¢
riferibili all'uomo, sono stati interpretati dal Giudice delle leggi in senso ampliativo,
comprendendovi la salute e, ovviamente, 'ambiente salubre. Alla luce della interpre-
tazione evolutiva di tali limiti, la 1. cost. n. 1/2022 potrebbe configurarsi come una
presa d’atto di quanto fosse ormai emerso rispetto al complesso rapporto tra econo-
mia e salvaguardia della salute e dell’ambiente (CeccreTTI 2022, 810). Da questo
punto di vista, la giurisprudenza ha dato un considerevole contribuito, cosi come la
differente sensibilita culturale e sociale (CAMERLENGO 2022, 13) che nel tempo si ¢
appalesata rispetto al valore ambientale. Anche in considerazione di cio la previsione
espressa nell’art. 41 Cost. dei limiti summenzionati e non anche la menzione della
tutela degli ecosistemi e delle biodiversita (diversamente da quanto previsto nell’art.
9 Cost.) non deve far supporre una volonta escludente dei suddetti beni come limi-
ti all’attivita d’impresa. Se cosi fosse si avrebbe una interpretazione restrittiva della
tutela dell’'ambiente, peraltro riservata all’attivita economica, laddove, invece, la tu-
tela dell’ambiente non puod pil essere intesa come sentinella della sola salvaguardia
dell’'uomo ma del sistema vivente e dell'intero dell’ecosistema. Tutto ciod, peraltro, si
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inserisce in una visione d’insieme che include anche gli obiettivi dell'Unione Euro-
pea fissati con il piano del Green Deal per il raggiungimento della c.d. neutralita cli-
matica. In tale contesto, la centraliti assunta dalla tutela dell’ambiente e della salute
orienta in modo significativo I'evoluzione dell’assetto costituzionale interno.

Se, dunque, la salute e 'ambiente costituiscono il punto di riferimento ineludibi-
le dell’assetto ordinamentale si potrebbe ritenere che il nuovo statuto costituzionale
abbia concretamente inciso sulla forma di Stato, delineando un innovativo modello
di “Stato ambientale”, in quanto fondato sulla necessita di garantire I'adeguata tutela
dell’ambiente all'interno di qualsiasi forma di intervento pubblico e privato.

Infatti, il bene ambiente assume un peso pit rilevante nel bilanciamento degli
interessi in gioco sia da parte del legislatore, sia, conseguentemente, da parte delle au-
torita giurisdizionali, sicché qualsiasi sindacato, a partire da quello del Giudice delle
leggi, dovra considerare la ragionevolezza delle disposizioni che regolano I'intervento
nell’economia. Il parametro di legittimita degli artt. 9 e 41 Cost. diventa in tal modo
il punto di riferimento per la valutazione dei limiti dell'iniziativa economica privata.

Il nuovo Principio fondamentale di tutela dell’ambiente non opererebbe, dun-
que, in senso soltanto verticale (nei rapporti, cio¢, tra gli Enti che compongono la
Repubblica), ma anche in senso orizzontale, implicando la responsabilizzazione degli
operatori economici nell’utilizzo delle risorse naturali (artt. 9, 41, 44 Cost.).

La tutela dell'ambiente, nella sua triplice componente biodiversita-ecosistemi-an-
imali, deve pertanto integrarsi all'interno delle molteplici politiche pubbliche che in-
tersecano la materia (energia, governo del territorio, agricoltura, ecc.), veicolando una
nuova idea di produzione sostenibile capace, al contempo, di salvaguardare i livelli
occupazionali. Non pare, infatti, potersi considerare pienamente conforme al nuovo
ordito costituzionale una forma di lavoro (e di produzione economica) che non sia
rispettosa degli equilibri ecosistemici e, piti in generale, della salubrita ambientale.

Una considerazione finale deve essere svolta in relazione all’attuazione legislativa
delle nuove disposizioni costituzionali che hanno modificato la “costituzione eco-
nomica” (Cassese 2021). Lemergenza energetica e il conflitto russo-ucraino hanno
certamente rallentato la concreta realizzazione di effetti derivanti dalla legislazione
ordinaria, atteso che i testi, specie quelli di rango costituzionale, sono destinati ad
essere “attuati” da legislatore. Basti far riferimento al d.I. n. 2 del 2023 (recanti mi-
sure urgenti per impianti di interesse strategico nazionale) nel quale non ¢ operato
alcun richiamo all’art. 41 Cost. e ai relativi parametri costituzionali che, invece, si
rendevano necessari ratione materiae. Lemanazione di tale decreto ha dato origine ad
una defatigante e complessa vicenda processuale per reati di disastro ambientale che
si ¢ conclusa con la sentenza della Corte costituzionale n. 105 del 2024. Il Giudice
delle leggi ha cosi potuto fornire la prima interpretazione organica del rinnovato or-
dito costituzionale a tutela del’ambiente, senza tuttavia invalidare il bilanciamento
operato dal Governo in continuita con le precedenti pronunce rese sul caso Ilva (Bin
2024, 1058).

Sul punto non si dubita che le giurisdizioni possano comunque svolgere un ruolo
di precipuo rilievo, tuttavia, resta fermo che la possibile riprogrammazione socio-am-
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bientale delle attivita economiche non possa prescindere dall’intervento legislativo
dell’'organo rappresentativo della “Nazione”.

4. ALCUNE CONCLUSIONI

Alla luce di quanto delineato, con la riforma costituzionale potrebbe considerarsi
mutato il quadro generale nella misura in cui il bene ambiente, e la sua tutela, ve-
niva circoscritto nell’ambito della sola evoluzione giurisprudenziale. Senza dubbio,
come ha chiarito la recente sentenza della Corte costituzionale n. 125 del 2025
«la revisione del 2022 ha solo inserito “direttamente” nel testo della Costituzione
un mandato di tutela ambientale che le preesisteva. Tanto, anche qui, con effetti
normativi tutt’altro che trascurabili (sia perché I'obbligazione di tutela ambientale
¢ ormai desumibile direttamente dal testo costituzionale e non solo in via d’inter-
pretazione sistematica, sia perché si fa ora esplicito riferimento alla tutela della bio-
diversita, degli ecosistemi, e degli animali), ma senza alcuna incidenza su numero
ed essenza dei principi costituzionali fondamentali (supremi)» (punto 5.2.3. Cons.
dir.). Gia prima di tale pronuncia, tuttavia, con la gia citata decisione del Giudice
delle leggi n. 105 del 2024 sul c.d. caso Priolo la Consulta aveva specificato che «la
riforma del 2022 consacra direttamente nel testo della Costituzione il mandato di
tutela dell’'ambiente, inteso come bene unitario, comprensivo delle sue specifiche
declinazioni rappresentate dalla tutela della biodiversita e degli ecosistemi, ma ri-
conosciuto in via autonoma rispetto al paesaggio e alla salute umana, per quanto
ad essi naturalmente connesso; e vincola cosi, esplicitamente, tutte le pubbliche
autorita ad attivarsi in vista della sua efficace difesa» (punto 4.5 del Cons. dir.). Al
contempo la citata sentenza aveva operato un significativo richiamo alla precedente
sent. n. 210 del 1987, con cui il giudice delle leggi aveva affermato I'esistenza di un
diritto fondamentale all’ambiente.

In questa circostanza il Giudice delle leggi ha tenuto a precisare, altresi, che la
riforma costituzionale non mira solo a tutelare gli «interessi dei singoli e della collet-
tivitd nel momento presente, ma si estende anche come gia, del resto, prefigurato da
numerose pronunce di questa Corte risalenti a epoca anteriore alla riforma [...] agli
interessi delle future generazioni: e dunque di persone ancora non venute ad esisten-
za, ma nei cui confronti le generazioni attuali hanno un preciso dovere di preservare
le condizioni perché esse pure possano godere di un patrimonio ambientale il piu
possibile integro, e le cui varie matrici restino caratterizzate dalla ricchezza e diversita
che lo connotanon.

Nondimeno, diviene dirimente nelle parole della Corte costituzionale la circo-
stanza che «la tutela dell’ambiente — nell’interesse, ancora, dei singoli e della collet-
tivitd nel momento presente, nonché di chi ancora non ¢ nato — assurge ora a limite
esplicito alla stessa liberta di iniziativa economica, il cui svolgimento non pud “recare
danno” — oltre che alla sicurezza, alla liberta, alla dignitd umana, come recitava il te-
sto previgente dell’art. 41, secondo comma, Cost. — alla salute e all'ambiente» (Corte
cost., sent. n. 105 del 2024, punto 4.5 del Cons. in dir.).
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Alla luce di quanto evidenziato, se ¢ vero che il rinnovato art. 9 Cost. costituisce
la premessa giuridico-costituzionale di un modello di “Stato ambientale”, allora po-
trebbe anche considerarsi esistente la base costituzionale necessaria su cui costruire
legislativamente 'esistenza di un diritto all'ambiente salubre, perimetrato dal dove-
roso fondamento scientifico degli interventi che intersecano le problematiche clima-
tico-ambientali. Diritto all’ambiente salubre che porrebbe non marginali questioni
in ordine all’eventuale sindacato costituzionale sull’eccesso di potere o sull’esercizio
della discrezionalita legislativa, anche in caso di relativa omissione.

Nella misura in cui la premessa finora svolta possa considerarsi corretta, si po-
trebbe ritenere, come lo stesso titolo del PRIN suggerisce, che con la riforma degli
artt. 9 e 41 della Costituzione sia stato ridefinito il Patto repubblicano, includendovi
la prospettiva intergenerazionale e della sostenibilita, come espresso dall’art. 9 Cost.
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TUTELA AMBIENTALE VERSUS COMPETITIVITA ECONOMICA: IL
PARADIGMA DELLA SOSTENIBILITA

Fabio Ferraro*

1. BREVI CONSIDERAZIONI PRELIMINARI SULLEVOLUZIONE DELLA POLITICA AMBIENTALE
DELL UNIONE

A partire dal Trattato di Roma sino al Trattato di Lisbona, la tutela dell’ambiente ha
conosciuto una progressiva e rilevante evoluzione, in quanto le competenze dell’'U-
nione in materia sono state gradualmente riconosciute, ampliate e valorizzate, riflet-
tendo il mutamento della sensibilita politica, sociale e scientifica nei confronti delle
problematiche dell’ambiente e del suo rapporto con la competitivitd economica.

In origine, infatti, il Trattato istitutivo della Comunita Economica Europea del
1957 non conteneva alcuna previsione esplicita in materia ambientale. Tale lacuna
si spiegava non solo con I'impostazione inizialmente mercantilistica del processo di
integrazione europea, ma anche con il contesto storico dell’epoca, caratterizzato da
una fiducia diffusa nelle capacita autoregolative della crescita economica e nella pre-
sunta inesauribilita delle risorse naturali, nonché dall’assenza di un dibattito pubbli-
co strutturato e di movimenti organizzati in grado di promuovere istanze ecologiste
a livello sovranazionale.

Con il trascorrere del tempo, tuttavia, questa impostazione ¢ stata progressiva-
mente messa in discussione, anche in parallelo con 'ampliamento delle competenze
dell'Unione in ambito sociale, dall’emergere di evidenze scientifiche sempre piti soli-
de e dalla manifestazione concreta degli effetti negativi dell'inquinamento e del cam-
biamento climatico. Fenomeni quali la distruzione di ecosistemi terrestri e marini, il
rischio di estinzione di circa un milione di specie e il susseguirsi di eventi climatici
estremi — tra cui alluvioni, siccit, incendi e mareggiate — hanno reso evidente il
carattere non pill episodico, bensi strutturale, della crisi ambientale, imponendo un
ripensamento profondo del rapporto tra sviluppo economico e tutela dell’ambiente’.

" Universita degli Studi di Napoli “Federico I1I”.
' V. ad es. il rapporto sul divario delle emissioni del 2021, pubblicato sul sito www.unep.org/resour-
ceslemissions-gap-report-2021.
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E proprio alla luce di tale mutamento che si colloca I'evoluzione del quadro giu-
ridico dell'Unione europea, culminata nell’attuale assetto delineato dal Trattato di
Lisbona, che ha trasformato la protezione ambientale da obiettivo settoriale a clauso-
la trasversale e orizzontale dell'ordinamento europeo, capace di orientare I'esercizio
dell’azione dell'Unione e di dare concretezza al modello della c.d. economia sociale
di mercato. Questo zrend evolutivo riflette una crescente consapevolezza del carattere
strutturale e sistemico delle problematiche ambientali e della loro incidenza sull’in-
sieme delle politiche dell'Unione. In particolare, tale sviluppo trova fondamento
negli artt. 11 TFUE e 37 della Carta dei diritti fondamentali, che impongono I'in-
tegrazione delle esigenze di protezione ambientale nella definizione e nell’attuazione
delle politiche dell’'Unione (KarageEorGou 2023; RorLanpo 2020; McINTYRE 2013;
Jans 2010; Kingston 2010; Cavarraro 2007; DaoNDT 20035 WasMmEIER 2001.
Con specifico riferimento all’art. 37 della Carta dei diritti fondamentali LomBaRDO
2011; ONIDA 2017).

Un contributo determinante al consolidamento e all’evoluzione della politica gre-
en dell’'Unione, nella direzione di un miglioramento della qualita dell’ambiente (art.
191, par. 1, TFUE) e di un elevato livello di tutela (art. 191, par. 2, TFUE), ¢ stato
fornito sia da un’intensa produzione normativa, che ha progressivamente esteso e raf-
forzato gli strumenti di intervento in materia, sia da una consistente giurisprudenza
della Corte di giustizia’, la quale ha svolto un ruolo centrale nel chiarire la portata
orizzontale della tutela ambientale e nel garantirne l'effettiva integrazione nelle altre
politiche dell’Unione.

Questa impostazione ha raggiunto una piena consacrazione con il Green Deal,
che ha posto la tutela ambientale al centro dell’agenda politica dell’'Unione, con
I'indicazione di alcune priorita strategiche, quali la neutralita climatica, la transi-
zione verso un sistema di approvvigionamento energetico pulito e sicuro, nonché
la promozione di un'economia circolare. Pit di recente, tuttavia, si ¢ manifestata
Pesigenza di riconsiderare il bilanciamento tra ambizioni ambientali e competitivita
economica, alla luce delle difficoltd di adattamento dei sistemi produttivi e delle
crescenti asimmetrie regolatorie a livello globale, riaccendendo il dibattito sul tra-
dizionale — e spesso problematico® — rapporto tra i due differenti obiettivi (FaBriz1,
GENTILE, GUARINT MELICIANI 2024; MuNARI 2019; DECHEZLEPRETRE-SATO 2017;
Esty-PorTER 1998; LEVINSON 2003; Ficco 2005).

Il presente scritto intende offrire qualche considerazione, senza alcuna pretesa di
completezza, in merito all’attuale cambiamento dello scenario globale, che ha posto
le basi per una riflessione pit articolata sulla dicotomia tra ambiente e competitivita.
In tale contesto, infatti, 'Unione europea tende a qualificare il modello di economia

2 V. ad es., Corte giust. 17 settembre 2002, C-513/99, Concordia Bus Finland; 20 febbraio 1988,
302/86, Stanko France/Commissione ¢ Consiglio; 7 febbraio 1985, 240/83, Procureur de la République/
ADBHU (nota come Olii usati);18 marzo 1980, 91/79 e 92/79, Commissione/ltalia.

% Basti pensare, a titolo esemplificativo, alla nota vicenda dell'llva, che ha reso evidente la com-
plessa contrapposizione tra la salvaguardia di un ambiente salubre e della salute pubblica, da un lato, e
le esigenze economiche e produttive, dall’altro. Cfr. Corte giust. 25 giugno 2024, C-626/22, llva ¢ a.
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sociale di mercato come “fortemente competitivo” (CoNTALDI 2019; DE PASQUALE
2014), in linea, peraltro, con quanto previsto dall’art. 3, par. 3, TUE, laddove attri-
buisce crescente rilevanza al contemperamento della tutela ambientale con la com-
petitivita economica delle imprese europee. Il dibattito si concentra sempre pit sulla
necessitd di una declinazione dinamica del principio di sviluppo sostenibile?, capace
di coniugare la protezione dell’'ambiente con le esigenze di crescita economica, al fine
di evitare che la transizione ecologica si traduca in un fattore di vulnerabilita struttu-
rale del mercato interno.

2. IL GREEN DEAL E UAUTONOMIA STRATEGICA DELLUNIONE IN MATERIA AMBIENTALE

A differenza degli impegni assunti a livello internazionale, caratterizzati da una for-
mulazione spesso generica e vaga nonché da una significativa variabilita nell’adozione
e nell’attuazione da parte dei singoli Stati, 'Unione europea ha delineato un quadro
normativo e programmatico articolato, con obiettivi specifici e verificabili, corredati
dall’indicazione di termini chiari e puntuali a medio e lungo periodo per la loro rea-
lizzazione. In quest’ottica si inquadra il Green Deal, che rappresenta uno strumento
strategico volto a imprimere un’accelerazione all’azione dell’'Unione in materia am-
bientale, segnando una discontinuita rispetto all’approccio pilti prudente e graduale
adottato in passato (BeviLacQua 2024; Crrri 2022; ONipa 2021; FaLcoNE 2020;
KramER 2020; SToRM 2020; VAN ZEBEN 2020). Sebbene si configuri come quadro
di programmazione politica, tale strumento ¢ stato in grado di orientare, step by step,
lazione dell'Unione e promuovere effettiva attuazione della tutela ambientale. 1
Green Deal pud essere, pertanto, considerato la bussola per raggiungere gli obiettivi
dell’'Unione e dare attuazione all’accordo di Parigi del 12 dicembre 2015, in quanto
funge da base per I'elaborazione di successive misure in grado di tradurre la strategia
politica in risultati concreti e in obblighi giuridici vincolanti. In effetti, I'attuazione
del Green Deal ha dato luogo all'adozione di un ampio e articolato corpus di atti
legislativi, che ha rafforzato la responsabilita sia dell'Unione che degli Stati membri
nella protezione dell’ambiente e nella promozione della transizione ecologica.

In questo wupgrade della politica ambientale si colloca, in particolare, il Regola-
mento (UE) 2021/1119 (Eroico 2024; BeviLacQua 2022; PrzyBorowicz 2021),
noto come “legge europea sul clima”, che ha conferito carattere giuridicamente vin-
colante all’obiettivo della neutralita climatica entro il 2050, fissando altresi un obiet-
tivo intermedio di riduzione delle emissioni nette di gas a effetto serra pari ad almeno
il 55% entro il 2030 rispetto ai livelli del 1990. Il regolamento prevede, inoltre, spe-
cifici meccanismi di monitoraggio e di revisione per verificare i progressi conseguiti

# Nel noto Rapporto Brundtland del 1987 lo sviluppo sostenibile viene definito come quel model-
lo che “risponde alle necessita del presente, senza compromettere la capacita delle generazioni future di
soddisfare le proprie necessitd”. Nei Trattati UE ¢ TFUE lo sviluppo sostenibile non viene precisato nel
suo significato, in quanto puo assumere diversi significati e nascondere differenti aspirazioni, ma viene
richiamato come obiettivo fondamentale dell'Unione negli artt. 3 TUE, 21 TUE e 11 TFUE.
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e adeguare, ove necessario, I'azione della Commissione europea, anche mediante il
ricorso ai sistemi esistenti di governance, quali il processo di coordinamento dei piani
nazionali integrati per 'energia e il clima degli Stati membri, le relazioni periodiche
dell’Agenzia europea dell’'ambiente e 'impiego delle pil recenti evidenze scientifiche
in materia di cambiamenti climatici.

Un ulteriore tassello fondamentale della strategia delineata dal Green Deal & rap-
presentato dal Regolamento (UE) 2020/852 sulla tassonomia delle attivita economi-
che ecosostenibili (D1 DomeNico 2023). Tale regolamento si inserisce nel pitt ampio
quadro delle politiche dell’'Unione volte a realizzare una transizione verso un’econo-
mia climaticamente neutra e fornisce una definizione giuridicamente vincolante delle
attivitd economiche “sostenibili” dal punto di vista ambientale. La funzione primaria
della tassonomia ¢ quella di creare un sistema di classificazione comune, uniforme e
armonizzato a livello europeo, fondato su criteri tecnici scientificamente determinati,
che consenta di valutare il grado di sostenibilita ambientale delle attivitd economi-
che. A tal fine, il regolamento individua sei obiettivi ambientali fondamentali (miti-
gazione dei cambiamenti climatici, adattamento ai cambiamenti climatici, uso soste-
nibile e protezione delle acque e delle risorse marine, transizione verso un’economia
circolare, prevenzione e riduzione dell'inquinamento, e protezione e ripristino della
biodiversita e degli ecosistemi), stabilendo che un’attivitd possa qualificarsi come
sostenibile solo se contribuisce in modo sostanziale al perseguimento di almeno uno
di essi, senza arrecare un danno significativo agli altri (principio del do no significant
harm) e nel rispetto di garanzie sociali minime. I criteri sono stati adottati mediante
atti delegati, demandando cosi alla Commissione il compito di integrare e specificare
il sistema di compliance mediante I'adozione di norme di dettaglio di natura tecnica.
Com’¢ facilmente intuibile, tale scelta risponde all’esigenza di garantire flessibilita e
aggiornamento costante della disciplina, in un ambito caratterizzato da un’elevata
complessita tecnica e da una rapida evoluzione delle conoscenze scientifiche.

In realtd, il Green Deal non si esaurisce nella fissazione di obiettivi climatici, ma
contiene un quadro integrato di misure volte a garantire una transizione ecologica
equa, inclusiva e finanziariamente sostenibile. Cosi facendo, I'Unione ha considerato
la dimensione sociale della transizione, con l'istituzione di strumenti di sostegno a
favore dei lavoratori, delle regioni e dei gruppi maggiormente esposti agli effetti della
decarbonizzazione e dei cambiamenti climatici, quali il Fondo per una transizione
giusta e il Fondo sociale per il clima, anche mediante il reimpiego delle entrate ge-
nerate dal sistema di scambio di quote di emissione di gas a effetto serra (emission
trading system: “ETS”).

Parallelamente, il Green Deal ha inciso direttamente sul funzionamento dei mer-
cati finanziari, giacché ha influenzato le scelte di investimento, la progettazione dei
prodotti finanziari e gli obblighi di trasparenza degli operatori. In questo contesto,
I"'Unione ha mobilitato ingenti risorse pubbliche e private per orientare i flussi finan-
ziari verso investimenti sostenibili, in particolare attraverso NextGenerationEU, RE-
PowerEU e la politica di coesione, nonché il sostegno a progetti di comune interesse
europeo. A completamento di tale strategia, il Piano industriale del Green Deal del
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2023, unitamente al Net-Zero Industry Act e al Critical Raw Materials Act, ha inte-
so assicurare un contesto normativo prevedibile e competitivo per lo sviluppo delle
tecnologie a zero emissioni nette, affiancato da interventi infrastrutturali, dal mecca-
nismo di adeguamento del carbonio alla frontiera e da iniziative volte a promuovere
un’economia circolare ed efficiente nell’'uso delle risorse.

Da queste brevi e sommarie riflessioni emerge come, per mezzo del Green Deal
e degli atti ad esso collegati, 'Unione abbia perseguito una forma qualificata di au-
tonomia strategica in materia ambientale, da intendersi come la capacita di defi-
nire, attuare e preservare in modo coerente e autonomo i propri obiettivi di tutela
ambientale e climatica (ErcorLani-Mazziortr D1 CeLso-TERMINE 2024; FERRARO
2025; Nota 2024; Grerrr 2023; DE PAsQUALE-FERRARO 2023; CELLERINO 2022;
Toccr 2021; Koutrakos 2013). Tale autonomia non si esaurisce in una dimensione
interna, bensi si proietta necessariamente sul piano esterno (MoNTINI 2025; MOR-
GERA 2012; DURAN-MORGERA 2012; Fajarpo DEeL CastirrLo 2010), incidendo sui
rapporti con Stati terzi e ridefinendo il perimetro della sua azione a livello internazio-
nale. Cid si manifesta in modo emblematico attraverso 'adozione del meccanismo
di adeguamento del carbonio alle frontiere (carbon border adjustment mechanism:
“CBAM?”)’, che risponde all’esigenza di prevenire fenomeni di rilocalizzazione delle
emissioni e di preservare I'integritd delle proprie politiche ambientali. II CBAM,
unitamente al complementare sistema ETS e ad altri strumenti regolatori, non si
limita a svolgere una funzione correttiva di natura economica, ma si configura come
uno strumento giuridico di salvaguardia dell’autonomia strategica verde dell'Unione,
preordinato a impedire che standard ambientali meno stringenti al di fuori del mer-
cato interno compromettano il conseguimento degli obiettivi climatici dell'Unione.

Nondimeno, la nozione di autonomia strategica in materia ambientale, ana-
logamente a quanto avviene in altri settori, non pud essere interpretata in senso
protezionistico. Piuttosto, essa puo essere intesa come «autonomia strategica aper-
ta», che riflette 'esigenza di trovare un giusto equilibrio tra la tutela degli interessi
generali dell'Unione e la vocazione dell’Unione alla cooperazione e al dialogo con
gli altri partner internazionali. Tale orientamento trova conferma in questo campo
nella recente «nuova strategia del'UE per plasmare una transizione globale puli-
ta e resiliente»®, la quale ribadisce 'impegno dell'Unione a favorire partenariati
bilaterali e alleanze multilaterali, sia preesistenti che di nuova istituzione, come
strumenti di rafforzamento della leadership normativa europea e di promozione
di standard ambientali globali condivisi. Cio ¢ particolarmente rilevante, anche
nell’attuale fase di crescente sfiducia nei confronti dell’Unione, in quanto i propri
obiettivi e principi vengono perseguiti ed esportati nelle relazioni esterne. Tale
azione si traduce, talvolta, nel c.d. “effetto Bruxelles” (BRADFORD 2021), ossia nella

> Il meccanismo del CBAM ¢ stato introdotto nell’ordinamento dell'Unione dal Regolamento
(UE) 2023/956 del Parlamento Europeo e del Consiglio, del 10 maggio 2023.

¢ Cfr. Commissione europea, comunicato stampa, La nuova strategia dell UE per plasmare una tran-
sizione globale pulita e resiliente, 16 ottobre 2025.
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capacita dell’'Unione sia di imporre senza I'uso della forza i suoi standard alle im-
prese, in particolare alle multinazionali che trovano conveniente uniformare la loro
produzione adottando un unico standard, sia di innescare cambiamenti legislativi
e regolamentari in altre organizzazioni internazionali e Stati terzi (MONTINI 2025;
FERRARO 2022).

3. LE CRISI EMERGENZIALI, IL CAMBIAMENTO DELLO SCENARIO GLOBALE E LE DIVERGENZE
TRA STATI MEMBRI

La tabella di marcia delineata dal Green Deal ¢ stata, in linea di massima, rispettata,
sicché ¢ stato confermato 'impegno dell'Unione a orientare le proprie politiche verso
la neutralita climatica e lo sviluppo sostenibile. Eppure, I'impianto di tale strategia
rischia di essere messo in discussione da molteplici fattori esogeni ed endogeni, che
pongono sfide di natura economica e sociale e incidono, direttamente o indiretta-
mente, sulla capacita dell’'Unione di rispettare le tempistiche e gli obiettivi fissati.

In primo luogo, la politica ambientale dell’Unione si ¢ dovuta confrontare con
le ripercussioni della pandemia da COVID-19, che ha generato una crisi economi-
ca e sociale senza precedenti, costringendo gli Stati membri a concentrare risorse
finanziarie e normative sulla ripresa economica immediata. Cio ha comportato
I'adozione di misure straordinarie, quali la sospensione temporanea di vincoli di
bilancio o I'attivazione del quadro temporaneo sugli aiuti di Stato, con implicazio-
ni dirette sulla capacita di finanziare iniziative ambientali coerenti con la strategia
del Green Deal.

Successivamente, 'aggressione russa all’'Ucraina ha introdotto ulteriori variabi-
li nel binomio ambiente-competitivita, con I'imposizione di vincoli strategici ed
energetici. La crisi ha evidenziato la vulnerabilita dell' Unione in termini di approv-
vigionamento energetico e ha reso necessarie misure di emergenza per garantire
sicurezza e continuita dell’energia. Tali misure hanno comportato una ridefinizio-
ne temporanea delle priorita politiche, con possibili effetti sul rispetto dei tempi e
degli standard ambientali previsti dal Green Deal. Le misure adottate in risposta a
recenti contesti emergenziali —in particolare, in ambito energetico ed economico
— hanno messo in luce la necessita di un bilanciamento tra la tutela dell’ambien-
te e altri obiettivi di pari rango nell'ordinamento dell'Unione, quali la sicurezza
dell’approvvigionamento energetico, la stabilitd economica e la coesione sociale.
Tale bilanciamento ha comportato in alcuni casi una temporanea rimodulazione
degli strumenti di attuazione delle politiche ambientali e climatiche, senza tuttavia
tradursi in una messa in discussione dei principi fondanti della protezione dell’'am-
biente. Un ulteriore fattore di criticita ¢ rappresentato dal conflitto in Iran, avviato
il 28 febbraio 2026 a seguito di un’operazione militare congiunta da parte degli
Stati Uniti e di Israele. La conseguente chiusura dello Stretto di Hormuz, procla-
mata dall’Iran, incide in misura significativa sulle rotte di approvvigionamento
globale di petrolio e gas naturale, con il rischio di un aggravamento delle tensioni
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sulle catene energetiche e di ulteriori ripercussioni sulla capacita dell'Unione di
perseguire con coerenza gli obiettivi della transizione ecologica.

In secondo luogo, 'Unione europea si trova a operare all'interno di un contesto
internazionale sempre piti frammentato e competitivo, in cui la tutela ambientale e
la lotta ai cambiamenti climatici dipendono in larga misura dall’azione coordinata
dei principali attori globali, di talché i suoi sforzi potrebbero risultare inadeguati
in assenza dell’adozione di misure analoghe da parte dei maggiori emettitori di gas
serra. Emblematica, in tal senso, ¢ la scelta del’amministrazione Trump, aperta-
mente critica nei confronti delle politiche di contrasto al riscaldamento globale, di
procedere al ritiro degli Stati Uniti dai principali consessi multilaterali in materia
climatica, segnatamente dalla Conferenza delle Nazioni Unite sui cambiamenti
climatici e dall’ Intergovernmental Panel on Climate Change. Nel contempo, I'India
mantiene una posizione cauta rispetto a impegni vincolanti di riduzione rapida
delle emissioni, in quanto ritiene che 'onere principale della mitigazione debba
gravare sugli Stati industrializzati, storicamente responsabili della maggior parte
delle emissioni cumulative, mentre ai Paesi in via di sviluppo debba essere rico-
nosciuto uno spazio sufficiente per perseguire la crescita economica e la riduzione
della poverta. Pur rimanendo il Paese che genera pit emissioni di gas serra al mon-
do in termini assoluti, la Cina ha invece cambiato orientamento negli ultimi anni
in merito alle questioni ambientali, rafforzando il proprio impegno nelle politiche
climatiche. Questo nuovo orientamento non risponde tanto a finalitd ambientali,
ma si inserisce in una pili ampia strategia volta a rafforzare la propria autonomia
energetica, a sostenere una politica industriale orientata alle tecnologie verdi e a
consolidare la propria influenza nei Paesi in via di sviluppo.

In terzo luogo, I'elezione dei rappresentanti del Parlamento europeo e la nomi-
na dei nuovi membri della Commissione europea hanno introdotto un elemento
di incertezza circa 'orientamento futuro della politica ambientale dell’'Unione.
Non risulta, infatti, agevole prevedere in che misura le finalitd ambientali conti-
nueranno a trovare un’applicazione coerente e incisiva, alla luce di segnali politici
talvolta contraddittori. Emergono altresi divergenze di vedute tra gli Stati mem-
bri, legate a differenti prioritd nazionali nonché a interessi economici eterogenei,
che rischiano di indebolire I'azione unitaria delle istituzioni europee in un settore
che, per sua natura, richiede un elevato grado di integrazione e coordinamento. E
intuitivo che le frizioni tra Stati membri possono sia compromettere gli obiettivi
sanciti dai trattati europei, in particolare quelli relativi a un elevato livello di tutela
e all'integrazione delle esigenze green nelle politiche e azioni dell'Unione, sia ridur-
re I'influenza dell’Unione sullo scenario internazionale.

Proprio alla luce di tali criticita, I'esigenza di tener conto dei profondi muta-
menti nel contesto economico e geopolitico degli ultimi anni, unitamente alla cre-
scente preoccupazione per il rallentamento della produttivita dell'Unione europea,
¢ stata esplicitamente evidenziata dal ben noto Rapporto sul futuro della competi-
tivita europea redatto nel 2024 da Mario Draghi su mandato della Commissione
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europea’. Al fine di sollecitare le istituzioni dell'Unione a compiere azioni decisive
e interventi strategici nel nuovo scenario internazionale, tale documento ha po-
sto in luce I'urgenza di un rafforzamento strutturale della capacitd competitiva
dell’economia europea, da perseguire mediante un coordinato insieme di riforme
strutturali, investimenti, pubblici e privati, e un rafforzamento della governance
economica dell'Unione. In quest’ottica, risulta rilevante ai fini della presente anali-
si che il Rapporto sottolinei come la transizione ecologica e il processo di decarbo-
nizzazione, pur costituendo obiettivi fondamentali dell’ordinamento dell'Unione,
debbano essere attuati in modo coerente con le esigenze di crescita economica e di
incremento della produttivita (STEINBERG-BERGMANN 2024; SGARAVATTI, TAGLIAPIE-
TRA, TRASI 2024)8.

4. LA CRESCENTE RILEVANZA DELLA COMPETITIVITA E DELLA SICUREZZA NEL QUADRO
DELL’AZIONE DELL UNIONE

Al di la degli obiettivi programmatici e delle dichiarazioni di principio, si profila per-
tanto la preoccupazione che il processo di consolidamento e di avanzamento dei grandi
principi in materia ambientale possa subire un rallentamento, se non un vero e proprio
arresto, con un conseguente indebolimento della loro applicazione concreta nell’ordi-
namento dell'Unione europea’. Cio porrebbe interrogativi rilevanti non solo sul piano
politico, ma anche su quello giuridico in relazione alla coerenza sistemica dell’azione
dell’Unione e alla sua capacita di garantire un elevato livello di tutela ambientale.

Tale mutamento di impostazione inizia a emergere, in termini programmatici,
nel c.d. Patto per 'industria pulita (Clean Industrial Deal)', che si propone di supe-
rare le zone d’ombra del precedente “Piano Industriale del Green Deal” del 2023 e
di rafforzare la resilienza del tessuto industriale europeo, a fronte dell'incremento dei
costi energetici, dell’intensificarsi della concorrenza globale e dei dazi statunitensi,
delineando un insieme concreto di misure volte a riconfigurare il processo di decar-
bonizzazione quale fattore di crescita e sviluppo economico.

Le recenti iniziative della Commissione europea, che recepiscono e traducono
in indirizzi di policy alcune delle indicazioni formulate nel Rapporto Draghi sulla
competitivitd europea, dimostrano come la tutela dell’ambiente, pur continuando a
configurarsi come obiettivo fondamentale dell’'Unione europea, sia oggi chiamata a

7 M. Dragut, The future of European competitiveness, September 2024, disponibile su www.commis-
sion.eurapa.eu/topics/competitiveness/draghi-report_en.

8 V.anche E. LETTA, Much more than a market. Speed, Security, Solidarity, consultabile sul sito www.
consilium.europa.eu/medialny3j24sm/much-more-than-a-market-report-by-enrico-letta. pdjf.

? Al riguardo, occorre evidenziare che non trova riscontro nella giurisprudenza della Corte di giu-
stizia la tesi secondo cui dall’art. 37 della Carta deriverebbe un obbligo di szndstill, il quale impliche-
rebbe la possibilita per qualsiasi cittadino di contestare una determinata politica europea qualora essa
abbia un impatto negativo sull'ambiente (VERSWEYVELT 2015).

1911 patto per 'industria pulita ¢ stato presentato dalla Commissione europea nel febbraio 2025,
consultabile sul sito www.commission.europa.eu/topics/competitiveness/clean-industrial-deal_it.
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confrontarsi con altre priorita strategiche dell'integrazione europea, in un contesto
profondamente mutato sotto il profilo economico e geopolitico. Questo mutamento
emerge con particolare evidenza anche dal rapporto 2026 sul mercato unico e la
competitivita'!, nel quale la Commissione ha riconosciuto che il mercato interno, un
tempo definito “il gioiello della corona”, non brilla piti come in passato, a causa del
crescente numero di nuovi ostacoli e restrizioni tra gli Stati membri, con ripercussio-
ni negative sull’ economia.

In questo quadro si collocano atti di varia natura, che concorrono a definire un
nuovo approccio dell'Unione alle politiche industriali, anticipando possibili svi-
luppi futuri. Si possono citare, a titolo esemplificativo, alcune iniziative recenti di
carattere generale che, pur non producendo effetti giuridici vincolanti immediati,
preparano il terreno per successivi interventi normativi: la Bussola per la competi-
tivita'?, il Libro bianco sulla difesa europea (DErMINe 2025; SAMMARTINO 2025;
VeccH10 2025; CaLzoLrart 2026)" e il piano ReArm Europe — Readiness 2030™.

La prima iniziativa viene definita la nuova tabella di marcia per riattivare il di-
namismo dell’Europa e stimolare la crescita economica, in quanto mira a rafforzare
la capacita dell'Unione di competere a livello globale, prevedendo, tra I'altro, le
riduzioni da dipendenze strategiche, il sostegno dell'industria europea in settori
chiave e la redazione di piani d’azione su misura per i settori ad alta intensita ener-
getica (come i prodotti chimici, I'acciaio e i metalli), che sono i pit vulnerabili in
questa fase della transizione.

Gli altri due atti sono, invece, volti a rafforzare le capacita di difesa dell' Unione
e degli Stati membri, in un contesto geopolitico caratterizzato da crescenti tensioni
e conflitti armati, e segnano un avanzamento signiﬁcativo verso un piu elevato
livello di coordinamento e integrazione delle politiche di sicurezza, con impli-
cazioni rilevanti sul piano normativo, finanziario e industriale. E evidente come
incremento delle spese per la difesa e le attivita militari, frequentemente soggette
a esenzioni o attenuazioni nei vincoli di rendicontazione ambientale, possa com-
portare un aumento rilevante delle emissioni di gas a effetto serra'.

' Cfr. Commissione europea, Comunicato stampa concernente la relazione annuale 2026 sul mer-
cato unico e la competitivita, 30 gennaio 2026, consultabile sul sito hzps://italy. representation.ec.europa.
eu/notizie-ed-eventi/notizielrelazione-annuale-della-commissione-sui-dati-del-2024-relativi-al-mercato-u-
nico-e-alla-competitivita-2026-01-30_it.

12 Commissione europea, comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio
europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni, del 29
gennaio 2025, “Bussola per la competitivita dell’UE”, COM (2025) 30final.

'3 Commissione europea, Libro bianco sulla prontezza alla difesa europea per il 2030, 19 marzo
2025, www. blue:mrxtmtegz'es. mm/competz'tz'vmes:—df mse—t/ﬂe—europmn—mmmz's:z'am—2025—tomerstones/.

4 Commissione europea, ReArm Europe Plan/Readiness 2030, 19 March 2025.

5 Cfr. M.F. Teixeira, C. BURGERINg, Increasing our security could come at an environmental cost,
AMRO ESG Economist Research Paper, disponibile sul sito: https://www.abnamro.com/research/en/
our-research/esg-economist-increasing-our-security-could-come-at-an-environmental-cost. V. anche
Climate Crossfire, How NATO's 2% military spending targets contribute to climate breakdown, disponibile
sul sito: https:/fwww.tni.orglen/publication/climate-crossfire.
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Un altro aspetto da non sottovalutare riguarda le proposte di revisione del-
le direttive sugli appalti pubblici e sulle concessioni'®, che hanno dato avvio a
una riflessione sull’esigenza di favorire un pitt ampio accesso delle piccole e medie
imprese alle procedure di affidamento, nonché di rafforzare, in una prospettiva
strategica, la competitivitd dell'Unione". Siffatte proposte intendono, tra I'altro,
contenere I'impiego del criterio del prezzo piti basso come unico parametro di ag-
giudicazione, promuovendo contestualmente la valorizzazione di criteri qualitativi.

Il f2/ rouge che accomuna questa e altre iniziative recenti dell’'Unione europea ¢
rinvenibile proprio nell’'esigenza di rafforzare e promuovere la competitivita delle
imprese europee, con particolare attenzione alle PMI, orientando I'intervento rego-
latorio verso la riduzione degli oneri e la creazione di un contesto favorevole all'inno-
vazione e agli investimenti. In definitiva, il legittimo obiettivo dell’'Unione europea
di rafforzare la propria base industriale, inclusa quella del settore della difesa, in un
contesto globale sempre pitt competitivo, solleva un delicato problema di bilancia-
mento tra le esigenze di sviluppo economico e la protezione dell’'ambiente.

Incidentalmente, si noti che questo binomio ambiente-competitivita ¢ carat-
terizzato dall’evidente contraddizione tra l'obiettivo dichiarato di semplificazione
e la crescente complessita del quadro normativo. Al riguardo, giova ricordare che,
in risposta alla sollecitazione del Consiglio europeo, a partire da febbraio 2025 la
Commissione ha sottoposto al Consiglio e al Parlamento ben dieci proposte di sem-
plificazione, note anche come pacchetti Omnibus'®. Tali iniziative, pur riguardando
settori diversi, risultano accomunate da un ricorrente richiamo non solo all’esigenza
di semplificazione, ma anche a quella di un rafforzamento della competitivita. Tut-
tavia, il frequente ricorso al lessico della semplificazione, lungi dal tradursi in una
reale riduzione della complessita giuridica, si accompagna piuttosto a un processo di
riarticolazione e moltiplicazione di atti eterogenei, che si intrecciano in modo tale
da rendere spesso difficoltosa la comprensione non solo per gli operatori economici,
ma anche per gli stessi interpreti.

5. SEGUE: I’APPROVAZIONE DEL PACCHETTO OMNIBUS I E LE PREOCCUPAZIONI DERIVANTI
DAL POSSIBILE RALLENTAMENTO DEL PERCORSO EVOLUTIVO DELLA TUTELA AMBIENTALE

Un segno tangibile del cambiamento di approccio dell'Unione ¢ fornito dal c.d.
“pacchetto Omnibus1”, un insieme articolato di iniziative legislative presentate dalla

16 Si tratta della direttiva 2014/24/UE sugli appalti pubblici, della direttiva 2014/25/UE sulle pro-
cedure d’appalto degli enti erogatori nei settori dell’acqua, dell’energia, dei trasporti e dei servizi postali
e della direttiva 2014/23/UE sull'aggiudicazione dei contratti di concessione.

17 Le relazioni di E. LETTA, 0p. cit. e di M. DRAGHI, 0p. cit., riconoscono il ruolo degli appalti pub-
blici come strumento fondamentale per promuovere la competitivita globale dell’Unione.

18 T dieci pacchetti Omnibus sono consultabili sul sito www.consilium.europa.eulitlpolicies/simplifi-
cationl.

1 Basti pensare, ad esempio, ai piani d’azione, ai programmi generali, ai libri bianchi, agli strumen-
ti di soff law, agli atti legislativi e alle misure nazionali di attuazione.
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Commissione europea nel febbraio 2025, che si inserisce nel pitt ampio contesto
della strategia europea per la competitivita, la semplificazione normativa e la ridu-
zione degli oneri amministrativi per le imprese. Esso costituisce una delle prime
applicazioni concrete della Bussola per la competitivita e si caratterizza per la sua na-
tura eterogenea e trasversale, incidendo su taluni pilastri normativi della transizione
ecologica e della finanza sostenibile dell’'Unione, con potenziali effetti di riequilibrio
delle esigenze di tutela ambientale e della competitivitd economica.

Tale pacchetto, approvato in via definitiva dal Parlamento europeo il 16 dicembre
2025, comprende:

i) la direttiva (UE) 2025/794 (denominata “Stop the clock”), che modifica le
direttive 2022/2464 e 2024/1760 per quanto riguarda le date a decorrere dalle
quali gli Stati membri devono applicare taluni obblighi relativi alla rendiconta-
zione societaria di sostenibilita e al dovere di diligenza delle imprese ai fini della
sostenibilitd;

ii) la direttiva 2026/470, che modifica le direttive 2006/43/CE, 2013/34/UE,
(UE) 2022/2464 e (UE) 2024/1760 per quanto riguarda taluni obblighi relativi alla
rendicontazione societaria di sostenibilita e al dovere di diligenza delle imprese ai fini
della sostenibilita;

(iii) il Regolamento (UE) 2025/2083, che modifica il Regolamento (UE)
2023/956 per quanto riguarda la semplificazione e il rafforzamento del meccanismo
di adeguamento del carbonio alle frontiere®.

I primi due atti condividono la medesima doppia base giuridica, costituita dagli
artt. 50 e 114 TFUE, riconducibili, rispettivamente, alle disposizioni in materia di
diritto di stabilimento e di ravvicinamento delle legislazioni, mentre il terzo atto ¢
stato adottato sulla base di un’unica previsione specificamente dedicata alla tutela
dell’ambiente, ossia 'art. 192, par. 1, TFUE. I tre atti concorrono alla fissazione di
norme comuni per le imprese stabilite negli Stati membri, perseguendo, seppur con
modalita differenti, gli stessi obiettivi della semplificazione e della competitivita.

A differenza della prima direttiva, che si limita a rinviare, sulla base di una pro-
cedura di urgenza, I'entrata in vigore di talune disposizioni della direttiva su rendi-
contazione societaria di sostenibilita (CSRD) e della direttiva sul dovere di diligenza
delle imprese ai fini della sostenibilita (CSDDD)*, la seconda direttiva modifica

2 Cfr., al riguardo, il dossier della Camera dei deputati (XIX Legislatura), intitolato “Le iniziative
della Commissione europea in materia di semplificazione (Omnibus I)”, 22 aprile 2025, disponibile sul
sito https:/fdocumenti.camera.it/leg] 9/dossier/pdff ES093. pdf.

2! Pilt precisamente, la direttiva 2025/794: 1. rinvia di due anni, fino al 2028, gli obblighi di in-
formativa delle imprese che attualmente rientrano nell'ambito di applicazione della CSRD e che sono
tenute a comunicare le informazioni a partire dal 2026 o dal 2027 (le cosiddette societa coinvolte nella
seconda e terza fase della CSRD). Il fine ¢ evitare che le stesse siano tenute al rispetto degli obblighi
previsti per poi esserne esentate a seguito dell’approvazione della direttiva parallela sulla rendicontazione
di sostenibilita e sul dovere di diligenza, incorrendo quindi in costi inutili; 2. rinvia di un anno, fino al
luglio 2028, il termine di recepimento e di applicazione degli obblighi relativi al dovere di diligenza ai
fini della sostenibilita della CSDDD per le imprese pitt grandi (appartenenti al primo gruppo), al fine
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aspetti sostanziali della direttiva CSRD?, della CSDDD?, della direttiva contabile?
e della direttiva sulla revisione contabile®, in materia di obblighi di rendicontazione
della sostenibilita aziendale e del dovere di diligenza. In particolare, tale atto restringe
in modo significativo 'ambito soggettivo di applicazione: gli obblighi di rendiconta-
zione di sostenibilita sono circoscritti alle grandi imprese con oltre 1.000 dipendenti
e un fatturato netto annuo superiore a 450 milioni di euro, mentre gli obblighi di
due diligence sono rivolti esclusivamente alle imprese con almeno 5.000 dipenden-
ti e un fatturato netto annuo pari o superiore a 1,5 miliardi di euro. La direttiva
2026/470 introduce altresi la categoria delle “imprese protette”, assoggettate ai soli
standard volontari VSME; sopprime 'obbligo di adozione del piano di transizione
climatica gia previsto dall’art. 22 della CSDDD; elimina la facolta di risoluzione
contrattuale quale extrema ratio; ridefinisce in senso restrittivo la nozione di sta-
keholder, escludendovi i consumatori; e abroga il regime uniforme di responsabilita
civile previsto dall’art. 29 della CSDDD, rimettendone integralmente la relativa di-
sciplina ai singoli ordinamenti nazionali*. Il terzo atto introduce poi un’esenzione de
minimis a favore degli importatori di quantita limitate di merci soggette al CBAM,
inferiori a 50 tonnellate, che pertanto restano al di fuori del campo di applicazione
del Regolamento 2023/956. Contestualmente, il testo disciplina una serie di misure
volte a facilitare 'adempimento degli obblighi di comunicazione per gli importatori
che eccedono tale soglia, prevedendo, tra l'altro, il differimento del termine per la
presentazione della dichiarazione annuale CBAM.

di consentire loro di prepararsi al rispetto dei nuovi obblighi prospettati dalla proposta sulla rendicon-
tazione di sostenibilita e sul dovere di diligenza.

22 La direttiva adegua la disposizione sulle date di applicazione della rendicontazione di sostenibili-
ta alla riduzione delle imprese obbligate prevista dalla direttiva contabile, escludendo circa '80% delle
imprese oggi interessate.

# La direttiva semplifica gli obblighi relativi al dovere di diligenza al fine di evitare complessita
e costi superflui a carico delle societa di grandi dimensioni che rientrano nell’ambito di applicazione,
riduce ulteriormente le ripercussioni a cascata sulle PMI e sulle piccole societd a media capitalizzazione
nelle catene del valore delle societa di grandi dimensioni che rientrano nell'ambito di applicazione, limi-
tando le richieste di informazioni per evitare il c.d. effetto #rickle-down, in base al quale le PMI operanti
lungo la catena rischiano di essere soggette a richieste di rendicontazione sproporzionate.

2% La direttiva stabilisce quanto segue: 1. limita le imprese soggette agli obblighi di rendicontazione
di sostenibilita alle grandi imprese con pitt di 1.000 dipendenti; 2. riduce le ripercussioni a cascata sulle
PMI e sulle grandi societa di dimensioni pilt contenute fissando il principio volontario di rendiconta-
zione di sostenibilita per le PMI quale limite per la catena del valore per tutte le imprese non soggette
agli obblighi di rendicontazione di sostenibilita; 3. stabilisce un principio proporzionato ad uso volon-
tario per le imprese che non sono soggette agli obblighi di rendicontazione di sostenibilitd; 4. sopprime
il potere della Commissione di adottare principi settoriali di rendicontazione di sostenibilita.

» La direttiva elimina il termine entro il quale la Commissione ¢ tenuta ad adottare i principi per
Pattestazione, con livello di sicurezza limitato, della conformita della rendicontazione di sostenibilita.

26 Gli Stati membri dispongono di dodici mesi dall’entrata in vigore per il recepimento, in una fase
che si preannuncia determinante per valutare se le semplificazioni introdotte configurino un effettivo
alleggerimento regolatorio ovvero un sostanziale arretramento dell’ambizione europea in materia di
sostenibilitd 'impresa.
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Secondo una stima prudenziale le proposte adottate, apporteranno risparmi com-
plessivi in termini di costi amministrativi annuali di circa 6,3 miliardi di euro e mo-
biliteranno capacita aggiuntive di investimento pubblico e privato pari a 50 miliardi
di euro a sostegno delle priorita politiche”.

Nondimeno, sono stati sollevati dubbi circa la reale efficacia del pacchetto Omni-
bus 1 nel conseguire una semplificazione, evidenziando, in particolare, che tale inter-
vento non si traduce necessariamente in una riduzione sostanziale degli oneri ammi-
nistrativi per gli operatori economici, atteso che molte imprese hanno gia sostenuto
investimenti considerevoli per adeguarsi ai requisiti previsti prima dell’approvazione
delle nuove norme (BErTRAM 2025).

A prescindere da questa notazione sulla sua reale capacita di realizzare gli obiettivi
perseguiti, il pacchetto Ommnibus 1 risulta fortemente dibattuto poiché esprime una
chiara torsione verso esigenze di competitivita industriale, attrattivita degli investi-
menti e semplificazione regolatoria, in particolare a favore delle piccole e medie im-
prese. La Commissione giustifica tali interventi, richiamando il contesto geopolitico
ed economico internazionale, caratterizzato da un crescente divario competitivo tra
I'Unione europea e altri grandi attori globali, quali Stati Uniti e Cina. Va rilevato,
al riguardo, che proprio gli Stati Uniti, unitamente al Qatar, avevano esercitato una
pressione commerciale sull’'Unione, minacciando ripercussioni qualora alcuni obbli-
ghi a carico delle imprese non fossero stati eliminati o ridimensionati, anche se poi
queste sollecitazioni sono state accolte solo parzialmente dall’Unione.

Permane, tuttavia, il rilievo secondo cui il primo pacchetto Ommnibus solleva in-
terrogativi significativi circa la sua coerenza con gli obiettivi ambientali dell'Unione,
nonché con il pitt ambizioso quadro normativo disegnato dal Green Deal’. Speci-
ficatamente, il rinvio dell’applicazione degli obblighi di informazione/rendiconta-
zione, l'attenuazione di taluni requisiti di due diligence e la riduzione di alcuni oneri
a carico degli importatori di merci CBAM rischiano di compromettere Ieffettivita
degli strumenti di prevenzione dei danni ambientali lungo le catene del valore, nella
misura in cui incidono negativamente sulla trasparenza, sulla responsabilizzazione
delle imprese e sulla capacita degli stakeholder di esercitare un controllo informato.

¥ Cfr. Commissione europea, comunicato stampa “La Commissione semplifica le norme sulla soste-
nibilita e sugli investimenti dell' UE e riduce le spese amministrative delle imprese di oltre 6 miliardi di €,
Bruxelles, 26 febbraio 2025.

8 In particolare, occorre ricordare che alcuni illustri economisti dell'Unione, nella loro dichiarazio-
ne congiunta, intitolata “Beyond Short-Term Profits: Why the EU Must Defend the Corporate Sustai-
nability Due Diligence Directive and the Green Deal”, hanno lanciato un appello alla Commissione,
al Consiglio UE e ai membri del Parlamento Europeo per non approvare il pacchetto Omnibus I, rite-
nendo che esso rappresenti una battuta d’arresto significativa che potrebbe compromettere la leadership
globale dell’'Unione in materia di sostenibilita e diritti umani (disponibile sul sito h#zps://docs.google.com/
document/d/1kkeDR_gk8w8YGC5PGbZOd6KA8qQb8Mc1yp4K-ONd9Il/edit?tab=t.0).
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In questa prospettiva, il pacchetto Ommnibus 1 appare collocarsi in una zona di
tensione tra, da un lato, le esigenze di better regulation®, che giustificano un adatta-
mento degli obblighi normativi alla capacita organizzativa delle imprese, e, dall’altro
lato, i principi ambientali, sempre piu riconosciuti come criteri guida dell’azione
normativa dell'Unione. Tralasciando, per i fini del presente contributo, la proble-
matica relativa alla tutela dei diritti umani, la diminuzione e il differimento degli
obblighi potrebbero, infatti, comportare un arretramento sostanziale del livello di
tutela ambientale e climatica.

Sta di fatto che alcune delle preoccupazioni sollevate sono state condivise dal
Mediatore europeo, il quale ha pubblicato una raccomandazione volta a verificare la
conformita della Commissione europea alle disposizioni del programma “Legiferare
meglio™. Nel documento, il Mediatore ha evidenziato gravi irregolarita procedu-
rali nell’elaborazione di alcune proposte legislative, comprese quelle ricomprese nel
pacchetto Omnibus 1, qualificate come urgenti, ma giudicate poco inclusive. In par-
ticolare, le criticita riscontrate attengono, da un lato, alla compressione dei termini
procedurali in assenza di una previa valutazione d’impatto e di una consultazione
pubblica effettiva e, dall’altro, alla mancanza di un’adeguata motivazione e docu-
mentazione circa la compatibilita delle misure proposte con gli obiettivi climatici
vincolanti dell’'Unione europea. Tali carenze procedurali sollevano perplessita vuoi
sul rispetto dei principi di partecipazione, trasparenza e di buona amministrazione,
vuoi sull’esigenza di condurre una valutazione rigorosa e sistematica delle proposte
legislative sotto il profilo ambientale.

E il caso di aggiungere che anche gli altri nove pacchetti Omnibus, che riguarda-
no diversi settori (investimenti, politica agricola comune, piccole imprese a media
capitalizzazione e digitalizzazione, prontezza alla difesa, prodotti chimici, digitale,
ambiente, settore automobilistico e sicurezza di alimenti e mangimi), hanno susci-
tato forti critiche, in particolare, da parte delle associazioni ecologiste e dell’Agenzia

» Cfr. relazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico
e sociale europeo e al Comitato delle regioni su semplificazione, attuazione e effettiva applicazione, del
21 ottobre 2025, COM (2025) 871final, consultabile sul sito www.commission.europa.euldocument/
download/2cccc264-4100-42ce-a97b-931af0d625d2_it?filename=com_2025_871_1_it.pdf.

% Raccomandazione sulla conformita della Commissione europea alle norme “Legiferare meglio”
e ad altri requisiti procedurali nella preparazione delle proposte legislative ritenute urgenti (983/2025/
MAS — il caso “Omnibus”, 2031/2024/VB — il caso “migrazione” e 1379/2024/MIK - il caso “CAP”),
del 25 novembre 2025, disponibile sul sito www.ombudsman.europa.eulit/recommendation/it/215920.

3 La proposta legislativa nel caso Omnibus richiama nei suoi considerando la questione della com-
petitivitd come “urgenza critica’, in quanto influenza direttamente la capacita dell'Unione europea di
conseguire una crescita economica sostenibile e mantenere la sua posizione nel mercato globale, mentre
la pagina web della Commissione dedicata al processo di semplificazione e alle norme per legiferare
meglio e i documenti analitici che accompagnano il pacchetto Omnibus utilizzano il termine “priorita”
in relazione alla semplificazione. Il Mediatore ha rilevato questa contraddizione, sottolineando come i
concetti di urgenza e prioritd non coincidono.
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europea dell’'ambiente®”. Si pensi, ad esempio, al pacchetto Omnibus V111, incentrato
espressamente sull’ambiente, che prevede I'accelerazione delle valutazioni ambientali
per il rilascio delle autorizzazioni, la semplificazione delle norme in materia di emis-
sioni industriali e degli obblighi connessi alla responsabilita estesa del produttore,
nonché un ampliamento dell’accesso ai dati geospaziali. Pur essendo formalmente
presentato come un intervento volto a preservare 'impianto sostanziale degli obiet-
tivi ambientali dell’'Unione, esso si propone principalmente di razionalizzare e al-
leggerire gli oneri a carico delle imprese in nome della competitivita. In effetti, con
questo e gli altri pacchetti Omnibus, le istituzioni dell’'Unione perseguono I'obiettivo
ambizioso di ridurre, entro il 2030, i costi e gli obblighi di informazione di almeno il
25% per tutte le imprese e di almeno il 35% per le piccole e medie imprese™.

6. LE PROSPETTIVE FUTURE IN MERITO ALLA DICOTOMIA AMBIENTE-COMPETITIVITA

Le precedenti considerazioni hanno fatto emergere il timore che la rinnovata
attenzione alla sostenibilitd economica e alla semplificazione normativa, anziché
configurarsi come uno strumento di maggiore efficienza regolatoria, si traduca in
una riduzione sostanziale degli obiettivi e dei principi ambientali, con conseguente
indebolimento del ruolo dell'Unione europea quale leader normativo globale nella
transizione ecologica e sostenibile.

Questo possibile cambio di paradigma solleva interrogativi anche in merito alla
possibilita di riconoscere nell’ordinamento dell’'Unione europea il principio di non
regressione in materia ambientale, pur in assenza di un espresso richiamo nel diritto
primario. Tale principio, emergente nel diritto ambientale® e piuttosto dibattuto
in dottrina (MonTINI 2023; CanDELA 2021; MoONTEDURO 2021; ArRAGAO 2018;
Scovazzi 2017; HacHEZ-MisoNNE 2016), ¢ finalizzato a prevenire una regressione
della normativa vigente, assicurando la continuita e I'eflicacia del livello di tutela
ambientale gia acquisito. E stato sostenuto che siffatto principio possa ricavarsi im-
plicitamente dalle norme dei trattati UE e FUE relative all'ambiente o dalle clausole
di non regresso contenute in convenzioni o accordi internazionali (ArRaGA0 2018;

2 V. EEA Report, European Union 8th Environment Action Programme Monitoring report on progress
towards the 8th EAP objectives 2025, 10 December 2025 (disponibile sul sito wwuw.eea.europa.eu/en/
analysis/publications/monitoring-report-on-progress-towards-the-8th-eap-objectives-2025), il quale mostra
che, sebbene 'UE continui a ridurre le emissioni di gas serra, a migliorare la qualita dell’aria e ad au-
mentare la quota di occupazione verde e di economia verde nell'intera economia, la maggior parte degli
obiettivi ambientali per il 2030 restano probabilmente fuori strada. Secondo '’Agenzia per 'Ambiente,
le prospettive sono peggiorate in tre ambiti: la spesa ambientale, rimasta stagnante; le imposte ambien-
tali, in costante diminuzione; e le perdite economiche legate al clima, in aumento a causa della maggiore
frequenza di eventi meteorologici estremi. Il rapporto conclude che, per centrare gli obiettivi ambientali
del 2030, sara necessaria un’attuazione della normativa molto pili rapida e sostenuta da risorse signifi-
cativamente maggiori rispetto a quelle attuali.

3 V. hetps:/fwww.consilium.europa.eulitlpolicies/simplification.

% In particolare, tale principio ¢ stato formulato da Prieur. V., al riguardo, PrIEUR-S0zZ0 2012.
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CaNDELA 2021), segnatamente, nell’accordo di Parigi che lo richiama piu volte e
stabilisce 'impegno di rafforzare gradualmente la lotta ai cambiamenti climatici, ma
tale orientamento non sembra trovare riscontro nella giurisprudenza della Corte di
giustizia, di talché la sua operativita rimane tutt’ora incerta.

Sebbene sia innegabile che il rapporto tra ambiente e competitivita tenda oggi a
configurarsi in termini diversi rispetto all'impostazione originaria del Green Deal, la
preoccupazione per una possibile regressione puo essere valutata anche alla luce di ul-
teriori esigenze, che contribuiscono a spiegare questo mutamento di prospettiva. Tale
approccio risponde, infatti, alla richiesta di fronteggiare talune profonde fragilita del
sistema economico dell’'Unione, rese ancor pit evidenti dal mutato contesto inter-
nazionale e dalle politiche commerciali e di sicurezza del’ Amministrazione Trump,
improntate al principio “America First”.

L'Unione europea appare, comunque, in grado di coniugare la fermezza dei suoi
obiettivi ambientali fondamentali con la flessibilita necessaria a sostenere la propria
competitivitd®, in coerenza con il modello di economia sociale di mercato forte-
mente competitiva delineato dall’art. 3, par. 3, TUE. Come ¢ stato rilevato (Mac-
CHIATI-MORI 2025), la presunta contrapposizione tra ambiente e competitivitd puo
rappresentare un falso dilemma, nella misura in cui una regolazione coerente e ar-
monizzata pud rafforzare entrambe le dimensioni, rendendo il mercato europeo, allo
stesso tempo, pill sostenibile e competitivo, ove supportata da una politica industria-
le capace di sostenerne leffettiva attuazione (MaREsca 2025).

Al riguardo, occorre altresi constatare che, gia a partire dalla Strategia annuale per
la crescita sostenibile 2020%, ¢ stato messo in risalto il carattere polisemico del con-
cetto di sostenibilita, chiarendo, attraverso I'individuazione dei quattro assi portanti
del Green Deal, che esso non puo essere circoscritto alla sola dimensione ambientale,
bensi si estende anche al rafforzamento della produttivita, oltre che alle componenti
dell’equita sociale e della stabilita macroeconomica. Tale approccio consente di co-
gliere come le diverse declinazioni della sostenibilita, in particolare quella ambientale
e quella economica, richiedano un bilanciamento tra esigenze e interessi divergenti,
che si riflette anche nella necessita di modulare gli strumenti normativi sia in funzio-
ne delle specificita dei differenti settori produttivi e delle rispettive catene del valore,
sia in ragione delle scelte del decisore politico e delle esigenze contingenti’’.

% Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economi-
co e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, del 10 dicembre 2025, intitolata “Semplificare per una
competitivitd sostenibile”, COM (2025) 980final; Cfr. DE WAaLL 2025.

% Comunicazione della Commissione, del 17 dicembre 2019, intitolata “Strategia annuale di cre-
scita sostenibile 2020”, COM (2019) 650final.

¥ Ad esempio, nel dicembre 2025 la Commissione europea ha presentato il pacchetto Omnibus
IX (consultabile sul sito www. transport.ec.europa.eultransport-themes/action-plan-fiture-automotive-sec-
tor/automotive-package_en), relativo al settore automobilistico, che delinea un approccio pragmatico,
poiché introduce una maggiore flessibilita per I'industria nel conseguimento degli obiettivi in materia
di CO; e prevede misure di sostegno per i veicoli e le batterie prodotti nell'Unione europea.

60



Fabio Ferraro

Peraltro, nell'ordinamento dell’'Unione europea I'intensita della tutela ambientale
conosce fasi alterne, in cui periodi di forte impulso politico e normativo si alternano
a momenti di rallentamento o di riequilibrio rispetto ad altre esigenze concorrenti,
quali la crescita economica, la sicurezza energetica o la competitivita industriale. Tale
oscillazione ¢ intrinseca alla natura dell’'Unione e rende comprensibile, nel nuovo
quadro internazionale, un cambiamento delle priorita politiche nel breve e medio
periodo. Piu in generale, la storia dell’'Unione europea ¢ caratterizzata da un anda-
mento non lineare, con ricorrenti fasi di impasse e di rallentamento, al termine delle
quali il processo di integrazione ha ripreso il proprio sviluppo.

Proprio in considerazione di tale dinamica, e al netto di talune evidenti criticita,
cio che rileva non sembra tanto I'assenza di fasi di minore impulso green, quanto la
capacita dell'Unione di garantire una continuita sostanziale del suo indirizzo strate-
gico in relazione agli obiettivi chiave in materia ambientale, assicurando la coerenza
complessiva “tra i vari settori dell’azione esterna e tra questi e le altre politiche” (art.
21, par. 3, TUE) (BarroLonI-CanNizZzARO 2014; Hirrion 2012; Baroncini, Ca-
FARO, Novr 2012; CrRemonNa 2011; MieNorL 2009; GAuTTIER 2004). Tale coeren-
za deve riflettersi altresi sulle politiche nazionali**, poiché le tensioni tra Stati membri
incidono negativamente sull’effettivith dell’azione ambientale europea, che richiede
una condivisione sostanziale da parte di tutti i Paesi dell'Unione non solo per essere
attuata in modo uniforme ed efficace, ma anche per essere valorizzata nelle relazioni
internazionali.

In altri termini, il nodo centrale sembra riguardare la capacita dell'Unione di
mantenere una “visione” ambientale unitaria, autonoma e coerente, anche nei pe-
riodi, come l'attuale, caratterizzati da un piltt debole slancio politico, in cui alcuni
obblighi green vengono differiti o rimodulati perché ritenuti non prioritari, eccessiva-
mente gravosi o non immediatamente funzionali alle esigenze di competitivita. Pur
essendo ancora prematuro trarre conclusioni definitive, vi sono segnali che questa
visione possa emergere nella “nuova strategia dell’'UE per plasmare una transizione
globale pulita e resiliente”, che aggiunge una dimensione esterna al Patto per I'indu-
stria pulita e delinea una serie di azioni volte a rafforzare il ruolo dell'Unione nella
governance globale della sostenibilita, nonché a sostenere il percorso di costruzione
dell’autonomia strategica verde europea. Tuttavia, resta da valutare in che misura tali
azioni possano tradursi in risultati concreti, senza cedere alle forti pressioni politiche
ed economiche sul piano internazionale, che si muovono nella direzione opposta a
quella dell'Unione.

3 11 principio di coerenza ¢ richiamato in altre disposizioni del diritto primario, in particolare,

negli artt. 13, par. 1, 26 TUE e 7 TFUE.
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COMPETITIVITA, SEMPLIFICAZIONE AMBIENTALE E
DEREGOLAZIONE: COMPROMESSI E ARRETRAMENTI SULLA
TRANSIZIONE ECOLOGICA

Valeria De Santis*

1. INTRODUZIONE

A partire dal rinnovo del Parlamento europeo nel 2024, il lessico e le priorita dell’a-
zione politica dell’'Unione europea sembrano essersi progressivamente spostati ver-
so competitivitd, sicurezza economica e semplificazione normativa. Attraverso una
narrazione spesso semplicistica che nella transizione ecologica vede un ostacolo allo
sviluppo e una causa di recessione economica, la questione climatico-ambientale,
pur formalmente confermata negli obiettivi di lungo periodo, appare sempre piu
sottoposta a una logica di adattamento e di compromesso, che ne ridimensiona la
portata trasformativa.

Nonostante la gravita della situazione ambientale, attestata dal superamento dei
Planetary boundaries, la protezione dell’'ambiente — includendo in modo generico nel
lemma ambiente i diversi fattori che lo compongono — non costituisce un terreno di
confronto “condiviso”.

Come spesso avviene per le politiche “della complessita”, controverse e che dipen-
dono da molteplici variabili e dall’evoluzione scientifica e tecnologica, la transizione
ecologica resta divisiva. Evocando un passaggio che prima ancora che giuridico ¢
sociale ed economico, la transizione ecologica porta allo scontro perché — se presa sul
serio — ¢ destinata a ridefinire le priorita dello Stato e i fini ultimi dell'ordinamento
(MorrONE 2022, 783). Proprio per questa sua natura, la transizione ecologica al
momento incontra molteplici resistenze.

A fronte di queste contestazioni, la transizione ecologica costituisce un paradigma
normativo consolidato nella disciplina pili recente — per esempio, in tema di biodi-
versita, clima, ripristino della natura — un paradigma attraverso il quale hanno preso
forma, consolidandosi nella giurisprudenza interna e sovranazionale, i principi di
primato dell’ambiente, integrazione delle politiche, bilanciamento e responsabilita
del decisore pubblico.
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In tale contesto, 'Unione europea sembra oscillare tra la riaffermazione degli
obiettivi del Green Deal e 'adozione di strumenti che, in nome della competitivita
e della riduzione degli oneri amministrativi, rischiano di produrre arretramenti sul
piano della tutela ambientale. Su questo crinale, tra la mancanza di unita politica
europea e la responsabilita climatico-ambientale degli Stati, sembra utile analizzare
gli orientamenti politici espressi dalla Commissione in materia di sostenibilita e le
pit recenti scelte legislative per interrogarsi sulla loro intrinseca coerenza alla luce del
paradigma della transizione verde.

2. DAL RAPPORTO SUL FUTURO DELLA COMPETITIVITA AGLI ORIENTAMENTI POLITICI DEL-
LA COMMISSIONE

Considerato il loro chiaro interesse sovrastatale, ambiente ed energia sono fattori
in grado di accelerare il processo di federalizzazione europea, per cui ne consegue
che dalla capacita di definire politiche unitarie in questi settori dipende, almeno in
parte, lo sviluppo del progetto di integrazione sovranazionale (FERRARA 2024, 127;
ALBERTON 2023, 128). Proprio perché settori nevralgici del processo di integrazione,
il Rapporto sul futuro della competitiviti dell’ Unione Europea di Draghi considera de-
carbonizzazione ed energia, insieme alla transizione all'economia circolare, all'inno-
vazione e alla competitivita, le aree strategiche per rilanciare la produttivita dell UE.
Adottato nel 2024 tra la fine del precedente mandato della Commissione e l'inizio
del nuovo, il Rapporto abbraccia una visione ambiziosa di rilancio dell’'Unione che,
non discostandosi dalle prospettive tracciate dal Next Generation, sottolinea che cre-
scita e competitivitd non possono prescindere da un piano congiunto che integri
politiche energetiche, digitali ed economiche coerenti con gli obiettivi ambientali.
Superata lillusione della capacita di autoregolazione del mercato, il Rapporto pur
focalizzando l'attenzione su competitivita e rilancio industriale, conferma la neces-
sitd dell'intervento statale perché determinati obiettivi — dalla decarbonizzazione, al
ripristino della natura — non possono essere raggiunti se non mediante condivisione
del debito, meccanismi di solidarietd, pianificazione e definizione di politiche ener-
getiche e industriali condivise tra gli Stati.

Tuttavia il Rapporto che doveva tracciare le strategie per la nuova Commissione
definisce un programma ideale, almeno nell’attuale momento storico, perché nella
sua pienezza ¢ realizzabile solo abbracciando una visione di sviluppo per un’Europa
politica unita, una visione che si scontra con I'assetto politico esistente e con la neces-
sitd per la Commissione di definire le proprie prioritd tenendo conto dello scenario
bellico e dell'allontanamento degli Stati Uniti dal tradizionale approccio di sostegno
all'integrazione europea. Infatti, gli Orientamenti politici della Commissione europea
per il periodo 2024-29, poi precisati dalla Bussola per la competitivita, sono privi della
visione politica (chiara e convintamente) europeista del Rapporto Draghi.

Per quanto concerne in particolare la questione ambientale, la Commissione
conferma di voler mantenere gli obiettivi fissati nel Green Deal europeo ma non
fa riferimento alla transizione ecologica. Operando un’inversione terminologica e
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concettuale, la Commissione declina il rapporto tra crescita economica e ambiente
in termini di competitivita sostenibile, vale a dire, riproponendo — con una leggera
variante lessicale — il paradigma dello sviluppo sostenibile.

Di fronte ad un nuovo equilibrio politico e alle pesanti contestazioni sugli effetti
delle politiche del Green Deal, la Commissione sembra riproporre il paradigma dello
sviluppo sostenibile che non mette in discussione la priorita dello sviluppo economi-
co e individua nell’ambiente un limite esterno. Nell'illusione di conciliare sviluppo
inarrestabile e ambiente, lo sviluppo sostenibile riporta concettualmente I'attenzione
delle politiche sul primo termine: lo sviluppo, la competitivita.

Diversamente, ribadendo la primarieta concreta dell’ambiente, come condizio-
ne di sviluppo individuale, sociale ed economica, la transizione ecologica si fonda
sull'integrazione delle politiche ambientali destinate a diventare il fulcro di ogni
decisione politica e amministrativa (DE LEoNaRDIS 2021, 779; MOLITERNT 2022).
Il paradigma della transizione ecologica che ha mosso tutti i pill recenti interventi
normativi — in tema di clima, tassonomia, ripristino della natura, tutela degli eco-
sistemi — richiede un continuo bilanciamento che non ¢ mai reutro (MORRONE
2008, 203) perché ¢ orientato dalla Costituzione al primato della persona umana
e richiede lo sforzo di indirizzare tanto I'azione pubblica, quanto le attivita dei
privati al valore ambientale.

Nel fare riferimento alla competitivita sostenibile la Commissione sembra quindi
voler portare i termini della riflessione e dell’azione politica al principio fondamen-
tale e fondativo dell’Unione, ossia, il mercato con le sue priorita, trascurando i limiti
che il concetto di sviluppo sostenibile ha mostrato, risultando nei fatti incapace di
frenare la perdita del capitale naturale e la degenerazione delle matrici ambientali e
dell’ecosistema. In questa prospettiva la Bussola per la competitivita individua alcuni
obiettivi principali, tra i quali: semplificare gli oneri burocratici, introdurre un Patto
per I'industria sostenibile e realizzare un «massiccio investimento» nella competitivita
sostenibile, utilizzando gli investimenti pubblici per mobilitare e ridurre il rischio dei
capitali privati.

Selezionando alcuni obiettivi contenuti nel Rapporto Draghi, quelli di impronta
maggiormente liberistica, la Bussola fa esplicito riferimento alla necessita di inve-
stimenti pubblici, ma non stabilisce come le risorse saranno trovate, non richiama i
meccanismi della condivisione del debito e, in definitiva, nemmeno considera che la
clean production, la circolarita e la decarbonizzazione, per non rimanere mere aspira-
zioni, richiedono investimenti ingenti che difficilmente possono essere ottenuti senza
il ricorso all'indebitamento e la condivisione del debito.

Nel complesso, 'UE non sembra fare alcun passo verso l'auspicata stabilizzazione
dei meccanismi utilizzati con il Next Generation — indebitamento, condivisione del
debito, condizionalita, pianificazione condivisa — che consentirebbero di ripensare il
funzionamento dell'Unione e di rifondarne I'identita. Secondo una logica liberista e
competitiva, la Commissione non indica la necessita di allentare sull’austerita e lascia
alla contrattazione politica la possibilita di dare una spinta effettiva a meccanismi
solidaristici di pianificazione e progettazione comune dello sviluppo industriale. La
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Commissione almeno esplicitamente non arretra sugli obiettivi del Green Deal e,
infatti, definisce la transizione pulita e la decarbonizzazione obiettivi “accettati” dagli
Stati, ma nemmeno abbandona il modello dell’Europa dei piccoli passi.

3. CLEAN INDUSTRIAL DEAL

Pit incisivamente di quanto non faccia la Bussola per la competitivita che orienta ben
poco, la Comunicazione della Commissione del 26 febbraio 2025 (COM(2025) 85
final), che adotta il Patto per I'industria pulita — inserito all'interno di un pacchetto
di misure noto come Omnibus I — definisce gli orientamenti politici della Commis-
sione, individuando diversi ambiti di intervento. Obiettivi prioritari sono la riduzio-
ne dei costi dell’energia, con 'adozione di una legge europea per 'accelerazione della
decarbonizzazione industriale, il piano d’azione per I'energia accessibile e 'adozione
di una legge europea per 'economia circolare entro il 2026.

Sul punto nodale, ossia, il finanziamento della transizione — non ecologica — ma
pulita, poiché il focus ¢ sulle imprese e sulla decarbonizzazione, il Patto prevede di
mobilitare 100 miliardi di euro per sostenere I'industria pulita europea. Non disco-
standosi dal Green Deal, la Commissione prevede I'adozione di una serie di misure
per attuare la transizione verde: incentivi, investimenti pubblici, assistenza tecnica,
pianificazioni per orientare I'azione dei privati e una nuova disciplina sugli aiuti di
Stato per facilitare misure statali di sostegno alla diffusione delle energie rinnovabili
e decarbonizzazione dell'industria. Prevede, inoltre, di rafforzare il Fondo per I'inno-
vazione con l'iniziativa della banca per la decarbonizzazione industriale sulla base dei
fondi ETS, particolarmente utile per incentivare I'impiego dei proventi delle aste per
spese legate alla lotta ai cambiamenti climatici.

Per favorire la domanda di energia pulita, il Patto prevede una serie di riforme
strutturali tese a rafforzare le premialita dei bandi pubblici, con la revisione delle nor-
me europee per gli appalti pubblici e misure incentivanti per i privati che andranno
incluse nella legge europea per I'accelerazione della decarbonizzazione.

Il Clean Industrial Deal costituisce un passo importante per I'Unione perché rap-
presenta un tassello ulteriore verso lo sviluppo di una politica industriale europea.
Per lungo tempo osteggiata, in osservanza di una visione mercantilistica del'UE e
ordoliberale del rapporto tra Stati ed economia, la politica industriale europea oggi
rappresenta una necessitd perché ¢ cambiato il contesto economico globale, caratte-
rizzato dalle politiche interventiste della Cina e da quelle “aggressive” e, di recente,
protezionistiche degli Stati Uniti (BruTr LiBERATI 2023, 413; LETTA 2025, viii).

Per quanto, inoltre, il paradigma della transizione ecologica non venga richiama-
to appare chiaro che gli obiettivi della decarbonizzazione e dell’economia circolare
individuati dal Piano non possano essere disgiunti dalla politica industriale europea,
confermando — in concreto — la necessita di politiche coerenti con il principio di
integrazione e di un sostegno mirato agli obiettivi climatici e ambientali.

La previsione di modifiche alla disciplina in tema di aiuti, nonché di interventi
in materia di appalti pubblici, evidenzia che la Commissione ¢ disposta ad adattare
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e attenuare le regole sulla concorrenza e sul funzionamento dei mercati con il fine
di indirizzare gli investimenti privati verso obiettivi sostenibili. Cio non significa
che la pianificazione europea si avvii verso forme di dirigismo, ma la Commissione
ha chiaro che per non arretrare sulla sostenibilita ambientale ¢ necessario un adatta-
mento del sistema produttivo che allenti sulle regole antitrust per proseguire verso la
decarbonizzazione (Brut1 LiBeraTI 2023, 419).

Nella ricerca di un punto di equilibrio tra concorrenza, efficienza economica e
decarbonizzazione, il Patto individua strumenti coerenti con il superamento dell’'idea
di clima ed ambiente come un semplice limite all’iniziativa economica, secondo il
modello economico dello sviluppo sostenibile ed esprime la consapevolezza che, per
coniugare crescita economica e obiettivi climatici, la decarbonizzazione deve essere
considerata un fattore di trasformazione delle politiche di sviluppo economico ed
industriale.

Del resto, di fronte ai rischi per i diritti provocati dalla crisi ambientale e clima-
tica, l'intervento pubblico per lo sviluppo industriale sembra ineludibile e coeren-
te con la ricerca di quell’equilibrio fissato dalla Costituzione all’art. 41 Cost. e, in
particolare, con I'indicazione del novellato comma 3, per cui 'intervento statale ¢
necessario al fine di indirizzare e coordinare I'attivitd economica pubblica e privata a
[fini sociali e ambientali.

La necessita di un ripensamento dei modelli di sviluppo economico costituisce un
concetto acquisito dalla stessa Corte Edu, che nel noto caso Verein KlimaSeniorinnen
Schweiz e a. c. Svizzera, del 9 aprile 2024, sottolinea come la decarbonizzazione e la
lotta al cambiamento climatico «non dipendono dall’adozione di specifiche misure
localizzate o monosettoriali». La decarbonizzazione riguarda «le economie» e «i modi
di vita e pud essere raggiunta solo attraverso una trasformazione completa e pro-
fonda in vari settori»; si tratta — osserva il Giudice Edu — di «transizioni verdi» che
richiedono un insieme complesso e di azioni, politiche e investimenti coordinati che
coinvolgono sia il settore pubblico che quello privato (§ 419). Considerate infatti
le evidenze scientifiche, la gravitd della minaccia climatica e gli impegni normativi
assunti dagli Stati in sede internazionale, il margine di apprezzamento statale ¢ cir-
coscritto perché esiste una correlazione diretta e scientificamente incontrovertibile
tra clima ed esercizio dei diritti fondamentali per cui gli Stati sono tenuti ad azioni
effettive e concrete (§§ 542-546).

La transizione verde richiede la complessiva trasformazione dei sistemi economici
e quindi coinvolge e responsabilizza la societa nel suo complesso: i singoli cittadini, le
imprese e i poteri pubblici. Anche nella prospettiva costituzionale, la tutela dell’am-
biente ¢ un dovere della Repubblica (art. 9 Cost.), ovvero, un dovere di enti, istitu-
zioni, imprese e singoli individui che comporta I'assunzione di una serie di obblighi
e responsabilitd. La riforma dell’art. 41 Cost. con il limite dell’ambiente all’iniziativa
economica sgancia 'ambiente dall’utilita sociale (BENVENUTI 2023, 67) e restringe
la discrezionalita del legislatore: prevede I'intervento pubblico e politiche di sviluppo
definite alla luce della Costituzione ambientale, mentre nel bilanciamento in sede
giudiziaria consente di elevare il livello di tutela. E per quanto talvolta il punto di
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equilibrio nel bilanciamento tra interessi e valori costituzionali sia stato “tragico”,
o quantomeno “fragile”, la Corte costituzionale ha sempre tentato di circoscrivere
P’area della responsabilita politica del Governo e del legislatore sui quali grava — affer-
ma la Corte da ultimo nella sent. n. 105 del 2024 — un vero e proprio «mandato di
tutela dell’ambiente» che «vincola cosi, esplicitamente, tutte le pubbliche autorita ad
attivarsi in vista della sua efficace difesa».

Condizionato da risultanze scientifiche mutevoli, anche perché dipendenti dall’e-
voluzione delle conoscenze e della tecnologia, il margine di apprezzamento statale
certamente si contrae ma resta chiara ed intatta la responsabilita tutta politica delle
operazioni di bilanciamento costituzionale, di ponderazione degli interessi, imposta
invece in modo particolarmente intenso proprio dal paradigma della transizione ver-
de con l'integrazione degli obiettivi climatici e ambientali nelle politiche di sviluppo,
secondo indicazioni da ultimo fornite dal Clean industrial deal.

La transizione iscritta nella Costituzione “fondata sul’ambiente” (MORRONE
2022, 783) richiede una trasformazione del sistema economico: i poteri pubblici —
dallo Stato alle organizzazioni sovranazionali, considerata la portata della questione
climatico-ambientale — non sono pit meri “guardiani” del mercato, ma sono chia-
mati ad intervenire, coerentemente con il modello di economia di mercato, con una
pianificazione “indicativa” e “per incentivi” (BACHELET 1961, 918), tesa a coordinare
e orientare investimenti pubblici e privati (GIANNINT 1995, 277; RaNGONE 2007).

Naturalmente affinché la “sostenibilitd competitiva” non sia solo una «promessa»,
piani e strategie vanno sviluppati (BEviLacQua 2025). Il problema cruciale del Piano
consiste proprio nella fase dell'implementazione che appare realmente critica perché
coniugare decarbonizzazione e competitivita, proseguire nel processo di transizione
— pulita e giusta — implica affrontare le sfide poste dai grandi attori economici globali
che impongono una risposta europea unitaria e, in definitiva, una maggiore integra-
zione, attualmente invisa alle forze populiste ed euroscettiche.

4. SEMPLIFICAZIONE AMBIENTALE O DEREGOLAZIONE? IL PACCHETTO OMNIBUS

In base a quanto finora osservato, il Clean industrial deal presenta una complessiva
coerenza con gli obiettivi della decarbonizzazione e fa emergere la consapevolezza
della necessita di allentare sul paradigma fondante della concorrenza per coniuga-
re competitivita e decarbonizzazione e tentare cosi di raggiungere gli obiettivi di
neutralitd climatica. Al contrario, il paradigma della competitivita — concorrenza
sembra tornare prevalente nelle misure in materia di semplificazione ambientale che
per la Commissione diventa un obiettivo prioritario al fine di ridurre drasticamente
la burocrazia che grava sulle imprese e la PA, rendendo meno “attrattivo” il mercato
europeo. La Bussola fissa, infatti, un preciso obiettivo: ridurre di almeno il 25% gli
oneri amministrativi per le imprese in generale e almeno del 35% per le PMI.

Gli interventi concreti vengono definiti con una serie di proposte legislative della
Commissione europea, sottoposte al Consiglio e al Parlamento e in particolare con
il pacchetto Omnibus I viene avviata la semplificazione in tema di rendicontazione

70



Valeria De Santis

societaria di sostenibilita (dir. UE 2022/2464), dovere di diligenza delle imprese ai
fini della sostenibilita (dir. (UE) 2024/1760) e del meccanismo di adeguamento del
carbonio alla frontiera (Reg. UE 2023/956). Questo complesso normativo, sul quale
la Commissione intende intervenire, costituisce il frutto di compromessi e di un
complesso negoziato che nasce dall’esigenza di imporre pratiche commerciali respon-
sabili, introdurre la responsabilita per le imprese che abusano dei diritti umani e dan-
neggiano 'ambiente, agevolando la difesa dei sopravvissuti. Si tratta di una disciplina
coerente con gli obiettivi del Green Deal, obiettivi che la Commissione non mette in
discussione sul piano concettuale ma il cui raggiungimento viene oggettivamente fre-
nato tanto da far pensare ad un sostanziale arretramento di tutele (Riccr 2025, 7006).

Un intervento che forse desta minori preoccupazioni rispetto ai rischi di dere-
golazione ¢ la modifica del Reg. 2023/956 in materia di emissioni di carbonio alle
frontiere (CBAM) adottata con il Reg. UE 2025/2083 che tra le misure piu signifi-
cative introduce una nuova soglia minima per cui gli importatori che introducono
nell’'Unione meno di 50 tonnellate annue di merci ad alta intensita di carbonio sono
esentati dagli obblighi previsti dal regolamento. La misura ha un impatto partico-
larmente rilevante per PMI e soggetti privati, che rappresentano la maggior parte
degli operatori interessati da questa semplificazione. La soglia cumulativa annuale
consente di esentare un’alta percentuale di importatori dagli obblighi CBAM, circa il
90%, ma la soluzione appare nel complesso ragionevole e non dovrebbe compromet-
tere I'efficacia ambientale del meccanismo, poiché oltre il 99% delle emissioni totali
continuera a rimanere coperto dal sistema.

Altra misura parte del pacchetto Omnibus I, la dir. UE 2025/794, adottata con
procedura d’urgenza, invece, posticipa I'applicazione sia della disciplina in tema di
rendicontazione ambientale (al 2028), sia di quella sul dovere di diligenza per deter-
minate categorie di impresa (al 2026). Lobiettivo del rinvio dovrebbe essere di ridur-
re i costi per le imprese che avrebbero dovuto iniziare la rendicontazione nel 2025
0 2026 e dare tempo alla Commissione di semplificare ulteriormente gli obblighi di
rendicontazione, evitando di attivare 'adeguamento da parte di quelle imprese che, a
seguito dell'adozione delle misure di semplificazione, saranno escluse da detti obbli-
ghi. Similmente sul dovere di diligenza, il rinvio di un anno dell'applicazione della
disciplina per una serie di imprese ha I'obiettivo di dare piti tempo alle imprese per
adeguarsi e alla Commissione di dettare orientamenti relativi alle modalita pratiche
di adempimento degli obblighi di diligenza.

Nel merito della proposta legislativa in tema di rendicontazione societaria di so-
stenibilitd, la Commissione (COM(2025) 81 final 2025) punta a ridurre di circa
I'80% il numero delle imprese, limitando I'applicazione della disciplina alle imprese
di pitt ampia dimensione. Su questa proposta ¢ stato raggiunto un accordo prov-
visorio tra Consiglio e Parlamento che esonera dagli obblighi di rendicontazione
sostenibile le PMI quotate e le imprese con meno di 1000 dipendenti. Inoltre, i
colegislatori limitano gli obblighi di rendicontazione ambientale alle imprese con
ricavi netti superiori a 450 milioni di euro e restringono il novero delle aziende
tenute alla rendicontazione ambientale, escludendo le imprese di partecipazione fi-
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nanziaria. Viene infine introdotta un’esenzione di un anno per quelle imprese tenute
a presentare la rendicontazione a partire dal 2024 ma che non rientrano nell’ambito
di applicazione per il 2025 e 2026.

Lobiettivo della proposta della Commissione consiste nel circoscrivere 'applica-
zione della disciplina sulla contabilita ambientale alle grandi imprese in particolare
quelle energivore, senza che tali obblighi si ripercuotano sulle imprese piti piccole.
Tuttavia, data l'entita dell'intervento proposto, non sembra che la misura si limiti
ad interventi di semplificazione perché finisce per escludere la parte pili consistente
dell'imprenditoria nazionale ed europea, formata per piu dei tre quarti da PMI.

In tema di dovere di diligenza, occorre tenere presente che, adottata all’esito di
un complesso iter negoziale e legislativo, la due diligence consente realmente di con-
dizionare le politiche imprenditoriali, imponendo di prevenire e rendicontare i rischi
connessi ai diritti umani e all’'ambiente, sia all'interno delle singole grandi aziende,
sia tra i loro fornitori e partner commerciali. In particolare, la disciplina impegna le
grandi imprese ad adottare una serie di obblighi: individuazione e valutazione degli
impatti negativi effettivi o potenziali; adozione di misure utili a prevenire, attenuare,
arrestare, minimizzare e riparare agli impatti negativi, nonché verifica costante dell’ef-
ficacia della politica di due diligence.

La proposta legislativa di modifica pone pitt di un dubbio in ordine alla tenu-
ta della ratio originaria della disciplina e sembra poter compromettere I'impegno
dell’'UE in materia di protezione dell’ambiente e diritti umani perché limita gli oneri
di due diligence ai partner commerciali diretti e riduce la frequenza delle valutazioni
periodiche e del monitoraggio dei partner (portata da un anno a cinque anni). Inol-
tre, sebbene la proposta della Commissione non riguardasse 'ambito di applicazione,
I'accordo provvisorio lo limita alle imprese con pitt di 5000 dipendenti e a quelle con
1,5 miliardi di euro di ricavi netti. Anche la quantita di informazioni che possono
essere richieste come parte della mappatura della catena del valore da parte delle
grandi aziende viene ridotta, contraendo cosi gli oneri e gli effetti di trascinamento
per le PMI e le piccole societa a media capitalizzazione.

Con la limitazione del controllo ai soli partner diretti, la proposta limita la re-
sponsabilitd delle imprese che non dovranno pitt monitorare lintera filiera, come
¢ invece nella ratio della direttiva. In questo modo la proposta riduce la catena di
valore e, di conseguenza, limita drasticamente la capacita della disciplina sul dovere
di diligenza di realizzare una corretta analisi e gestione strutturata del rischio. In
nome della semplificazione, la proposta riduce la responsabilita delle grandi imprese,
limitando I'applicazione di quelle regole finalizzate a ridurre i rischi di devastazione
ambientale e gravi fenomeni di sfruttamento dei lavoratori, come il caporalato.

Invece di calibrare in base al principio di proporzionalita gli obblighi per le picco-
le e medie imprese, magari prevedendo tempistiche diverse di attuazione piena della
disciplina, la limitazione alle grandi imprese della quantita di informazioni che pos-
sono essere richieste non contribuisce ad elevare i livelli di tutela del’ambiente e dei
diritti e non contribuisce alla diffusione di una cultura delle tutele che non riguarda
solo le grandi imprese.
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Sotto altro profilo, anche la tutela delle vittime subisce una contrazione con la
rimozione della responsabilita civile del’UE. Riducendo la possibilita per le vitti-
me di accedere alla giustizia davanti al giudice europeo, la responsabilita civile vie-
ne lasciata in misura molto maggiore agli Stati dell’'UE. E stata peraltro eliminata
la possibilita di intraprendere azioni di rappresentanza e, quindi, le organizzazioni
non governative, le associazioni di categoria e dei consumatori, le istituzioni per
i diritti umani potrebbero non essere in condizione di rappresentare le vittime in
giudizio.

Nel complesso il pacchetto Omnibus I, al quale peraltro si stanno aggiungendo
altre proposte legislative — in materia di emissioni industriali, economia circolare, va-
lutazioni ambientali e dati geospaziali — non si limita alla semplificazione ma sembra
rispondere ad una scelta politica di deregolazione.

Le perplessita in ordine all’efficacia di tale approccio sono state espresse da una
molteplicita di attori della societa civile e anche da diverse grandi imprese che hanno
espresso molti dubbi, evidenziando che la proposta di semplificazione Omnibus I
indebolisce la regolazione, rischia di compromettere la certezza delle politiche e la
prevedibilita giuridica che sono alla base di investimenti e competitivita, danneg-
giando peraltro quelle aziende che hanno gia investito risorse significative per ade-
guarsi ai nuovi requisiti normativi in tema di rendicontazione ambientale e dovere
di diligenza.

In definitiva sembra in atto un arretramento delle tutele su discipline di recente
adozione, coerenti con il paradigma di una transizione ecologica ed equa dell’eco-
nomia e frutto di un processo complesso di adozione che ha coinvolto attori istitu-
zionali ed imprese. Dietro 'annunciato intento di semplificazione sembra emergere
la volonta di ridurre la responsabilita e la trasparenza aziendale, dando priorita agli
interessi delle imprese e alla concorrenza, anche sacrificando obiettivi di sostenibilita
ambientale e sociale.

5. TRA COMPETITIVITA E SOSTENIBILITA, IL FUTURO INCERTO DELL UNIONE: CENNI CON-
CLUSIVI

Sono molteplici le perplessita sollevate dalle ultime decisioni e dagli indirizzi espressi
dalla Commissione in materia ambientale. Se da una parte si prosegue nel senso in-
dicato dal Green Deal, confermando che non si pud retrocedere dagli obiettivi della
decarbonizzazione e della neutralita climatica, dall’altra, 'attuazione di questi indi-
rizzi viene rimessa a interventi pianiﬁcatori, riforme normative e investimenti che,
nell’attuale scenario, sembrano sempre pit difficili da attuare anche alla luce della
decisione di un ingente impegno nazionale ed europeo in materia di c.d. riarmo.
Ancor piu dissonanti rispetto agli obiettivi del Green Deal sono le proposte del
pacchetto Omnibus I sia per la possibile contrazione delle tutele, sia perché la scelta
di deregolare puo aprire ad un ridimensionamento del ruolo dell'UE come guida
della transizione ecologica. La disciplina del mercato ha garantito all'UE di salva-
guardare la stabilita dei prezzi e garantire il rispetto della concorrenza del mercato
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aperto, fondato sulle quattro liberta, ma ha anche progressivamente consentito di
aggiungere obiettivi ulteriori fondati sui valori di equita e tutele sociali, tecnologiche
ed ambientali.

Il mercato ¢ una leva della trasformazione e 'UE ha utilizzato la regolazione e la
contrattazione come strumenti per fissare szandard di sicurezza tecnologica e ambien-
tale, condizionando i mercati internazionali (RAYNER-JORDAN 2013, 75; FERRARO
2022, 184). Sulla spinta dell'emergenza (finanziaria, pandemica e bellica) e mediante
scelte fondate su una visione mercantilistica della solidarieta, I'Unione ha abbando-
nato la sua decennale neutralita neoliberista per porsi obiettivi sociali, ambientali e,
oggi, di difesa (Covino 2021, 194; FroravanTtt 2017, 82; Grusont 2022).

Tuttavia, le scelte operate in momenti di crisi presentano spesso il limite di non
riuscire ad evolvere, restando legate ad una visione emergenziale e sono soggette a
spinte politiche altalenanti, come dimostra oggi la forte istanza di malcelata derego-
lazione, nonché il rifiuto di ricorrere a meccanismi solidali di condivisione del debito
che restano I'unica strada per conciliare sostenibilita e competitivita. Se I'allontana-
mento dalle esigenze prioritarie della concorrenza e del mercato non ¢ il frutto di
una decisione consapevole di trasformazione sociale ed economica, la transizione
— pulita, ecologica e giusta — ¢ destinata a rallentare e a restare un’aspirazione ideale
mentre, sotto il profilo strettamente economico sara trainata da altri potenti attori
(come la Cina).

In via conclusiva non si pud fare altro che evidenziare che stabilizzare determi-
nate misure non ¢ necessario solo per il processo di transizione pulita ma anche per
portare avanti I'idea di un mercato giusto su cui 'UE progressivamente ha edificato
sé stessa. Come osservatori resta una forte sensazione di incertezza sulle scelte future
e la sgradevole percezione di un’Unione che, rincorrendo la competitivita senza una
visione politica forte, rischia di diventare irrilevante sotto il profilo geopolitico, eco-
nomico e finanche democratico.
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IAMBIENTE DA MATERIA A FORMANTE. LE RICADUTE
SISTEMICHE ANCORA APERTE

Marta Ferrara

1. UNA PREMESSA E UN PARADOSSO

Il diritto dell’ambiente ha conosciuto nel tempo una transizione segnata dal passag-
gio dall’environment come materia-non materia “in senso stretto” (Corte cost., sent.
n. 282 del 2002) al suo inserimento tra i principi costituzionali (per una ricostru-
zione, D1 PLiN1O 2021; AMIRANTE 2022). Leffetto principale di questa evoluzione ¢
stato la progressiva permeazione dell'ambiente in tutti i gangli di funzionamento del
costituzionalismo (PETRILLO 2025; CaRDUCCI 2025), con un’incidenza in termini di
esercizio dei poteri dello Stato, attivazione di posizioni giuridiche soggettive autono-
me e differenziate e, dopo l'ord. n. 20381/2025 delle Sezioni Unite civili della Corte
di Cassazione (infra, § 3.2.1), apertura a un sindacato sull’osservanza dell’obbligazio-
ne climatica mediato dai giudici statali e non pit solo esternalizzato alla Corte Edu.

A un livello pitt ampio, la costituzionalizzazione di ambiente, ecosistemi e biodi-
versita avvenuta in Italia durante la XIX legislatura, si inserisce nel processo di eco-
logizzazione delle costituzioni (AMIRANTE 2022) che ¢ a sua volta il prodotto dell’in-
ternazionalizzazione del diritto costituzionale (Buser 2023). Peraltro, proprio nel
rapporto tra diritto internazionale e costituzionalismo ambientale si registra oggi,
un paradosso: mentre si rafforza la tutela dell’'ambiente negli Stati nazionali anche
attraverso 'inserimento dei relativi principi nelle Carte costituzionali, si assiste al
contempo a una perdita di prescrittivitd del diritto internazionale e, a cascata, della
protezione pattizia del diritto ambientale, con buona pace della Climate and Environ-
mental Diplomacy. E quanto dimostra il recesso degli USA (Executive Order 14199,
Withdrawing the United States from and Ending Funding to Certain United Nations
Organizations and Reviewing United States Support to All International Organizations,
seguito, a distanza di meno di un anno, dal memorandum presidenziale Withdrawing
the United States from International Organizations, Conventions, and Treaties that Are
Contrary to the Interests of the United States, January 7, 2026) dal quadro dei trattati
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su clima e fonti rinnovabili, tra cui I'Intergovernmental Panel on Climate Change,
VUN Framework Convention on Climate Change e il Protocollo di Parigi).

All’interno di questo quadro composito e non privo di tensioni, il lavoro muove
dallo statuto giuridico della protezione ambientale per analizzare alcuni tra i profili
pitl problematici della sua attuazione per il sistema costituzionale italiano. La tesi di
fondo che si tenta di dimostrare e che per chiarezza di intenti si esplicita sin d’ora ¢
la seguente: mentre lo statuto costituzionale dell’ambiente puo dirsi giuridicamente
compiuto sul piano assiologico, la sua ricezione da parte del sistema interno appare
in via di perfezionamento. Il formante legislativo e quello giurisprudenziale recano
infatti tracce di un adeguamento ancora iz itinere e caratterizzato dal disallineamento
tra quadro (definito) dei principi e sistema (incerto) di regole.

2. ’AMBIENTE E IL SUO STATUTO GIURIDICO

Loperazione compiuta dalla . cost. n. 1 del 2022 di elevare ambiente, biodiversita
ed ecosistemi al rango di principi giuridici ha, per un verso, chiuso la via dell'inter-
pretazione sistematica praticata fino a prima della revisione costituzionale — sebbene
alcuni dubbi permangano, tra cui, la scelta di lasciare fuori dalla modifica formale il
clima, che qui si intende in ogni caso sussumibile nei concetti di ambiente ed ecosi-
stemi codificati all’art. 9, comma 3, cost. (in senso conforme e con radicamento nei
soli “ecosistemi” Brrurco 2023; contra MoNTALDO 2022) —, per l'altro, segnato la
confluenza dei concetti ambientali nei vincoli impliciti all’art. 138 cost. e nel nucleo
identitario della Costituzione. Cid, nonostante la recente lettura della Corte costitu-
zionale (sent. n. 125 del 2025 p.ti 5.2.1-5.2.3 cons. dir., relatore prof. Luciani; Bar-
TOLE 2025) lasci invece fuori dal tracciato del nucleo identitario della Costituzione
proprio 'ambiente revisionato, sulla base del fatto che, come l'art. 111 cost., l'art.
9, comma 3, sarebbe inquadrabile come una sopravvenienza normativa (senza che le
leggi costituzionali o di revisione costituzionale, ancorché libere di innovare anche signi-
[ficativamente le previsioni costituzionali, possano in alcun modo legittimamente [...]
scalfire o alterare i principi supremi; p.to 5.2.1 11l cpv.), non presente nella “prima”
trama costituzionale scritta dai Padri Costituenti.

Al netto di tali ultime posizioni originaliste, la dignita di principio apre ambiente,
ecosistemi, biodiversita e clima al bilanciamento con gli altri principi presenti nel
tessuto costituzionale, secondo i canoni di proporzionalitd e ragionevolezza e nel
rispetto del limite del nucleo essenziale della tutela (sent. n. 1146 del 1988).

Occorre perd intendersi: un conto ¢ parlare di tutela ambientale e climatica, come
condizione di esercizio di altri diritti fondamentali (Corte Edu Cannavaccinolo et
al. c. Italia, § 242, p.to b) sulla terra dei fuochi) e come principio espressivo di
un fatto-presupposto da preservare (Carbucct 2021) e che gode di una funzione
nomo-genetica, come qui si sostiene; un altro ¢, invece, parlare di attivita ambien-
tali — dalla messa in ripristino al contrasto al cambiamento climatico, per intendersi —,
come strumenti del piano assiologico, ossia attivita programmatico-amministrative
che sono riconducibili a politiche pubbliche mirate o a specifici obblighi europei,
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come nel caso delle ricadute pianificatorie della Nature Restoration Law (Reg. UE
2024/1991; FErrARA 2024). Proprio delle attivita ambientali che interessano il piano
normativo e giurisprudenziale si fornird una breve disamina a seguire, non foss’altro
perché esse vengono qui assunte a indici dello stato di avanzamento del sistema di
protezione dell’'ambiente predisposto a livello ordinamentale.

3. IL MODELLO SISTEMICO DI PROTEZIONE AMBIENTALE
3.1. Il formante legislativo

Il panorama normativo italiano in materia di ambiente, clima, ecosistemi e biodi-
versita si contraddistingue per un apporto alla causa ambientale piuttosto limitato,
in cui ¢ obiettivamente difficile distinguere 'impulso legislativo all’'osservanza agli
obblighi europei dalla autonoma e consapevole capacita adattiva del sistema parla-
mentare ai mutati parametri costituzionali. A riguardo, due esempi appaiono macro-
scopici: la stasi delle Camere rispetto all’approvazione di una disciplina organica in
materia di contenimento dell’emergenza climatica (infra, § 3.1.1); quindi, 'attuazio-
ne dimidiata della clausola anche nell’interesse delle future generazioni (infra, § 3.1.2)
che ¢ presente al comma 3 dell’art. 9 cost.

3.1.I. Lattesa per una legge-quadyo italiana sul clima e ['attivismo delle Regioni

Nel quadro degli obblighi che discendono dal Green Deal europeo (COM(2019)
640 final, 11 dicembre 2019) e del connesso obiettivo di neutralita climatica fissato
ancora a livello sovranazionale al 2050 (Reg. (UE) 2021/1119, oggetto di modifica
mediante accordo provvisorio risalente a dicembre 2025), la legge-quadro italiana
sulla mitigazione climatica appare naufragata nei lavori parlamentari. Diversamente
infatti da paesi come Svizzera, Germania, Francia, Ungheria e Croazia (https://www.
biodiritto.org/Dossier/La-disciplina-della-lotta-al-cambiamento-climatico#regnaz;
GALLARATI 2021), le Camere tardano ad approvare una legge-quadro di contrasto ai
cambiamenti climatici, che contenga le misure di adattamento e di mitigazione sulla
base dei dati e delle migliori conoscenze scientifiche disponibili, mentre il Governo
promuove per lo pilt una politica di sostegno ad alcune categorie di settore. Si
inserisce in questo secondo filone il decreto-legge c.d. clima n. 111 del 2019 (Misure
urgenti per il rispetto degli obblighi previsti dalla direttiva 2008/50/CE sulla qualita
dell'aria) che, oltre ad apparire oramai datato in un “diritto veloce” come quello
ambientale, risulta, per contenuti e obiettivi, molto distante dall'idea di una disciplina
organica. Del pari, il pili recente Piano nazionale di adattamento ai cambiamenti
climatici (PNACC), approvato dal Ministro del’Ambiente e della Sicurezza
energetica (d.m. 21 dicembre 2023, n. 434; Franceschelli 2025) nel quadro della
Strategia nazgionale di adattamento ai cambiamenti climatici (SNAC; d.d. 16 giugno
2015, n. 86, del Direttore Generale della DG-CLE del Ministero del’Ambiente
e della Tutela del territorio e del mare) richiesta dal livello europeo (art. 5, par. 9,
Reg. (UE) 2021/1119, cit.), programma le azioni per macrocategorie (cfr. all. IV
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al PNACC, consultabile in www.mase.gov.it/portale/webl/guest/-/clima-approvato-il-
piano-nazionale-di-adattamento-ai-cambiamenti-climatici) e indirizza I'attivita delle
pubbliche amministrazioni centrali e territoriali, senza perd individuare zarger specifici
per la riduzione dell'impatto climatico sul territorio nazionale. La medesima struttura
programmatica si riscontra nel PNIEC (Piano nazionale integrato energia e clima,
attuativo del Reg. (UE) 2018/1999) aggiornato nel 2024. Insomma, 'ordinamento
sembra essersi limitato a una parcellizzata attuazione degli obblighi europei, piuttosto
che all’adozione di uno strumento unitario e sistemico sulle questioni climatiche.
La discussione parlamentare sulla possibile adozione di una legge quadro ¢ infatti
ferma al d.d.l. AS 743, intitolato Legge quadro sul clima recante disposizioni per la
definizione e ladozione di strumenti necessari al raggiungimento dell’obiettivo della
neutralita climatica, il cui testo, presentato nella XIX leg. (firmatari sen. Floridia ez
al.), ¢ stato congiunto alla trattazione del sopravvenuto d.d.l. AS 1007 (presentato
dal sen. Fina ez al.). Labbinamento si spiega in ragione delle similitudini presenti nei
due testi: la determinazione di zarget per la riduzione delle emissioni; la presenza di
un organismo di consulenza tecnico-scientifica (diversamente denominato Comizato
parlamentare scientifico per il clima nel d.d.l. 743 e Consiglio scientifico del clima nel
d.d.l. 1007), competente alla verifica dell’osservanza delle politiche di mitigazione
climatica da parte dello Stato e delle Regioni e dotato di un potere di proposta nei
confronti dell’Esecutivo nella determinazione delle soglie emissive settoriali di gas a
effetto serra; infine, il Piano o programma nazionale per il clima, che nella prospettiva
de iure condendo, andrebbe coordinato con i piani gia a regime.

A livello regionale, invece, lo scenario legislativo segue una traiettoria comple-
tamente differente. Si registra infatti un moderato — dal punto di vista quantitativo
— attivismo delle assemblee legislative, che sembrano interpretare a livello normativo
una sussidiarietd attenta a tenere insieme le esigenze economiche e quelle ambientali
presenti sul territorio, nell'assetto di competenze Stato-Regioni che la revisione del
2022 non ha evidentemente scalfito e che non pare alterato neppure dalla carenza del
clima in Costituzione. Le Regioni possono, infatti, esercitare la loro potesta norma-
tiva nel rispetto dei principi e delle regole statali, garantendo un livello di tutela su-
periore a quello fissato dal legislatore nazionale (Corte cost., sent. n. 225/2009 e, pil
di recente, con enfatizzazione della cornice statale come limite alla potesta normativa
regionale, sent. n. 58/2015). A riguardo, si segnalano due recenti esperienze regionali
aventi a oggetto il contrasto all'emergenza climatica, una delle quali ancora 7z freri.
Si tratta, nello specifico, della Regione Lombardia, che ha adottato una legge per il
clima (Lr. n. 11/2025) nella pit ampia Strategia Integrata Regionale per I'Adattamento
al Cambiamento Climatico (SIRACC; delib. Giunta reg. n. 5383 del 24 novembre
2025) e della Regione Emilia-Romagna, ove ¢ ancora in discussione in commissio-
ne il progetto di legge presentato il 30 luglio 2025 (pdl 1030, Legge regionale per il
clima: mitigazione e adattamento ai cambiamenti climatici) su iniziativa dal gruppo
consiliare AVS.

In attesa, dunque, che il legislatore trovi una convergenza tra rispetto degli obbli-
ghi internazionali, attuazione dell’art. 9, comma 3, cost. e prescrittivita della tutela
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climatica, non resta che segnalare un avanzamento delle Regioni su questo terreno
tematico, in modo non dissimile da quanto accade nella disciplina sul fine vita.

3.1.2. 1l problema della prescrittivita alla clausola intergenerazionale (art. 9, comma 3,
cost.)

Un ulteriore profilo di incompiutezza del formante normativo ambientale interessa
la prospettiva intergenerazionale formalizzata dalla 1. cost. n. 1 del 2022 e su cui la
riflessione della dottrina interna ha maturato sin da subito visioni non univoche (ex
multis, MoRELLI 2021; D’Aro1a 2022; LomBARDI 2023).

Per quanto il diritto al futuro rifletta virtuose esperienze comparate, esso appare
tuttavia duplicativo della irretroattivita intesa come pretesa di “conquista del futuro”
(Irt1 2014), che appartiene alla struttura di tutti gli atti normativi (art. 11 Preleggi
al c.c.) e, a maggior ragione, a quella della Carta costituzionale (FERRARA 2022).
In disparte le ragioni di opportunita circa I'inserimento di questa clausola, occorre
ormai ragionare sul diritto formale, seguendo il magistero della Corte costituzionale
indicato nella storica sent. n. 1 del 1956, a proposito della cogenza di tutte le norme
costituzionali. In quest’ottica, tutti i soggetti istituzionali devono garantire I'effet-
tivita del vincolo intergenerazionale (in senso conforme Corte cost., sent. n. 105
del 2024, p.to 5.1.2, in diritto) e, in particolare, il Parlamento ¢ tenuto a garantire
alla tutela ambientale intergenerazionale la cogenza che si deve a un formante assio-
logico, produttore “attuale” di un fascio di diritti e obblighi riguardanti posizioni
giuridiche “del domani”. La prassi sembra perod sconfessare questo piano teorico.
La c.d. legge di semplificazione del 2025 (I. n. 167 del 2025), infatti, interpreta
I'intergenerazionalita come un vincolo procedurale attenuato nell’analisi di impatto
della regolazione. Pitt nello specifico, I'art. 4 della legge, oltre a rinviare la fissazio-
ne di criteri e modalita per la redazione della valutazione d’impatto generazionale
(V.I.G.) a un successivo d.PC.M., dispensa I'Esecutivo dalla valutazione di impatto
generazionale sugli effetti ambientali o sociali indotti dagli atti normativi (V.I.G.; art.
4, 1. n. 167) nel caso dei decreti-legge, che, come noto, rappresentano la parte piu
consistente della produzione legislativa. A riguardo, non si pud non notare, infine,
una disattenzione nel drafting della disposizione che al comma 2, parla di effeti am-
bientali e sociali [...] ricadenti sui giovani e sulle generazioni future, introducendo cosi
una categoria, quella dei giovani, che ¢ estranea al comma 3 dell’art. 9 cost., e che ¢
ontologicamente diversa dalle ancora non esistenti generazioni future.

3.2. Il formante giurisprudenziale

La climate change litigation, il filone giudiziario collegato alla tutela ambientale e
incentrato sulla giustiziabilita da inadempimento dell’obbligazione climatica, ap-
pare tanto complessa quanto incerta nelle sue evoluzioni. Le ragioni della com-
plessita derivano, ancora una volta, dall’intersezione tra il sindacato internazionale
offerto in primo luogo dalla Corte Edu (casi Verein KlimaSeniorinnen c. Svizzera;
Duarte Agostinho et al. ¢. Portogallo, entrambi del 2024), e quello statale, di cui i
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giudici italiani hanno invero solo di recente dischiuso le vie. Lincertezza interessa,
invece, la sfumata configurazione soggettiva e oggettiva dell’obbligazione climatica
intergenerazionale, nonché, a cascata, la struttura del relativo sindacato, che si
estrinseca in un controllo attuale su effetti o lesioni future a diritti ambientali e
sociali, a base previsionale e imputabili a generazioni che non sono ancora venute
a esistenza. A riguardo, sono due gli aspetti che sembrano palesare maggiori criti-
cita nel contesto italiano: 'imputazione dell’obbligo climatico nei confronti dello
Stato e delle sue articolazioni istituzionali, quindi la tecnica di controllo giudiziale
sull’osservanza della clausola intergenerazionale. Nel prosieguo si tentera di appro-
fondire detti ultimi rilievi, distinguendo tra il ruolo sinora svolto dai giudici civili
e quello che la Corte costituzionale potrebbe svolgere, ove ritualmente sollecitata.

3.2.1. Le principali questioni sulla meccanica del contenzioso climatico, in Italia
La giurisprudenza sul contenzioso climatico ¢ sinora maturata intorno a tre pronun-
zie, 'una di merito (Trib. ord. Piacenza, sez. civ., ord. n. 1439 del 2024, emessa in
sede cautelare ex art. 700 c.p.c.; Para 2025), le altre due processuali (Trib. civ. Roma,
sez. II, sent. n. 3552/2024, nota come Giudizio universale, conclusasi in primo gra-
do con 'inammissibilita del ricorso presentato per difetto assoluto di giurisdizione
(PaLomMBINO 2024) e ora impugnata in sede di appello (Caruozzo 2025); quindi,
SS.UU,, ord. n. 20381/2025, che hanno riconosciuto, invece, la giurisdizione del
g.o. in tema di danno da cambiamento climatico ex artt. 9, 32 e 41 cost. (IMARISIO
2025), con successiva riassunzione del giudizio dinanzi alla seconda sezione civile
del Tribunale di Roma. Le decisioni esprimono un contrasto interpretativo in ordine
a due questioni principali: la causa petendi e il petitum sostanziale dell’obbligazione
climatica (nonché il conseguente accertamento dei presupposti dell’illecito civile),
da un lato; la legittimazione a resistere in giudizio dei soggetti statali e la titolari-
ta dell’'obbligazione climatica, dall’altro. La natura del diritto climatico come fon-
damentale, collegato alla persona e alla sua integritd psicofisica non sembra invece
destare particolari problematiche, dal momento che, ben prima della c/imate change
litigation, la figura soggettiva del migrante o rifugiato climatico (cfr. Cass. civ. sez. II,
sent. 24/02/2021, n. 5022, sul riconoscimento della protezione umanitaria prevista
exart. 19, commi 1 e 1.1, d.Igs. n. 286 del 1998; STEvANATO 2025) aveva reso evi-
dente almeno al piano teorico il nesso tra la persona, 'ambiente e gli obblighi statali
di protezione.

Il problema della causa petendi e del petitum sostanziale dell’obbligazione climati-
ca coincide con la riconduzione delle attivita ambientali ex artt. 9, comma 3, cost., e
117, comma 1, cost. — ove 'obbligo di mitigazione climatica e di riduzione dell'im-
patto ambientale derivi da impegni assunti dallo Stato in sede ultrastatale — alterna-
tivamente alle categorie di atto politico o atto vincolato, rectius agli atti programma-
torio-amministrativi di indirizzo politico — che comportano valutazioni discrezionali
di ordine socioeconomico e in termini di costi-benefici nei piii vari settori della vita della
collettivita umana (Trib. civ. Roma, sent. n. 3552/2024, cit.) non sindacabili — o a
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quelli dovuti, privi di contenuto discrezionale, implicanti un’attivazione diretta da
parte dello Stato e, pertanto, scrutinabili.

Senza approfondire gli aspetti processuali e la distinzione tra atto politico e atto
vincolato nota tanto alla dottrina (LoriLaro 2025) quanto alla giurisprudenza ammi-
nistrativa (arricchita, da ultimo, dalla sent. 28 gennaio 2026 del Tar Lazio, sez. II bis,
che ha respinto il ricorso avverso la delibera del Consiglio dei ministri che individua
la data del referendum ex art. 138, comma 2, cost. sulla legge costituzionale Norme in
materia di ordinamento giurisdizionale e di istituzione della Corte disciplinare) e costitu-
zionale (sent. n. 81 del 2012), ci si limita a sottolineare come l'origine ultrastatale della
maggior parte degli obblighi climatici riduca di fatto i margini di discrezionalita dello
Stato che sono propri, invece, dell’atto politico, e come la natura attuativa di obblighi
normativi e amministrativi filtrati dal piano costituzionale sembri impedire una ricon-
duzione degli atti ambientali alla categoria di atto politico tout court.

Quanto, invece, alla legittimazione a resistere in giudizio di soggetti riconduci-
bili allo Stato — nello specifico, il Ministero dell’Economia e delle Finanze e Cassa
depositi e prestiti spa, nella questione arrivata alle SS.UU. nel 2025, ¢ il Governo,
in quella giudicata dal Tribunale di Roma nel 2024 —, la configurazione di un ob-
bligo diretto da condotta ambientale attiva o passiva e finalizzato alla mitigazione
climatica appare dirimente ai fini tanto del riconoscimento di giurisdizione quanto
della formulazione di un possibile addebito nei confronti dello Stato. A tale ultimo
riguardo, I'impressione che si ricava dall’attuale quadro giurisprudenziale ¢ che vi
sia una spaccatura tra il diniego di giurisdizione nel caso in cui lo Stato sia chiamato
in giudizio come diretto responsabile di inadempimento climatico (caso del c.d.
Giudizio universale) e, all’opposto, il riconoscimento di giurisdizione nella diversa
ipotesi in cui siano convenuti un soggetto economico che agisce sul mercato e attori
statali con un ruolo di controllo e di partecipazione agli utili d’impresa (SS.UU.,
ord. n. 20381 cit.). A leggere attentamente 'ordinanza del 2025, infatti, si ricavano
due indicazioni tra loro collegate. La prima: la responsabilita climatica appare di piu
facile configurazione — quanto meno ai fini risarcitori — nei confronti di una societ,
pubblica o privata, per cosi dire “incarnata’, e direttamente responsabile delle azioni
inquinanti ex art. 41, comma 2, cost., piuttosto che nei confronti del solo Stato ex
art. 9, comma 3, cost. La seconda: nei casi in cui I'iniziativa economica si svolge in
deviazione dal modello costituzionale (art. 41, comma 2), ossia in modo da recare
danno alla salute e all’'ambiente, 'art. 9, comma 3, cost. tende a fungere in sede di
giudizio civile da parametro neutro, che ¢ idoneo a sommarsi ad altre norme costi-
tuzionali, ma che resta di difficile giustiziabilitd autonoma, almeno sino a quando
il sistema costituzionale non raggiungera un livello giudiziale effettivo, adeguato e
coerente al principio “pieno” di tutela ambientale.

3.2.2. E configurabile un sindacato costituzionale sulla long-term climate policy?

Rispetto alla logica duale (giurisdizione da danno da mitigazione climatica esistente
o inesistente) su cui sembra essere ferma per ora la giurisprudenza interna, la Corte
costituzionale potrebbe ricavare per sé un ruolo acceleratore della giustiziabilita cli-
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matica, forte di un giudizio sulla legittimita degli atti normativi che ¢, come noto,
svincolato dall’accertamento di eventuali poste di danno e pit naturalmente proiet-
tato alla valutazione anche degli effetti futuri che le norme ambientali e climatiche
producono.

Detta ultima traiettoria potrebbe essere battuta in sede di sindacato normativo
sul rispetto della clausola intergenerazionale ex art. 9, comma 3 cost. in combinato
con gli obblighi internazionali di settore. Si pensi al controllo sul rispetto da parte di
una legge o di un decreto-legge dell’obbligo di limitare il volume annuo aggregato
delle emissioni di CO2 in atmosfera, all'interno di uno spettro temporale definito
dai trattati e dalle convenzioni in materia climatica, come I'Accordo di Parigi. In
casi come quello ora richiamato la Corte potrebbe verificare in sede di scrutinio la
continuitd normativa nella mitigazione degli effetti climatici in ottica intergenera-
zionale avvalendosi del canone long-term climate policy goal (osservanza del limite di
lungo periodo), caro ai trattati internazionali (art. 117, comma I, cost.) e alla Corte
costituzionale tedesca, che ne ha fatto uso nella decisione Newbauer c. Germania del
24 marzo 2021 (c.d. Klimabeschluss, § 255, in www.bundesverfassungsgericht.de/
SharedDocs/Entscheidungen/DE/2021/03/rs20210324_1bvr265618.html; Brrur-
co 2021), sull’illegittimita della legge federale in materia di protezione del clima
(Bundesklimaschutzgesetz, KSG) per carenza di misure adeguate tanto alla riduzione
della crisi climatica nella prospettiva della neutralita entro il 2050 quanto all’esercizio
dei diritti fondamentali, di cui I'ecosistema e 'ambiente costituiscono il presupposto.

In disparte I'ipotesi che la Corte costituzionale italiana, in via principale o in-
cidentale, si astenga dall’adozione di una decisione sull'impatto climatico delle
norme in assoluto — in forza dell’art. 28, 1. n. 87/1953, che le inibisce valutazioni
di ordine politico e comunque invasive della discrezionalita delle Camere — o solo
temporaneamente — magari con una sentenza di illegittimita rilevata ma non di-
chiarata —, I'eventuale impiego del canone di lungo periodo nel sindacato su un
atto normativo a effetti ambientali, ecosistemici e climatici non appare del tutto
peregrino se si guarda alle tecniche applicate dalla Corte nelle decisioni di Co-
stituzione economica. Cosi come i giudici di Palazzo della Consulta ricorrono ai
principi di continuita economica, di previsione di piani di rientro e di copertura
delle spese e dell’equilibrio di bilancio (ex multis, cfr. sent. n. 195 del 2024) in sede
di controllo sugli atti normativi regionali di finanza pubblica, allo stesso modo essi
potrebbero verificare la completezza e la continuita nel tempo del piano di riduzio-
ne dei livelli inquinanti imposti dai trattati internazionali in ambito ambientale.
Del, resto, che la Corte possa impiegare un canone di continuitd temporale anche
nel settore della tutela climatica per verificare il rispetto dei vincoli intergenera-
zionali ¢ in qualche misura avvalorato anche dalle nozioni di budget climatico,
che evoca la tecnica di monitoraggio dinamico delle voci di spesa ambientale, e di
equilibrio biologico, che attenta dottrina (CaraviTa 2001; su cui, per una rilettura,
D1 Printo 2024) ha non da ora teorizzato per indicare I'equilibrio biologico com-
plessivo e mutevole che si rinviene in ciascun sistema di riferimento, come quello
ecosistemico e climatico, che insiste nello spazio ambientale.
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Lo STATO DELLE COSE DOPO LA REVISIONE COSTITUZIONALE

Sandro Staiano

1. UNA NOTAZIONE DI METODO CONDUCENTE AL MERITO

La conformazione impressa al titolo del nostro Convegno odierno — nel suo riferi-
mento all’'ambiente come “fondamento” — fa ritenere I'adesione alla posizione di chi
ritiene la revisione degli artt. 9 e 41 Cost. come produttiva di una trasformazione
tanto profonda da attingere la forma di Stato, introducendo una sorta di super-va-
lore, 0, come si ¢ detto, di meta-valore, un nuovo principio primo, collocato poten-
temente al vertice della gerarchia valoriale stabilita dalla Costituzione, che verrebbe
cosi riordinata.

Il che ¢ esattamente quanto andrebbe dimostrato, non certo attraverso eccessi er-
meneutici, al cospetto di una revisione male, e forse non del tutto consapevolmente,
scritta.

Partendo (e tenendo poi sempre fermo) il testo: la l. cost. n. 1 del 2022, novellan-
do l'art. 9 della Costituzione con I'introduzione di un terzo comma — e, in connessio-
ne, I'art. 41, introducendo la funzionalizzazione dell’iniziativa economica privata ai
fini ambientali, oltre che sociali — richiama il valore ambiente come oggetto di tutela,
allo stesso titolo di altre due entita, alle quali sono state ascritte definizioni nell’am-
bito di discipline riconducibili alle scienze naturali: gli ecosistemi e la biodiversita. I
primi, universi di organismi viventi di vario tipo adattati a convivere in un contesto,
dei quali conviene conservare I'equilibrio, pena la distruzione; la seconda, un modo
d’essere, una qualita degli ecosistemi, che consiste nella elevata pluralita di specie pre-
sente in ciascuno di essi, ovvero una qualitd dell’ambiente naturale complessivamen-
te considerato, quando in esso sia presente una elevata pluralita di ecosistemi (queste
le definizioni comunemente rinvenibili nella letteratura specialistica di settore).

Al cospetto della revisione, possono essere, e sono state, adottate due diverse linee
interpretative: che si tratti di una mera ricognizione, la quale restituisca nel testo
quanto prodotto in decenni da una giurisprudenza costituzionale talvolta improntata
ad alta creativita; che invece — secondo quanto assume il decisore politico autore della
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legge, a giudicare dai lavori preparatori — sia stata introdotta una radicale innovazio-
ne, un mutamento profondo nel quadro delle tutele ambientali.

Lopposizione ¢ stata molto ben ricostruita da Andrea Morrone. Sia in vista dei
nostri lavori e in avvio di essi, sia gia a ridosso della revisione costituzionale, Morrone
(MorroNE 2022) dichiara di aderire alla seconda opzione ermeneutica, che ritiene
corrispondente alla visione performativa-trasformativa della Costituzione, addotta
come necessariamente propria dei costituzionalisti.

La Corte costituzionale ha sviluppato in proposito, con la sent. n. 125 del 2025,
un percorso argomentativo traente la premessa dalla collocazione dell’art. 9 nel «com-
plesso delle previsioni normative che scolpiscono I'identita della nostra Costituzio-
ne», quelle che la giurisprudenza della Corte qualifica «fondamentali» o «supreme»,
identificabili «sulla base di saldi criteri interpretativi d’ordine testuale e storico». La
Costituzione, con esse, definisce una volta per tutte il proprio contenuto essenziale,
che le leggi costituzionali non possono «legittimamente scalfire o alterare». Dunque,
prosegue la Corte, la novella del 2022 (come quella del 1999, riferita all’art. 111
Cost.) «non ha potuto alterare» la consistenza del principio fondamentale supre-
mo — ellitticamente denominabile “tutela dell’'ambiente” — che «deve essere pertanto
considerato esattamente il medesimo ch’ebbe di fronte la precedente giurisprudenza»
costituzionale, giacché la modificazione dell’art. 9 «non ha fatto altro che confermare
e ulteriormente precisare quanto la Costituzione gia prevedevar. In cosa consista tale
“precisazione” potrebbe evincersi dal senso che la stessa sentenza ritiene doversi dare
alla circostanza che il testo ¢ stato integrato «solo» producendo la desumibilita del
principio in via diretta, cio¢ non affidata unicamente all’interpretazione, nel riferi-
mento alla tutela della biodiversita, degli ecosistemi e degli animali.

Ci si potrebbe chiedere quale utilita sia da riconoscere a tale innovazione, se si
ritiene che il parametro al quale l'interprete deve riferirsi sia rimasto esattamente
identico anche dopo la revisione costituzionale, sicché questa non ¢ tale «da imporre
un ripensamento delle conclusioni raggiunte [...] dalla precedente giurisprudenza».

Ma altro ¢ il problema ermeneutico.

Tra le due posizioni cui si faceva cenno in avvio — mero carattere ricognitivo della
novella, dunque basso impatto, consistente in una ipostasi, in un irrigidimento di
quanto prodotto in sede giurisprudenziale; mutamento radicale del quadro costitu-
zionale delle tutele ambientali — la Corte pare prendere posizione per la prima, in
una variante che deriva dall’aver costruito I'argomento intorno al concetto di rigidita
assoluta del nucleo normativo dell’art. 9 Cost.

Ora, perd, se ¢ senzaltro vero che tale nucleo non puo venire in alcun modo
«scalfito o intaccato» dalla legge di revisione; tuttavia, la riformulazione del testo —
dalla quale I'interprete deve ritenersi massimamente vincolato, non essendo abilitato
a farne una considerazione riduttiva, eludendola o elidendola — pud incidere sulle
operazioni di bilanciamento che il giudice costituzionale ¢ chiamato a compiere tra
principi costituzionali, pervenendo a un «enunciato di preferenza» (ALExy 1994).
Dire che, «non potendo» essere stato intaccato il nucleo, deve ritenersi immutato
I'assetto parametrico dei principi costituzionali e consolidata la giurisprudenza pre-
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cedente la revisione, rischia, senza ulteriori affinamenti, di condurre a conclusioni
fallaci per generalizzazione: nessuna revisione pud modificare un principio supremo,
che, se modificato, si porrebbe in posizione di parametro di ogni successiva modifi-
cazione; ¢ escluso che cio possa rientrare nel potere costituito di revisione; dunque
ogni modifica che tocchi il testo in cui il principio supremo ¢ contemplato ¢ legitti-
ma se lo lascia immutato nella sua sostanza e nei suoi effetti normativi, illegittima se
produce una qualsiasi innovazione interferente con I'applicazione del principio nel
suo consolidato giurisprudenziale. Ma cid non ¢, poiché ¢ legittima la modificazione
del testo in cui il principio ¢ affermato, la quale ne muti la collocazione nel contesto
relazionale in cui esso si colloca, sia sul versante della “gerarchia assiologica” nel rap-
porto con altri principi dello stesso rango, sia perché I'innovazione crea una tensione
interpretativa con riferimento allo stesso enunciato in cui il principio ¢ collocato.

Invero, continuando a prendere altamente sul serio I'innovazione testuale, I'inter-
prete si trova innanzi nodi intricati: se paesaggio e ambiente, alla luce del sedimen-
tato giurisprudenziale, siano da considerarsi una endiadi ovvero se, costituendo una
coppia concettuale con termini distinti, possano dar luogo a giudizi di bilanciamento
o di prevalenza; che rapporto vi sia tra ecosistemi e ambiente, se cio¢ vi siano ecosi-
stemi non riconducibili al concetto di ambiente, o vi siano ambienti non qualificabili
come ecosistemi, sicché ambienti ed ecosistemi debbano essere oggetto di autonoma
tutela costituzionale, o se il concetto di ecosistema sia una specificazione del concetto
di ambiente, in tal caso significando una connotazione dell'ambiente che consenta
di misurare il grado di conseguita o conseguibile protezione; se la biodiversita sia un
valore costituzionale alla luce del quale svolgere un giudizio di immediata conformi-
ta-difformita della legislazione vigente ovvero sia un programma costituzionale che
tolleri un’attuazione ispirata a progressivita.

Ancora, tra i nodi intricati: quale significato e quale forza conformativa attribuire
alla formula che impone la tutela dei beni contemplati dal nuovo art. 9 Cost. «anche
nell’interesse delle future generazioni»?

Si puo sospettare che il movente a introdurre la locuzione sia da collocare in una
retorica ideologizzante capace di accomunare le parti nel contesto del riformismo
costituzionale come panacea del conflitto. Del resto bisogna riconoscere al deciso-
re politico una certa callidita attenuativa: la congiunzione «anche» qui non ¢ certo
adoperata in funzione di rafforzamento copulativo; il generico riferimento all’“inte-
resse”, senza alcuna riconoscibile qualificazione giuridica, ¢ la pallida proiezione del
dibattito sulla identificabilita dei diritti delle generazioni future, i cui contenuti sono
noti, al punto da autorizzare a dire che rimane insuperato il problema di identificare
i titolari di siffatti diritti, messi in tensione con quelli delle “generazioni presenti”,
nelle scelte incidenti sullo sviluppo economico in connessione con le esigenze di
conservazione degli equilibri ambientali. In proposito, la confusione ¢ grande sotto
il cielo: vi ¢ talvolta la sovrapposizione concettuale tra “generazioni future”, soggetto
meramente potenziale, e “diverse generazioni coesistenti”, cioe diverse fasce genera-
zionali tutte attualmente presenti e in atto, i componenti delle quali possono ben
essere ritenuti titolari di diritti e di interessi giuridicamente qualificati. Quanto, in-
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vece, al soggetto meramente ipotetico “generazioni future”, le “generazioni presenti”,
segnatamente quelle dotate di rappresentanza politica, ne possono immaginare del
tutto liberamente e arbitrariamente, nelle sedi di questa, identita, bisogni, interessi.
In queste condizioni, parlare di bilanciamenti ¢ un fuor d’opera. E, in carenza di una
definizione giuridica, cio che si ottiene ¢ una potente retorica di legittimazione dei
decisori che riescono a far ritenere di parlare a nome delle generazioni future, collo-
candosi nell’orizzonte di una superiore moralita.

N¢, sul piano teorico, la questione si risolve con il riferimento, pur prospetta-
to con finezza argomentativa (D’Aro1a 2017) a Riccardo Orestano, ai suoi «diritti
senza soggetto». Orestano, in un classico saggio comparso in Jus nel 1960 (ORESTA-
NO 1960) intende falsificare 'assioma, storicamente consolidato in sede di teoria
generale, secondo il quale per qualificare, in ogni ordinamento pensabile, tutte le
situazioni giuridiche, e i presupposti e le conseguenze di esse, occorra fare ricorso a
un concetto di diritto soggettivo. Mentre — oppone — ci sono numerose situazioni
giuridiche, che possono essere definite giuridicamente e regolate sul piano pratico
indipendentemente dall'impiego di un qualsiasi concetto di diritto soggettivo e dello
stesso concetto di soggetto, persona fisica o giuridica: esempio macroscopico — egli
dice — i partiti politici, ma anche altre associazioni non riconosciute coi loro fondi
comuni, i condomini, le societa di persone con il relativo patrimonio, i fondi previ-
denziali, le aziende, il fallimento e molti dei cosiddetti soggetti passivi delle imposte
dirette. Ma, se questo ¢ il nucleo della proposta teorica di Orestano, non puo certo
essere piegata a sostegno della pensabilita di diritti delle generazioni future, cio¢ a
titolarita puramente potenziale e ipotetica, forzando la fattispecie entro lo stampo del
diritto soggettivo, costituzionalmente protetto: esattamente cid che Orestano ritiene
non vada fatto. Semmai, si tratterebbe di qualificare la situazione giuridica nominata
dalla novella dell’art. 9 Cost. in termini di responsabilita-doverosita delle generazioni
presenti: anche in questo caso, lavoro impegnativo per la Corte costituzionale.

Come necessariamente sard sul versante del rapporto tra il principio tutela
dell’ambiente e la garanzia dell'iniziativa economica privata, dopo l'integrazione
dell’art. 41 Cost., nell’alternativa tra nuovi contemperamenti, con I'impiego di tec-
niche ermeneutiche consolidate, e propensioni alla prevalenza del valore ambiente.

2. I CORPI DI GIURISPRUDENZA TRA VECCHIO E NUOVO CONTESTO

La Corte costituzionale non potra volare lontano dal terreno di queste urgenze inter-
pretative con un colpo d’ala verso il cielo delle stelle fisse, attrattavi dalla rassicurante
immodificabilita assoluta dei principi supremi, in versione teoricamente semplifica-
ta, poiché sara (¢ gia) chiamata a svolgere daccapo la sua opera di razionalizzazione
(e di formazione giurisprudenziale del diritto), con la difficolta aggiuntiva, come si
diceva, di dover adoperare concetti che vengono dal mondo delle scienze naturali
— biologia, ecologia, etologia, ecc. — nel quale v’¢ inevitabile e virtuosa diversita e
variabilita di approcci e di valutazioni, al cospetto di un diverso mondo, quello della
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produzione di norme giuridiche, che aspira alla stabilita (se non alla certezza, non
tutti ritenendo la certezza un valore o un esito desiderabili).

Che di questo si tratti e che, lungi dal potersi ritenere acquisito, I'intero corpo
di giurisprudenza in materia ambientale vada ridefinito in profondita ¢ comprovato
dall’esperienza successiva alle novelle costituzionali.

2.1. Dal paesaggio all’'ambiente: costruzione giurisprudenziale, revisione, nuova
costruzione giurisprudenziale

E noto che una pluridecennale giurisprudenza costituzionale aveva ricavato in pie-
nezza la tutela dell’'ambiente dalla tutela del paesaggio, affermata nel testo originario
dell’art. 9 Cost. La Corte aveva rapidamente superato una concezione precipuamen-
te se non esclusivamente estetica della tutela del paesaggio, ricondotta alla «pitt am-
pia protezione delle bellezze naturali» (sent. n. 65 del 1959). Il lemma ambiente era
apparso gia nella sent. n. 79 del 1971, con riferimento a un contesto antropizzato
complesso, i cui fattori vanno tenuti in equilibrio: «’'ambiente naturale che si ¢ costi-
tuito spontaneamente o mediante I'opera dell’'uomo in una determinata porzione del
territorio statale» va conservato alla collettivita proteggendo «formazioni geologiche
che vi esistono e impedendo che abbiano a turbarsi le loro spontanee manifestazioni»
e dando tutela «agli adunamenti di fauna e di flora di particolare rilevanza, alla pecu-
liare bellezza che caratterizza il paesaggio. Questo ambiente racchiude beni che assu-
mono un valore scientifico e un interesse storico o etnografico, oltre che turistico; ed
¢ chiaro che la conservazione dei medesimi ¢ di interesse fondamentale per il com-
plesso sociale al quale appartengono». E altresi vero che la nozione viene elaborata, in
questa decisione, senza alcun richiamo all’art. 9 Cost., ma solo all’art. 42 Cost., cioe
per limitare il diritto di proprieta sotto le specie di quel ius utendi et abutendi, a lungo
garantito dalla legislazione e radicato in profondita nella mentalita del tempo, men-
tre non viene in luce il parametro da porre in primo piano in tema di tutela del bene
ambiente. E perd quello il punto di avvio del lungo percorso, che —anche osservando
gli sviluppi della legislazione ordinaria dello Stato e quella delle Regioni, e la revisio-
ne del Titolo V della Parte Seconda della Costituzione introdotta con la l. cost. n. 3
del 2001 — aveva condotto, passando attraverso una lettura storico-evolutiva dell’art.
9, a qualificare 'ambiente come «bene primario e valore assoluto costituzionalmente
garantito alla collettivitd», comprendente «la conservazione, la razionale gestione ed
il miglioramento delle condizioni naturali (aria, acqua, suolo e territorio in tutte le
sue componenti), la preservazione dei patrimoni genetici terrestri e marini, di tutte le
specie animali e vegetali che in esso vivono allo stato attuale e in definitiva la persona
umana in tutte le sue estrinsecazioni» (Corte cost., sent. n. 210 del 1987, e poi sentt.
n. 641 del 1987, n. 921 del 1988, n. 53 del 1991, n. 437 del 1991): la Corte costitu-
zionale aveva gia definito una nozione unitaria di ambiente tra la seconda meta degli
anni Ottanta e i primi anni Novanta del secolo scorso e 'aveva poi consolidata (sent.
n. 356 del 1994; sent. n. 382 del 1999). Il punto di scansione ¢ nella sent. n. 239
del 1982, per due elementi contestuali: I'assunzione dell’art. 9 Cost. a fondamento
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argomentativo; il raccordo con il diritto alla salute, di cui all'art. 32 Cost. In essa ¢,
infatti, detto che «la protezione dell’ambiente [...] comprende [...] anche la tutela
del paesaggio, la tutela della salute nonché la difesa del suolo, dell’aria e dell’acqua
dall'inquinamento». Lapproccio ¢ ripreso piti compiutamente nella citata sent. n.
641 del 1987, con la quale la Corte aveva voluto dare un piti organico contributo
definitorio: «[’ambiente ¢ stato considerato un bene immateriale unitario sebbene a
varie componenti ciascuna delle quali pud anche costituire, isolatamente e separata-
mente, oggetto di cura e di tutela; ma tutte, nell'insieme, sono riconducibili ad unita
... Il fatto che 'ambiente possa essere fruibile in varie forme e differenti modi, cosi
come possa essere oggetto di varie norme che assicurano la tutela dei vari profili in
cui si estrinseca, non fa venire meno e non intacca la sua natura e la sua sostanza di
bene unitario che 'ordinamento prende in considerazione [...] Cambiente ¢ pro-
tetto come elemento determinativo della qualitd della vita. La sua protezione non
persegue astratte finalitd naturalistiche o estetizzanti, ma esprime I'esigenza di un
habitat naturale nel quale 'uomo vive e agisce e che ¢ necessario alla collettivita e,
per essa ai cittadini, secondo valori largamente sentiti; ¢ imposta anzitutto da precetti
costituzionali (artt. 9 e 32 Cost.), per cui esso assurge a valore primario e assoluto».
Intervenuta la revisione del Titolo V della Parte Seconda della Costituzione, la for-
mula con la quale si vuole definire un campo di competenza ambientale affidato in
via esclusiva allo Stato ¢ ricognitiva della nozione di ambiente definita dalla Corte
costituzionale, e ne arricchisce il designatum: 'art. 117, c. 2, lett. s) attribuisce ora alla
competenza esclusiva dello Stato la «tutela dell’'ambiente, dell’ecosistema e dei beni
culturali». E il grande corpo della giurisprudenza costituzionale che rimodula quel
difettoso e disfunzionale assetto normativo, la prima revisione costituzionale ampia
di bassa qualita, ribadiva I'identificazione del fondamento della tutela dell’'ambiente
nell’art. 9 Cost., nelle connessioni sistematiche con I'art. 32 (e con I'art. 2, essendo
coinvolta la garanzia della persona), qualificandolo come valore (sentt. n. 407 e n.
536 del 2002), la cui protezione ¢ prevalentemente attratta nella competenza statale
(sentt. n. 222 del 2003; n. 62, n. 108 e n. 214 del 2005; n. 116 e n. 246 del 2006;
n. 367 del 2007), attrazione che si realizza pressoché compiutamente, seppure con
qualche incrinatura nella linea dell’argomentazione giurisprudenziale.

Riassumendo: la tutela del’ambiente si era realizzata a esito di un lungo e artico-
lato processo di formazione prevalentemente giurisprudenziale del diritto, del quale
era stata motore la Corte costituzionale. Questa, sul fondamento della previsione
della tutela del paesaggio nell’art. 9 Cost., messa in relazione con l'affermazione del
diritto alla salute in forza dell’art. 32, e al cospetto di politiche legislative ordinarie
con tali parametri interferenti e di una revisione costituzionale delle relazioni cen-
tro-periferia nell'ordinamento repubblicano, aveva definito una nozione unitaria del
valore ambiente determinandone i rapporti con concetti tratti dalle scienze naturali,
idonei a stabilire linee di specificazione per sotto-ambiti della tutela; aveva stabilito
i contenuti e i modi del contemperamento tra il valore ambiente e altri valori costi-
tuzionalmente protetti; aveva riordinato la distribuzione delle competenze tra vari
soggetti a vari livelli territoriali.
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Tutto questo, intervenuta la revisione degli artt. 9 e 41 Cost., lungi dall’essere
confermato, ¢ disarticolato e immesso in un processo conducente a un nuovo, diver-
so equilibrio, alla realizzazione di una «nuova assiologia compositiva».

Si consideri la questione della dislocazione di pale eoliche, che di tale rimodella-
mento sistemico pud essere considerata una sorta di paradigma. Davanti al giudice
comune, quanto alla costruzione di questi impianti, I'impatto sul paesaggio, i vincoli
posti a tutela di questo sono stati ritenuti cedenti innanzi all’esigenza di non «sacri-
ficare interamente I'interesse ambientale indifferibile della transizione ecologica, la
quale comporta la trasformazione del sistema produttivo in un modello pit sosteni-
bile che renda meno dannosi per 'ambiente la produzione di energia, la produzione
industriale e, in generale, lo stile di vita delle persone» (Consiglio di Stato, sez. VI, n.
8167/2022, 23 settembre 2022). Ci si puo sensatamente interrogare intorno alla pra-
ticabilitd di un simile orientamento in vigenza del testo originario dell'art. 9 Cost.,
incentrato sulla tutela del paesaggio, insieme al patrimonio storico e artistico della
Nazione, dalla quale il lungo lavorio giurisprudenziale, qui sopra richiamato, aveva
inferito un concetto di ambiente come bene immateriale unitario. E si pud rispon-
dere, con ragionevole sicurezza, che la comparazione tra i valori costituzionalmente
protetti avrebbe condotto a esiti diversi da quelli che si vanno profilando, esiti che
si preannunciano di grande rilievo per la dimensione degli interventi richiesti da
operatori privati, i quali impiegano considerevoli capitali, muovendo risorse umane e
imprese dell'indotto e premendo sulle amministrazioni locali, per realizzare impianti
intesi alla produzione di energie alternative in vista di obiettivi di decarbonizzazione.
Si tratta di interventi di grande impatto paesistico, nel proporre i quali l'iniziativa
economica privata ¢ presentata come funzionale a una migliore tutela della salute
e dell’ambiente, nel verso della «transizione ecologica» e di una produzione «meno
dannosa per 'ambiente».

Che, al cospetto di essi, sia necessaria la difficile invenzione di nuovi contrappun-
ti valoriali, di nuove architetture compositive tra i principi in tensione ¢ fattore di
riconoscimento concludente la vicenda contemplata nella sentenza del Consiglio di
Stato, sez. IV, n. 10365/2024, pubblicata il 29 dicembre 2025: innanzi alla domanda
di un privato di realizzare un impianto eolico di grande impatto paesistico (sette torri
alte ciascuna centoventidue metri e mezzo), nell’ambito del procedimento inteso
alla Valutazione di impatto ambientale (VIA), si ¢ aperto un conflitto tra Ministro
dell’Ambiente e Ministro della Cultura, il primo orientato a favore dell’'intervento, il
secondo contrario e prevalente in prima istanza, avendo ottenuto dal Consiglio dei
Ministri il diniego all'approvazione del progetto, sul fondamento di un giudizio di
prevalenza di uno degli interessi in campo (afferma il Consiglio: «dalla comparazione
degli interessi coinvolti nel procedimento in esame, individuati, da un lato, nella
tutela paesaggistica e del patrimonio culturale e, da un altro lato, nello sviluppo
della produzione di energia da fonti rinnovabili, nonché nella valenza imprendito-
riale ed economica dell’opera in argomento [...] [ritiene] di considerare prevalente
I'interesse alla tutela e alla conservazione del paesaggio e del patrimonio culturale,
condividendo I'avviso del Ministro della cultura in considerazione dei molteplici
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impatti negativi dell'opera»). Il privato, soccombente nel giudizio innanzi al TAR
intentato contro il provvedimento negativo, ha ottenuto, davanti al Consiglio di
Stato, 'annullamento della sentenza, avendo il giudice di secondo grado ravvisato un
difetto di motivazione nell’atto del Consiglio dei ministri e dunque I'esercizio non
corretto della discrezionalita. La conseguenza dell’annullamento ¢ I'obbligo a carico
dell’amministrazione di compiere una «pitt approfondita valutazione comparativa
delle posizioni e degli interessi rappresentati dalle differenti amministrazioni». Con
il che il giudice comune comincia a prendere campo in funzione latamente arbitrale
nei giudizi di prevalenza dei principi-valore costituzionalmente protetti nel nuovo
contesto costituzionale dopo la novella degli artt. 9 e 41.

Ma il ruolo maggiore sara svolto dalla Corte costituzionale. E il contenzioso si
irrobustisce.

Il Governo ha impugnato la legge regionale dell'Umbria 16 ottobre 2025, n. 7,
recante “Misure urgenti per la transizione energetica e la tutela del paesaggio um-
bro”, gia nella rubrica della quale sono evocati i due valori tra i quali stabilire il regi-
me di bilanciamento-prevalenza (ricorso n. 48 del 18 dicembre 2025). Sotto le forme
della contestata violazione dei confini della potesta legislativa regionale concorrente,
per lesione della legislazione cornice statale, si intravede una diversita di posizioni
circa la tensione tra la tutela dell’'ambiente ottenuta attraverso impianti di energia
rinnovabile e la tutela del paesaggio, potenzialmente compromesso dalla realizzazio-
ne delle necessarie infrastrutture. In effetti, il Governo contesta le parti della legge
regionale che prevedono restrizioni nella individuazione di “aree idonee”, piuttosto
che prevederne solo di ulteriori, sull’assunto che cio sia imposto dalle norme cornice
statali, ma giunge anche a contestare la legittimita di una modalita di identificazione
di “aree idonee” all’interno di “aree non idonee”, che la Regione intende riservarsi,
presumibilmente sulla base di una considerazione avvertita delle caratteristiche del
proprio territorio.

Il TAR del Lazio, con sent. n. 09156/2025 del 13 maggio 2025 (in funzione
di ordinanza di rimessione come decisione non definitiva, «in ragione della stretta
connessione delle statuizioni che definiscono parzialmente il giudizio con i profili og-
getto della rimessione»), ha sollevato questione di legittimita costituzionale dell’art.
5 del d.I. n. 63 del 2024, in materia di collocazione di impianti fotovoltaici in zona
agricola, assumendo che il legislatore, introducendo un divieto pressoché generaliz-
zato di installazione, non avrebbe bilanciato, secondo ragionevolezza e proporziona-
lita, alla luce dell’art. 9 Cost., I'esigenza di tutela di aree «particolarmente sensibili
e/o vulnerabili alle trasformazioni territoriali o del paesaggio, tra cui le aree agricole
interessate da produzioni agricole di qualita» con la necessita di tutelare «’'ambiente,
la biodiversita e gli ecosistemi “anche nell’interesse delle future generazioni’», doven-
dosi ritenere che il nuovo disposto costituzionale abbia “incorporato” «il principio
di sviluppo sostenibile nell’'ambito dei principi fondamentali in materia di tutela
ambientale».

E, quanto al giudice costituzionale, sembra prepararsi il suo ingresso nell’orizzon-
te delle nuove ponderazioni dei principi-valori messe in campo dalla novella dell’art.
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9: la sent. n. 28 del 2025 fa prevalere I'esigenza di promozione dei processi di de-
carbonizzazione sulla tutela del paesaggio e degli equilibri territoriali, dichiarando
I'illegittimita dell’art. 3 della I. reg. della Sardegna, n. 5 del 2024, per violazione
dell’art. 20 del d.Igs. n. 199 del 2021, che aveva imposto il divieto temporaneo di
installazione di fonti rinnovabili in attesa dell’approvazione della legge regionale per
I'individuazione di aree idonee. In questo caso non ¢ venuto in discorso direttamente
il tema della tutela ambientale, ma il contesto si va formando.

2.2. Il difficile problema degli stabilimenti industriali di importanza strategica

E invece ben chiaro come la revisione degli artt. 9 e 41 Cost. abbia indotto a rimo-
dulare, nella conformazione delle motivazioni se non negli effetti concreti delle deci-
sioni, 'orientamento maturato in ordine alla difficile questione del mantenimento in
attivita di grandi stabilimenti industriali, a partire dal'ILVA di Taranto, «di interesse
strategico nazionale», dai cui processi produttivi ¢ accertato derivare grave danno
alla salute dei lavoratori e delle popolazioni residenti nell’area di insediamento degli
impianti, a causa dell'inquinamento ambientale.

Nel difficile bilanciamento tra diritto alla salute e diritto al lavoro, il decisore
politico non ¢ stato in grado di mettere in atto o di imporre ai titolari delle imprese
misure di risanamento. Ha percio agito in supplenza la magistratura penale, “con-
trattando” provvedimenti di sequestro e condizioni per la revoca di essi, in tensione
con la proprieta.

Il legislatore ¢ intervenuto di rincalzo, con decreti-legge, di tenore sostanzialmen-
te provvedimentale, incidenti sulla disciplina dell’Autorizzazione Integrata Ambien-
tale (AIA), e consentendo la prosecuzione dell’attivita produttiva anche in costanza
del sequestro penale, mai riuscendo a far decollare piani di risanamento (ho descritto
altrove, pit nel dettaglio, la vicenda. Sia consentito il rinvio, STATANO 2024).

La Corte costituzionale ¢ intervenuta ripetutamente ad arbitrare il conflitto e a
razionalizzare i rapporti istituzionali.

Nell’ambito della copiosa giurisprudenza a cio rivolta, un punto di scansione ¢
dato dalla sent. n. 85 del 2013, presa a riferimento dal legislatore, dai giudici comuni
e dalla stessa Corte, quando si ¢ trattato di considerare il mutamento del quadro
normativo. Anche dopo la modifica dei parametri costituzionali.

Con la sent. n. 85 del 2013 la Corte costituzionale riaffermava la demarcazione
tra «provvedimenti cautelari funzionali al processo, di competenza dell’autorita
giudiziaria, e provvedimenti di prevenzione generale, spettanti, nel rispetto delle
leggi vigenti, all’autoritd amministrativa». Il fatto che la giurisdizione valichi il
confine sul presupposto delle inadempienze e delle irresolutezze del legislatore non
puo impedire alla legge di intervenire; né «¢ ragione giuridico-costituzionale suf-
ficiente per determinare un’espansione dei poteri giudiziari oltre la decisione dei
casi concreti».

La Corte richiamava la propria sent. n. 85 del 2013, le regole di bilanciamento
in essa stabilite, quando, con la sent. n. 58 del 2018, dichiarava I'illegittimita co-
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stituzionale dell’art. 3 del d.I. n. 92 del 2015, che aveva consentito la prosecuzione
dell'attivita di impresa negli «stabilimenti di interesse strategico nazionale», in pre-
senza di sequestro disposto dall’autorita giudiziaria «quando lo stesso si riferiva a
ipotesi inerenti alla sicurezza dei lavoratori», per un periodo di tempo non superiore
a dodici mesi, da esso decorrenti, e sotto la condizione della predisposizione da parte
dell'impresa, entro trenta giorni decorrenti dallo stesso dies 2 quo, di «un piano recan-
te misure e attivita aggiuntive, anche di tipo provvisorio, per la tutela della sicurezza
sui luoghi di lavoro». La Corte, in circostanze ritenute diverse da quelle considerate
nella sent. n. 85 del 2013, riteneva che nel caso de guo il legislatore avesse «finito col
privilegiare in modo eccessivo l'interesse alla prosecuzione dell’attivitd produttiva,
trascurando del tutto le esigenze dei diritti costituzionali inviolabili legati alla tutela
della salute e della vita stessa (artt. 2 e 32 Cost.), cui deve ritenersi inscindibilmente
connesso il diritto al lavoro in ambiente sicuro e non pericoloso (art. 4 ¢ 35 Cost.)».

Tutta tale elaborazione giurisprudenziale fa da retroterra comparativo quando
questioni analoghe a quelle insorte per I'ex-ILVA debbono essere considerate per altri
stabilimenti industriali.

Ma intanto ¢ subentrata la revisione degli artt. 9 e 41 Cost.

Nel nuovo contesto deve essere inquadrata la vicenda del «polo petrolchimico di
Siracusa», nella quale ¢ intervenuta la sent. n. 105 del 2024. In essa, la Corte assume
a riferimento, ancora una volta, la propria sent. n. 85 del 2013, ma rilevando due
necessari punti di scostamento da essa: il mancato riferimento del giudice remittente
del nuovo giudizio al quadro complessivo dei parametri assunti a riferimento in quel-
la decisione, sulla base dei quali il giudice a quo aveva prospettato I'«<indebita inci-
denza» dell’atto legislativo, privo dei caratteri di generalita, sul «giudicato cautelare»,
e alle «pretese deroghe [...] ai principi costituzionali dettati in materia di responsa-
bilita penale ed esercizio dell’azione penale»; la considerazione, dopo la novella degli
artt. 9 e 41 Cost., della tutela del’ambiente come bene unitario, dalla quale inferire
un «limite esplicito alla stessa liberta di iniziativa economica.

Cio che dunque era stato ritenuto o poteva essere ritenuto lecito dalla sent. n. 85
del 2013, sulla base del “ragionevole bilanciamento” tra diritto alla salute e diritto
al lavoro all’epoca della pronuncia, non puo piti essere considerato tale: la mancata
identificazione dell’«autorith amministrativa competente ad adottare le misure di bi-
lanciamento alle quali il giudice sara poi vincolato»; la mancata definizione del rap-
porto di «tali misure con I’Aia degli stabilimenti industriali suscettibili di essere indi-
cati di interesse strategico nazionale [...] e con I'eventuale procedimento di riesame
dell’Aia medesimanr; la mancata statuizione del «termine finale di operativitd» della
misura amministrativa di bilanciamento. Quanto ai primi due punti, la sent. n. 105
del 2024 ritiene possibile un’«interpretazione costituzionalmente orientata della di-
sposizione censurata», e, per la determinazione dell’autorita amministrativa compe-
tente, fa richiamo, per analogia, al d.I. n. 207 del 2012, identificandola, «al massimo
livello di governo», nel Presidente del Consiglio dei ministri. Per la definizione del
procedimento, «pill problematica», la sentenza fa rinvio a quello «destinato a sfociare
nell’Aia o nel suo riesame», regolato dagli artt. 4 e 5 e da 29-bis a 29-quattordecies
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del d.Igs. n. 152 del 2006, in conformita alla direttiva 2010/75/UE del Parlamento
europeo e del Consiglio del 24 novembre 2010, di cui descrive i tratti.

Per questa parte, la sent. n. 105 del 2024 potrebbe definirsi interpretativa di rigetto,
anche se non v’¢ nel dispositivo alcun enunciato che attesti tale natura. Resta, invece,
comunque ferma la parte della decisione, additiva, che fissa in trentasei mesi la durata
del sequestro preventivo con prosecuzione dell’attivitd produttiva, traendo la misura
temporale dal d.1. n. 207/2012, riferito all'ipotesi di sequestro dei beni dell'impresa.

Ma sul nuovo punto di equilibrio prefigurato dalla sent. n. 105 del 2024 della Cor-
te costituzionale, irrompe la coeva sentenza della Corte di Giustizia UE, Grande Sezio-
ne, del 25 giugno 2024, causa C-626/22, pronunciata in sede di rinvio pregiudiziale,
riferita di nuovo alla vicenda Ilva. Lassunto di fondo della decisione, potenzialmente
dirompente, ¢ questo: la Direttiva 2010/75, letta alla luce dell'art. 191 TFUE, deve
essere interpretata nel senso che, negli Stati membri, la necessaria previa valutazione
degli impatti dell’attivita delle installazioni industriali, tanto sull’ambiente quanto sulla
salute umana, da considerare in «stretto collegamento», ¢ «atto interno ai procedimenti
di rilascio o riesame di un’autorizzazione all’esercizio di una tale installazione», e costi-
tuisce un «presupposto» del rilascio o riesame medesimi. Si tratta di un rovesciamento
di prospettiva a confronto della legislazione speciale — cioe per gli stabilimenti di «in-
teresse strategico nazionale» — poiché, in tutta evidenza, se la valutazione di impatto
sull'ambiente e sulla salute ¢ «previa» ed ¢ dunque un “presupposto” del rilascio delle
relative autorizzazioni, essa si pone, non in bilanciamento con le esigenze della produ-
zione e dunque della conservazione dei posti di lavoro, ma in posizione di prevalenza su
ogni altro interesse. E, invero, il Governo italiano e I'Ilva, costituiti nel giudizio davanti
alla Corte di giustizia, non hanno mancato di rilevarlo, quando hanno obiettato che
«una valutazione ex ante e un controllo preventivo» dei danni ambientale e sanitario
«sono in contrasto con la natura dinamica dell’attivita industriale e delle relative au-
torizzazioni» (sostenendo, altresi, che cid non garantirebbe la tempestiva interruzione
dei danni alla salute umana: il che, derivando il contenzioso da regimi derogatori e da
proroghe ripetute, rivela un certo gusto per il paradosso).

Allo stato, alla richiamata sentenza della Corte di Giustizia UE si ¢ dato seguito
con il d.I. n. 5 del 2025, convertito nella . n. 31 del 2025, che impone che il gestore
degli impianti di interesse strategico nazionale fornisca tutte le informazioni neces-
sarie nel procedimento di revisione dell’AIA, tra le quali il Rapporto di valutazione
del danno sanitario, e predisponga lo Studio di valutazione di impatto sanitario nelle
more di definizione dei criteri per la formulazione del Rapporto. In sostanza: aggiu-
stamenti, non mutamento di paradigma.

3. A CHE PUNTO SIAMO ARRIVATI?

Conclusivamente, tornando all’ipotesi ricostruttiva riportata in avvio, le vicende de-
scritte dimostrano che, com’era ampiamente prevedibile, una revisione su uno sfon-
do assiologicamente molto connotato in senso trasformativo, e che traspone lemmi
da universi semantici lontani nell’orizzonte della normativita costituzionale, presenta
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problemi di straordinaria portata all'interprete a all’applicatore giurisdizionale del
diritto. Le parole che sono state introdotte nella Costituzione — venute da mondi di-
versi: giuridico economico, attinente alle “scienze dure”, gergale settoriale — arrivano
nel discorso giuridico, e devono ricevere il senso a tale discorso coerente.

Norberto Bobbio, polemizzando col razionalismo e col positivismo, si interro-
gava, quando ormai erano note le scoperte nell’ambito della meccanica quantistica,
sulla scientificita della giurisprudenza. E rispondeva: la scientificita di un discorso
non consiste nella verita, cio¢ nella corrispondenza della enunciazione a una realta
obiettiva, ma nel rigore del suo linguaggio, cio¢ nella «coerenza di un enunciato con
tutti gli altri enunciati che fanno sistema con quelli». La scienza ¢, cioe, linguaggio
scientifico. Come la matematica «& un discorso o un insieme di discorsi compiuti
in una determinata lingua, che ha posto da se stessa le sue regole di formazione e di
trasformazione, e che si chiama appunto discorso matematico», cosi la giurispruden-
za, come tutte le scienze empiriche, ¢ fatta di proposizioni che sono scientifiche in
quanto possono essere inserite in un sistema linguistico specifico, oppure aprire la
possibilita di elaborare un nuovo linguaggio scientifico, nell’ambito dei quali i rap-
porti in inferenza siano costruiti rigorosamente.

Fuori di cio, non v’¢ scientificita (Boss1o 1950).

Che il legislatore ordinario, il nostro legislatore, si mostri capace di una tale opera
corrispondente alle premesse, offrendo al giudice un quadro certo di riferimento,
pare appartenere al novero delle possibilita remote.

Avverra presumibilmente quanto ¢ gia avvenuto: i giudici svolgeranno il loro la-
vorio creativo, dilatandolo nel tempo, con costruzioni interpretative, aggiustamenti,
rimeditazioni.

Che, in tali condizioni, si sia data vita a una nuova forma di Stato, nel compi-
mento del passaggio allo stato ambientale, ¢ una bella iperbole, al pitt uno scopo
auspicato proposto all'insieme dei produttori di norme, in una prospettiva, che, per
essere assai nebulosa, ¢ tanto pit attraente.
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IL PRINCIPIO FONDAMENTALE AMBIENTALISTA E L’EQUO
BILANCIAMENTO TRA INTERESSI AMBIENTALI ED ECONOMICI

Gloria Marchetti’

1. INTRODUZIONE. LA PORTATA INNOVATIVA DELLA RIFORMA COSTITUZIONALE DEL 2022
E LA LETTURA CONGIUNTA DEGLI ARTT. 9 E 41 CosT.

Lal. cost. dell'11 febbraio 2022, n. 1, ha introdotto nell’art. 9 Cost. la tutela dell’am-
biente, della biodiversita e degli ecosistemi, anche nell'interesse delle future genera-
zioni (art. 1) (cfr. CEccuETTI 2021; 2022; 2022b; 2022¢; DE F1orES 2021; D1 PL1-
N10 2021; Frosing 2021; Nicotra 2021; Rescigro 2021; Brirurco 2022; 2022b;
2022c; Cavino 2022; D1 Sarvatore 2022; FarTiBENE 2022; IMARISIO-SOBRINO
2022; LamserTI 2022; MoreLLI 2022; MoORRONE 2022; 2022b; Birancia 2023;
BeLLETTI 2023; GRASSI 2023). Essa, inoltre, ha modificato I'art. 41 Cost., preveden-
do che l'iniziativa economica privata non possa svolgersi in modo da recare danno
(anche) all’'ambiente e disponendo che la legge determini i programmi e i controlli
opportuni affinché lattivitd economica pubblica e privata possa essere indirizzata e
coordinata (anche) a fini ambientali (art. 2) (cfr. CasserTI 2021; 2022; 2022b).

Si ritiene, al riguardo, che la revisione costituzionale sia destinata ad avere una
portata fortemente innovativa, in grado di imporre nuovi paradigmi ai pubblici po-
teri; paradigmi che si basano su diverse fondamenta rispetto al passato (esprime per-
plessita, al riguardo, CAMERLENGO 2022, 15 ss.).

E pur vero che, grazie anche all’evoluzione del ruolo dell'Unione europea in ma-
teria di ambiente (cfr.: Grasst 2023b; MARCHETTI 2024), la sua tutela aveva gia pro-
gressivamente assunto, a livello nazionale, un rilievo costituzionale per merito della
giurisprudenza della Consulta. Essa, infatti, a partire dagli anni Ottanta, ha ricono-
sciuto, prima che fosse introdotto il termine ambiente in Costituzione — prima, ciog,
della modifica del Titolo V, parte seconda, del 2001, che, come ¢ noto, ha ridefinito
le competenze legislative tra Stato e Regioni in materia di ambiente, attribuendo
alla potesta legislativa esclusiva dello Stato «la tutela dell’'ambiente, dell’ecosistema
e dei beni culturali» e a quella concorrente Stato-Regioni «la valorizzazione dei beni
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ambientali e culturali» (cfr. Porena 2009; Brrancia 2019) — e della recente riforma
del 2022 e, quindi, in assenza di specifici riferimenti costituzionali all’ambiente, la
sua natura di «valore costituzionalmente protetto»; cid attraverso un’interpretazio-
ne estensiva dell’art. 9 Cost. Lorientamento della Corte costituzionale a conside-
rare la tutela dell’ambiente come “valore” (cfr. Corte cost., sentt. n. 127/1990; n.
307/1992; n. 437/1991, n. 79/1993, n. 194/1993, n. 54/1994, n. 302 ¢ 356/1994 ¢
ord. n. 365/1993), viene ulteriormente rafforzato dopo la riforma del Titolo V — che,
come si ¢ visto, ha previsto una distribuzione delle competenze legislative in materia
ambientale tra Stato e Regioni (MappaLENA 2010, 685 ss., Birurco 2019, 305 ss.)
— nei casi in cui essa ¢ stata chiamata a definire proprio tale riparto di competenze
(cfr. Corte cost., sentt. n. 407 e 536/2002, n. 222, 226 e 227/2003; n. 62/2005; n.
278/2012; n. 9, 85, 145 € 246/2013; n. 210/2016; n. 260/2017; n. 113 ¢ 206/2018
en.7/2019).

E altrettanto vero, pero, che la previsione di un effettivo principio costituzionale
assume una portata innovativa, senzaltro diversa rispetto alle dichiarazioni giuri-
sprudenziali che sono state, peraltro, oggetto di diverse oscillazioni, in base ai singoli
casi in giudizio.

Appare significativo, inoltre, che il legislatore della riforma abbia modificato, al
contempo, gli artt. 9 e 41 Cost.; esso non si ¢ limitato ad inserire tra i principi fon-
damentali costituzionali la tutela dell’ambiente ma ha, altresi, introdotto un limi-
te espresso, ulteriore, all’esercizio delle attivita economiche. Sebbene, ancor prima
della riforma, la tutela dell’interesse ambientale era stato considerato limite generale
rientrante nella clausola dell'utilita sociale, di cui all’art. 41 Cost. (cfr., sul punto,
MogrroNE 2001, 1471 ss.; CasserTI 2021, 4; Scuto 2022, 47), ¢ comunque in-
discutibile che I'aver posto 'ambiente come limite espresso alla liberta di iniziativa
economica, assume un particolare significato. Dalla novella costituzionale emerge
chiaramente la volonta del legislatore della riforma di configurare I'ambiente come
bene che deve essere considerato, al pari della salute, della sicurezza, della liberta e
della dignitd umana (in tal senso, Azzarrr1 2020, 67 ss.), come limite all’attivita
del privato; limite, quindi, distinto dall’utilita sociale. Cio premesso, per quanto qui
pil specificamente interessa, ¢ necessario porre 'accento sulla necessita di un’inter-
pretazione sistemica degli artt. 9 e 41 della Costituzione; interpretazione che confi-
gura un diverso rapporto, rispetto al passato, tra la tutela dell’ambiente e I'esercizio
delle attivita produttive.

Si vogliono, pertanto, svolgere alcune riflessioni sull'impatto della riforma costi-
tuzionale sull’effettivo bilanciamento tra gli interessi ambientali e quelli economici.
Al riguardo, in ragione del nuovo rilievo alla salvaguardia dell’ecosistema, in una
prospettiva intergenerazionale (cfr., sul punto, POrENA 2022, 141 ss.) la riforma
impone, senza dubbio, un ripensamento della priorita degli interessi ambientali, ri-
spetto a quelli economici, nel momento di un loro bilanciamento (cfr. Buzzacch1
2023, 108 ss.). Bilanciamento che dovra tener conto, in maniera maggiore di quanto
fatto finora, degli interessi legati all’ambiente.
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2. IL TRADIZIONALE BILANCIAMENTO DEI VALORI E DEGLI INTERESSI COSTITUZIONALMENTE
RILEVANTI IN CONFLITTO CON LA TUTELA DELLAMBIENTE (IL CASO I1vA)

Prima della riforma costituzionale del 2022, la Consulta aveva gia riconosciuto, in
diverse sentenze, la rilevanza della tutela dell’ambiente come valore costituzionale
primario, chiarendo, tuttavia, che cid non puod comportare una gerarchia di valori
nel nostro ordinamento. Pertanto, l'esistenza di pit valori e interessi costituzionali
in conflitto, tra cui la tutela dell’'ambiente, hanno legittimato la Corte costituzionale
ad operare un bilanciamento tra gli stessi. In proposito, appare degno di nota che
il principio del «ragionevole bilanciamento dei valori contrapposti» sia stato spesso
affermato dalla Corte costituzionale proprio in decisioni riguardanti 'ambiente (cfr.
Corte cost., sentt. n. 239/1982; n. 94/1985; n. 39/1986; n. 127/1990; n. 54/1994;
n. 46/1995; al riguardo, si veda, CAravITA 1991, 525 s5.; 1996, 212 ss.). La necessita
di considerare, di volta in volta, i valori costituzionali (che stanno alla base dei prin-
cipi e dei diritti fondamentali) coinvolti, operando un «ragionevole» bilanciamento
degli stessi, tuttavia, ha comportato I'impossibilita di considerare 'ambiente come
un valore assoluto, date le possibili limitazioni in caso di conflitto con aleri valori
e interessi, e la tendenza a privilegiare le esigenze di natura economico-finanziaria
rispetto a quelle legate alla tutela ambientale. In sostanza, vi ¢ stato, molto spesso, un
bilanciamento “ineguale” tra gli interessi ambientali e quelli economici.
Significativa, in proposito, ¢ la nota sent. n. 85/2013 (sulla quale, si vedano: Bin
2013; Massa 2013; MEezzaNotTE 2013; SERENO 2013; RomBoLr 2014), sul c.d.
“caso Ilva” di Taranto, in cui la Corte costituzionale ha sostenuto con forza la tesi
del bilanciamento dei valori qualora ci sia in gioco I'interesse ambientale e, nel caso
specifico, in presenza di un conflitto tra il diritto al lavoro e il diritto alla salute e
all’ambiente salubre. La Corte, in particolare, ha affermato che la l. n. 23/2012 (di
conversione del d.I. n. 207/2012) che aveva disposto la prosecuzione delle attivita
dello stabilimento siderurgico — a seguito del sequestro di una vasta porzione dello
stesso, da parte del giudice per le indagini preliminari, per violazioni della normativa
ambientale — al fine di impedire il blocco della produzione e la perdita di posti di
lavoro, rappresentava «un ragionevole bilanciamento tra diritti fondamentali tutelati
dalla Costituzione, in particolare alla salute (art. 32 Cost.), da cui deriva il diritto
allambiente salubre, e al lavoro (art. 4 Cost.), da cui discende l'interesse costitu-
zionalmente rilevante al mantenimento dei livelli occupazionali ed il dovere delle
istituzioni pubbliche di spiegare ogni sforzo in tal senso». Il giudice delle leggi ha
poi precisato che «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. [...]. Se cosi non fosse, si verifiche-
rebbe I'illimitata espansione di uno dei diritti, che diverrebbe “tiranno” nei confron-
ti delle altre situazioni giuridiche costituzionalmente riconosciute e protette [...]».
La Corte ha quindi stabilito la necessitd di garantire «un continuo e vicendevole
bilanciamento tra principi e diritti fondamentali, senza pretese di assolutezza per
nessuno di essi. La qualificazione come “primari” dei valori dell’'ambiente e della
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salute significa pertanto che gli stessi non possono essere sacrificati ad altri interessi,
ancorché costituzionalmente tutelati, non gia che gli stessi siano posti alla sommita
di un ordine gerarchico assoluto». Di conseguenza, secondo il giudice delle leggi, la
Costituzione richiede un costante bilanciamento dei valori e degli interessi costitu-
zionalmente rilevanti in conflitto con la tutela del’ambiente, in quanto nessuno pud
essere considerato in maniera assoluta. Appare evidente, comunque, che, nel caso
specifico, non vi ¢ stato un corretto bilanciamento di valori e diritti fondamentali.
Da un lato, la Corte costituzionale ha ritenuto che vi fosse un conflitto tra il diritto
al lavoro e il diritto alla salute e all'ambiente salubre che dovevano essere oggetto di
un bilanciamento. Tuttavia, nell’effettuare tale bilanciamento, & stato sacrificato il
diritto alla salute e all'ambiente salubre e, cio, di conseguenza, non ha tutelato in
maniera adeguata nemmeno il diritto al lavoro. Dall’altro lato, appare evidente che,
ancor prima della recente riforma costituzionale, si fosse gia consolidata I'idea di
una priorita, sebbene non assoluta, di interessi; interessi rinvenibili all’art. 41 Cost.,
laddove si stabilisce che I'iniziativa economica privata ¢ libera ma non puo svolgersi
in contrasto con [utilita sociale o in modo da arrecare danno alla sicurezza, alla li-
berta e alla dignitd umana — e, dopo la riforma dell’art. 41 Cost., anche alla salute e
allambiente — significa che gli interessi sottesi alla sicurezza e alla dignitd umana (e
ora alla salute e all’'ambiente) devono essere considerati prioritari rispetto al diritto
a iniziare o proseguire un’attivitd produttiva che li possa ledere. Nella sentenza in
esame, invece, la Corte costituzionale, nel bilanciamento tra il diritto a mantenere il
lavoro versus 1a tutela della salute e dell’'ambiente salubre, ha privilegiato la continuita
dell’attivita d’'impresa a discapito dei danni ambientali (e della salute), acclarati, che
questa comportava. La sentenza, pertanto, ¢ sintomatica di quella tendenza a risol-
vere il conflitto tra ambiente, salute e liberta di iniziativa economica, nell’ambito di
un bilanciamento tra interessi, facendo prevalere gli interessi economici (e, nel caso
specifico, l'interesse, connesso al diritto al lavoro di cui all’art. 4 Cost., a mantenere i
livelli occupazionali) (in tal senso, si veda RoNCHETTI 2021, passim).

Nella successiva sent. n. 58/2018, sempre relativa alla vicenda Ilva, la Corte ha
invece dichiarato l'illegittimita del c.d. “decreto Ilva” del 2015 (art. 3 del d.I. n.
92/2015, abrogato e riprodotto in maniera identica dal d.I. n. 83/2015) — che con-
sentiva la prosecuzione dell’attivita industriale nonostante il provvedimento di se-
questro preventivo dell’autorita giudiziaria per reati inerenti alla sicurezza dei lavora-
tori — stabilendo che i diritti alla salute e alla vita (artt. 2 e 32 Cost.) e al lavoro in un
ambiente sicuro (artt. 4 e 35 Cost.) prevalgono sull’interesse economico alla continu-
ita dell’attivita produttiva. Pur apprezzando la diversa impostazione della Consulta —
rispetto a quella della precedente sentenza del 2013 — non si puo pero fare a meno di
osservare come essa si sia, di fatto, limitata ad operare un bilanciamento, in un caso
concreto, concentrandosi sull'art. 41 Cost. e facendo prevalere il diritto alla salute
e alla vita rispetto alla libertd d’impresa. La Corte ha dunque perso un’'importante
occasione per affermare, in termini generali, che i diritti alla salute, alla vita e alla
dignita della persona — garantiti anche attraverso la tutela dell’ecosistema — devono
essere considerati come prioritari, nel senso che non possono mai essere sacrificati
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dalla prosecuzione di un’attivitd che non li garantisca e cio non solo se quest’ultima
comporta un loro «sacrificio eccessivo», come nel caso in esame.

A conforto di questa tesi, d’altra parte, si ¢ espressa anche la Corte europea dei
diritti del’'uomo (CEDU) che si ¢ mossa nella direzione di un bilanciamento, tra la
tutela dell’ambiente e la garanzia delle liberta economiche, privilegiando la prima,
proprio pronunciandosi sul “caso Ilva”. La Corte EDU, nel 2019 (cfr. sent. Corte
europea dei diritti del’'Uomo, sez. I, 24 gennaio 2019, Cordella e altri c. Italia), si ¢
pronunciata su due ricorsi, presentati da alcuni residenti di Taranto e altri Comuni
pugliesi, ed ha condannato lo Stato italiano per aver violato I'art. 8 della Conven-
zione europea dei diritti dell’'uomo (CEDU) (“Diritto al rispetto della vita privata
e familiare»), ossia per non aver rispettato il criterio del “giusto bilanciamento” fra
I'interesse dei ricorrenti a non subire gravi danni all'ambiente, in grado di compro-
mettere il loro “benessere” e la loro “vita privata”, da un lato, e l'interesse della societa
nel suo insieme, dall’altro. La pronuncia della Corte EDU ¢ importante perché, oltre
a giudicare inadeguato il bilanciamento operato dalla Corte costituzionale nella sent.
n. 85/2013, ha posto le basi per un diverso approccio, da parte dei nostri giudici,
di merito e di legittimita, che non possono certo ignorare la giurisprudenza della
Corte di Strasburgo. Successivamente, con sentenza definitiva del 5 maggio 2022
(pronunciata sul ricorso n. 4642/17, Ardimento e altri c. Italia), la Corte EDU ha
accertato il persistere delle violazioni dell’art. 8 e dell'art. 13 (“Diritto a un rimedio
effettivo”) della CEDU in quanto le autorita italiane non avevano adottato le misure
necessarie, rispettivamente, a tutelare la salute dei cittadini dagli effetti pregiudizie-
voli delle emissioni nocive dell'impianto siderurgico e a predisporre rimedi effettivi
per ottenere la bonifica dell’area coinvolta dall'inquinamento.

3. LA NECESSITA DI UN “PIU EQUO” BILANCIAMENTO TRA GLI INTERESSI AMBIENTALI E
QUELLI ECONOMICI DOPO LA COSTITUZIONALIZZAZIONE DEL PRINCIPIO AMBIENTALISTA

La riforma del 2022 ha cambiato il quadro di riferimento per il bilanciamento tra
gli interessi e, per quel che qui piti rileva, tra gli interessi ambientali e quelli econo-
mici. Da un lato, la riforma ha tramutato il «valore costituzionale» dell’ambiente,
come definito dalla Consulta, in un «principio costituzionale fondamentale», che
assume una nuova connotazione e deve essere oggetto di un diverso bilanciamento;
il legislatore della riforma ha inserito il «principio costituzionale ambientalista» tra i
principi fondamentali (cfr. MARCHETTI 2024, 99-102), imprimendogli un carattere
di preminente rilevanza (anche se non in senso assoluto) rispetto ad altri interessi
costituzionali, soprattutto a quelli economici, che si pongono in contrasto. Dall’altro
lato, il «principio costituzionale ambientalista» funge ora da parametro di legittimita
delle leggi; cio implica una sua diversa considerazione, rispetto al passato, nell’at-
tivitd di bilanciamento, delle istanze ambientali rispetto a quelle economiche. Da
un altro lato, ancora, la riforma ha riconosciuto un interesse ambientale alle future
generazioni (sul tema della tutela delle generazioni future, in generale, anche prima
della riforma del 2022, si vedano: Brrurco 2008; Birurco, D’Aroia 2008; PORENA
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2017; PaLomBINO 2022) e cid ¢ in grado di produrre un forte impatto sul bilancia-
mento tra diversi valori e interessi in conflitto, che dovra ora considerare il principio
ambientalista, in un’ottica anche intergenerazionale.

La riforma costituzionale implica, pertanto, un diverso bilanciamento di valori e
interessi. La tutela dell’ambiente, della biodiversita e degli ecosistemi deve sempre es-
sere oggetto di un bilanciamento da parte del legislatore, che deve dare una concreta
attuazione a tale finalitd costituzionale, e del giudice. Nel bilanciamento, tuttavia, in
caso di conflitto tra interessi e valori costituzionalmente rilevanti in conflitto con la
tutela dell’ambiente, quest'ultima dovrebbe essere considerata in maniera prioritaria
in quanto preordinata, tra I'altro, a garantire il diritto alla salute e alla vita, nonché la
sopravvivenza della specie umana. In particolare, poi, emerge la necessita di un «piu
equo» bilanciamento di valori e interessi e soprattutto, per quel che qui piu rileva,
in caso di contrasto tra la tutela dell’ambiente e la libertd di iniziativa economica.
Dal combinato disposto dei nuovi artt. 9 e 41 Cost., emerge, infatti, I'esigenza di
considerare, nell’attivita di bilanciamento, gli interessi ambientali di preminente rile-
vanza rispetto a quelli economici, nel caso questi ultimi consistano nell’intraprendere
o continuare un’attivita d’impresa che possa danneggiare in maniera significativa
'ambiente (e la biodiversita e gli ecosistemi, in quanto si ritiene che I'iniziativa non
debba arrecare danni non solo all’ambiente, come previsto dall’art. 41 Cost., ma
nemmeno alla biodiversita e agli ecosistemi, in osservanza dell’art. 9 Cost.). La con-
creta attuazione dell’art. 41 Cost., per di pit, dovra tener conto delle innovazioni
in materia di rapporto tra attivitd economiche e ambiente che emergono ora, piu
in generale, dal Green Deal e, pili nello specifico, dall'introduzione del principio del
“Do No Significant Harm” (Brrurco 2022d, 49 e 54-55) a livello europeo, secondo
cui l'attivita economica ¢ garantita nella misura in cui non arreca, tra I'altro, un
danno significativo all’ambiente. Principio che, peraltro, ha assunto un ruolo fonda-
mentale nell’indirizzare la predisposizione dei Piani nazionali di ripresa e resilienza,
per accedere ai fondi del programma Next Generation EU — volto anche a finanziare
gli obiettivi del Green Deal (sugli obiettivi ambientali nel PNRR, si veda Para 2024,
225 ss.) — in quanto esso impone agli Stati membri di prevedere interventi che non
arrechino, appunto, un danno significativo all'ambiente.

In questo contesto, dunque, considerare gli interessi ambientali prioritari rispetto
agli interessi economici, in caso di conflitto, non significa che l'attivitd economica
debba essere funzionalizzata alla protezione ambientale ma che essa non si ponga in
contrasto con i fini di tutela degli ecosistemi. Al contempo, ritenere prioritari gli in-
teressi ambientali non significa che essi debbano essere sempre destinati a prevalere,
in maniera assoluta, rispetto all’iniziativa economica: cid determinerebbe una sorta
di gerarchia dei valori costituzionali che secondo la Corte costituzionale, come noto,
non possono essere svuotati nel loro nucleo essenziale e comporterebbe, di fatto, il
superamento della tecnica del bilanciamento, la cui applicazione presuppone una
equa ordinazione dei valori e degli interessi costituzionali, destinati di volta in volta,
a prevalere, a seconda dei casi (sul punto, si vedano: BrrurLco 2022b, 78, il quale
esclude un’assoluta e automatica priorita dell’ambiente; MORRONE 2022b, 98 ss.,
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il quale ritiene che la revisione costituzionale abbia «introdotto una “gerarchia di
valori” in cui 'ambiente ha una posizione di primarieta tale da porlo al di sopra degli
altri [...] valori costituzionali»). Al riguardo, del resto, la Corte costituzionale, come
si & visto, ha posto dei punti fermi (cfr. sent. n. 85/2013) e sembra difficile ipotizzare
che possa arrivare — sebbene abbia talora considerato la tutela dell’ambiente come
un «valore primario ed assoluto» «insuscettibile di essere subordinato ad ogni altro»
(cfr. Corte Cost., sentt. n. 151 e 153/1986, n. 210, 359, 617 ¢ 641/1987, n. 324 e
391/1989, n. 127/1990, n. 437/1991) ed affermato la preminenza del diritto all’am-
biente salubre su altri valori costituzionali — a interpretare la novella costituzionale
nel senso di configurare una nuova gerarchia di valori che valga in assoluto; gerarchia
esclusa, come si ¢ visto, nella sent. n. 85/2013.

D’altro canto, effettiva portata innovativa della riforma dipende anche dalla fon-
damentale opera di bilanciamento, volta a individuare, volta per volta, un interesse
che prevale rispetto ad un altro, da parte del legislatore, quando legifera, e della Corte
costituzionale, in sede di controllo di costituzionalita; entrambi sono chiamati ad
effettuare un diverso bilanciamento degli interessi ambientali e di quelli economici,
rispetto al passato, dando un maggiore «peso» alla tutela dei primi che non possono
essere danneggiati in maniera significativa dall’attivitd economica. D’altronde, emer-
ge anche dai lavori preparatori della legge di riforma la volonta del legislatore di «far
pesare maggiormente» gli interessi ambientali rispetto a quelli economici, in caso di
bilanciamento. A conforto di tale tesi, si pone, inoltre, la sent. n. 105/2024, la quale
— come si vedra oltre — nell’effettuare, alla luce degli innovati artt. 9 e 41 Cost., un
bilanciamento tra interessi ambientali ed economici, ha considerato la tutela dell’am-
biente e della salute come valori che prevalgono sulle esigenze di continuare un’atti-
vita economica che li danneggi.

Pertanto, se in passato il limite dell'utilita sociale — che gia prima della riforma
incorporava la tutela ambientale e che avrebbe dovuto comportare una maggiore
considerazione della stessa — non ¢ servito a impedire o arrestare attivitd economi-
che anche fortemente dannose per I'ecosistema e la salute, attualmente il nuovo
dettato costituzionale impone un cambio di passo nell’opera di bilanciamento.
Pur ritenendo che l'interesse ambientale debba comunque continuare ad essere
bilanciato con tutti gli altri interessi costituzionali, e non destinato a prevalere in
maniera assoluta, dovrebbe configurarsi un pilt equo bilanciamento tra gli interessi
ambientali e quelli economici. Tale bilanciamento diventa quindi pit complesso,
non solo perché deve necessariamente tener conto degli interessi delle generazioni
future, ma anche perché dovrebbe basarsi, caso per caso, su puntuali valutazioni
degli elementi fattuali o degli studi scientifici che provino che vi sia un rischio di
danno concreto per 'ambiente. In proposito, ¢ evidente che il concetto di «danno
ambientale», piuttosto vago ed evanescente, richiede una concretizzazione, di volta
in volta, da parte del legislatore e dei giudici, nell'opera di bilanciamento degli
interessi, a seguito di un’attenta valutazione. In ogni caso, si ritiene che per «danno
ambientale» debba intendersi, in linea con i pil recenti orientamenti dell'Unione
europea, un «danno significativo», che si basi su una concreta possibilita che I'at-
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tivitd economica provochi danni seri, gravi e irreversibili o su evidenze scientifiche
che comprovino gli stessi.

4. OSSERVAZIONI CONCLUSIVE. IL BILANCIAMENTO TRA INTERESSI AMBIENTALI ED ECONO-
MICI NELLA SENT. N. 105/2024 DELLA CORTE COSTITUZIONALE: UN PRIMO PASSO AVANTI,
MA NON SUFFICIENTEMENTE CORAGGIOSO

Recentemente, la Corte costituzionale, con la sent. n. 105 del 2024 (la c.d. “sentenza
Priolo”, sulla quale si vedano: Bin 2024; Carbuccr 2024; GIORGINI PIGNATIELLO
2024; Gusmar 2024), ¢ intervenuta, per la prima volta dopo la riforma, dando una
lettura degli innovati artt. 9 e 41 Cost.; sentenza che, in numerosi passaggi, sem-
bra confermare le riflessioni finora svolte in merito al bilanciamento tra gli interessi
ambientali e quelli economici, nel contesto di una lettura «in senso ambientalista»
della novella costituzionale. La questione sulla quale la Corte ¢ stata chiamata a pro-
nunciarsi riguardava una disposizione contenuta nel d.l. n. 2/2023, il c.d. “decreto
Priolo”, che imponeva alle imprese della raffinazione di idrocarburi (in particolare
I'ISAB di Priolo), che gestivano attivita di rilevanza strategica per l'interesse nazio-
nale, di garantire la sicurezza degli approvvigionamenti e la continuitd produttiva e
autorizzava il Governo, in caso di sequestro di impianti necessari ad assicurare tale
continuitd produttiva, ad adottare «misure di bilanciamento» volte a consentire la
tutela dell’'ambiente e della salute senza sacrificare gli interessi economici e la salva-
guardia dell’occupazione. Il decreto, pertanto, permetteva alle imprese in questione
di continuare le proprie attivita nonostante, a fronte dei danni accertati per la salute
e l'ambiente, il Gip di Siracusa aveva ordinato il sequestro di alcune raffinerie —
oggetto, peraltro, di un’inchiesta per presunto disastro ambientale — chiedendo di
ripristinare le condizioni di sicurezza e di adottare misure per rientrare nelle soglie di
inquinamento stabilite. Pertanto, secondo il giudice 2 quo la normativa non avreb-
be garantito I'adeguata tutela della vita, della salute e all’ambiente, autorizzando la
prosecuzione dell’attivitd anche nel caso in cui le misure adottate fossero risultate
insufficienti rispetto alle esigenze di tutela di questi interessi. La Corte ha ritenuto
non incompatibile con le disposizioni costituzionali la previsione, da parte di un atto
normativo, della possibilita per il Governo di dettare direttamente, in una situazione
di crisi e in via provvisoria, misure volte ad assicurare continuita produttiva a uno
stabilimento di interesse strategico nazionale, contenendo il pitt possibile i rischi per
Pambiente, la salute e la sicurezza dei lavoratori. Tuttavia, tali misure, secondo la
Corte, devono comunque «tendere a realizzare un rapido risanamento della situazio-
ne di compromissione ambientale o di potenziale pregiudizio alla salute determinato
dall’attivita delle aziende sequestrate», e non, invece, «a consentirne indefinitamente
la prosecuzione attraverso un semplice abbassamento del livello di tutela di tali beni».
Sulla base di tali considerazioni, alla luce degli innovati articoli della Costituzione, il
giudice delle leggi ha quindi dichiarato I'illegittimita costituzionale della disposizio-
ne impugnata perché in contrasto, appunto, con gli artt. 9, 32 e 41, comma 2, Cost.,
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nella parte in cui non prevedeva che le «misure di bilanciamento» 77 indicate fossero
applicate per un periodo di tempo adeguato, non superiore a trentasei mesi.

Quel che pit rileva, comunque, ¢ che la sentenza presenta aspetti contrastanti
che rendono difficile prevedere le future posizioni della Corte costituzionale. Per un
verso, la sentenza ¢ rilevante, in quanto la Consulta ha messo in luce diversi aspetti
innovativi della riforma: la necessita di effettuare uno scrutinio sulla base dei nuovi
parametri costituzionali; la configurazione di un espresso obbligo per la Repubblica
di tutelare 'ambiente, la biodiversita e gli ecosistemi come obiettivo costituzionale;
la tutela dell’'ambiente come limite “espresso e autonomo” all’esercizio dell’iniziativa
economica; la necessita, al fine di realizzare un “equo bilanciamento”, di considerare
in via prioritaria la tutela dell’'ambiente rispetto al proseguimento, per un tempo illi-
mitato, di un’attivitd economica che reca un danno serio all’ambiente, tenendo conto
dell'interesse delle future generazioni. Per altro verso, tuttavia, la Corte, limitandosi
ad una censura della normativa impugnata e concentrandosi soprattutto sull’art. 41
Cost., pur facendo prevalere la tutela della salute e dell’'ambiente, rispetto alla liberta
d’impresa, nel caso concreto, non si ¢ spinta — come sarebbe stato auspicabile — a
sottolineare con maggiore forza la portata innovativa della novella costituzionale,
che implica che i diritti alla salute, alla vita e alla dignita della persona devono esse-
re considerati come prioritari, nel bilanciamento di valori, in quanto non possono
essere sacrificati dalla prosecuzione di un’attivitd, nemmeno temporanea, che non li
garantisca. Ed invero, gli effetti della sentenza non sono dirompenti, in quanto essa
incide solo sulle tempistiche di sospensione delle attivita produttive. Al riguardo,
peraltro, la Corte si ¢ discostata dalla giurisprudenza della Corte EDU, secondo la
quale se un’attivitd produttiva danneggia 'ambiente deve essere comunque sospesa e
gli Stati hanno I'obbligo di adottare tutte le misure appropriate per salvaguardare la
vita dei cittadini (cfr. sent. Corte europea per i diritti dell'uomo, sez. I, 30 gennaio
2025, Caso Cannavacciuolo e altri c. Italia, che ha condannato I'Italia per aver violato
lart. 2 della CEDU in quanto, nonostante fosse a conoscenza dei rischi connessi alle
attivitd illecite svolte nella c.d. “terra dei fuochi”, non ha adottato tempestivamente
delle misure sufficienti e adeguate al fine di prevenirne i danni).

In definitiva, la Corte ha compiuto un primo importante passo avanti, seppure
non sufficientemente coraggioso, nella direzione di una maggiore considerazione de-
gli interessi ambientali. Sembra comunque prematuro, al momento, prefigurare un
cambio di passo della giurisprudenza costituzionale, nell’opera di bilanciamento, che
tenga maggiormente conto gli interessi ambientali rispetto a quelli economici.
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OLTRE IL BILANCIAMENTO. IL. DOVERE PUBBLICO DI TUTELA
ECOSISTEMICA QUALE PARAMETRO AUTOSUFFICIENTE DI
COSTITUZIONALITA

Antonio Gusmai’

1. NOTE INTRODUTTIVE

Il diritto costituzionale ambientale ¢ da sempre un campo di indagine carente di
criteri ordinatori. Anche dopo la . cost. n. 1 del 2022 — che, di fatto, ha revisionato
gliartt. 9 e 41 Cost. andando a depotenziare la portata “antropocentrica” della Carta
repubblicana — le dispute dottrinali e gli arresti giurisprudenziali appaiono certificare
il disordine causato dall’esistenza dei molteplici valori incorporati dallo Stato costi-
tuzionale (per una ricognizione, cfr. AMIRANTE 2022).

Con il risultato, sembra potersi rilevare, che I'ordine appare sempre piti una gem-
mazione di un insuperabile disordine, al pitt una chimera visibile da ormai superate
«posizioni coerentiste» presupponenti l'esistenza di uno Stato governato da pochi
fondamentali valori facilmente armonizzabili tra loro (su tali questioni, cfr. CELANO
2005, 427 ss.). Posizioni pertanto inconciliabili con ordinamenti «pluralisti» come
quello italiano, in cui la realta costituzionale, materialmente, appare una costruzione
nomopoietica originata da tecniche decisorie (bilanciamenti, giudizi di proporzio-
nalitd e ragionevolezza) che assumono il «conflitto» tra diritti come una condizione
inevitabile (Azzarrt1 2010).

In un contesto storico-giuridico come quello contemporaneo in cui, ancor meno,
sembra possibile sfuggire alle regole dell’entropia (lo stesso Regolamento UE n.
1991/2024 in tema di ripristino ecologico, viste le condizioni geopolitiche inter-
nazionali di “belligeranza”, appare in contraddizione con la rincorsa al riarmo delle
stesse comunita statali europee) occorre dunque interrogarsi sulle criticita che strut-
turano la materia. E tanto, al fine di individuare possibili percorsi argomentativi in
grado di generare, se non 'ordine, quantomeno una maggiore sicurezza nella tutela
costituzionale del bene fondamentale “ambiente”. Oggi, per giunta, principio apicale
“espresso” capace di fronteggiare, con maggiore forza normativa, le costanti minacce
provenienti da una carsica egemonia delle liberta economiche (Gusmar 2015; Sicu-
RO 2025).

" Universita degli Studi di Bari “Aldo Moro”.

Annali di Diritto costituzionale Anno XII, n. 15



Fondata sullambiente

2. ALLE ORIGINI DELLE PROBLEMATICHE: LE DOTTRINE ASSIOLOGICHE

Se si vuole avere contezza delle reali criticita che innervano la dimensione giuridica
della tutela ambientale, le attenzioni dell’interprete non possono che concentrarsi
sulla portata lessicale dei disposti normativi.

Nelle battute iniziali si ¢ detto, invero, che ad oggi la tutela ambientale ha una
portata principiale fondamentale. Tuttavia, se si osservano nel profondo le dottrine
maggioritarie di settore e, al contempo, si analizza il linguaggio normativo del giudi-
ce costituzionale, si scopre una realtd alternativa: “ambiente”, “biodiversitd” ed “eco-
sistemi” (art. 9 Cost.) sono intesi come “valori” di per sé soggetti a processi di relati-
vizzazione imposti dal «bilanciamento dei diritti» (su cui, amplius, MORRONE 2014).
O, per meglio dire, gli assunti di base che sembrano connotare le problematiche
riguardano un “principio” che, a sua volta, positivizza un “valore” (quello ambienta-
le, appunto) impossibilitato a trovare un ordine gerarchico di generale prevalenza su
principi-valori confliggenti dacché, nell’ordinamento costituzionale, nessun diritto
puo trasformarsi in “tiranno” (Corte cost. sent. n. 85 del 2013).

Che tale stato delle cose sia vero ¢ contraddetto dalle «concrete» operazioni di
bilanciamento ambientale sinora avutesi (Bin 2024). A tiranneggiare ¢ sempre stato
I«interesse strategico nazionale» — ergo, gli interessi economici su quelli ambientali —
vista l'attitudine delle tecniche di bilanciamento al mascheramento delle inevitabili
gerarchie valoriali (da ultimo, si veda Corte cost., sent. n. 105 del 2024). Soprattut-
to, che tale stato delle cose non sia falso, lo dimostra proprio la celebre indagine di
Carl Schmitt sulle dottrine assiologiche. Riflessione che ha notoriamente sdoganato,
tra i giuristi, il ricorso all'immagine del «tiranno» all'interno degli ordinamenti costi-
tuzionali sempre pil governati dalla normativita valoriale (per una recente e autore-
vole critica delle prospettazioni assiologiche, Luctant 2023, 103 ss.).

2.1 (segue) Carl Schmitt e la nascita del «bilanciamento»

Se si vuole scorgere la genitura della tecnica del bilanciamento occorre (ri)leggere
Carl Schmitt. E, infatti, tra le righe della Tirannia dei valori che si rinvengono le
sostanziali ragioni che hanno condotto, in Europa, all'adozione di tale strumento
decisorio (ScamrrT 2008).

Schmitt parte da un assunto heideggeriano: le dottrine dei valori hanno deter-
minato «un regno della validita ideale» (ScumrtT 2008, 50), una Punk:t-Ethik che
colloca il discorso giuridico in un «sistema di [...] puro prospettivismo» in cui ogni
«punto di vista» ha 'ambizione di trasformarsi in un «punto di attacco» che «svela la
potenziale aggressivita immanente a ogni posizione di valori» (727, 59). Quando di
mezzo vi ¢ «la concreta attuazione del valore», puntualizza lo studioso di Plettenberg,
irrimediabilmente «le illusioni neutralistiche cadono». Per «struttura tetico-ponen-
te», ogni valore non pud fare a meno di ambire alla «tirannia» e, sul piano normativo,
di condurre i soggetti che ne sono portatori ad un relativismo assolutizzante che ha
come esito «un fanatismo della giustizia» (iv7, 56-61).
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Un tale stato delle cose non appare in modo esplicito, specie in una «societa
multipla» (pluralistica) ove «sono gli interessi di gruppo a proporsi come valori, con-
vertendo categorie giuridiche essenziali in valori di posizione (Stellenwerten) di un
sistema di valori a loro adeguato». Non a caso, nota ancora Schmitt, ¢ con I'entrata
in vigore della Costituzione di Weimar (1919) che la «dottrina costituzionale» fa pro-
pri gli argomenti dei “valoristi”. E, soprattutto, ¢ soltanto dopo il secondo conflitto
mondiale che i tribunali hanno iniziato — senza mai smettere — a fondare «in larga
misura le loro decisioni su punti di vista ispirati a una filosofia dei valori» (ScamrrT
2008, 15-16).

La latenza della tirannia dei valori, che carsicamente ancora oggi innerva gran
parte degli ordinamenti costituzionali riconducibili alle democrazie liberali, sembra
dunque essere una sorta di necessita storica normativamente affermatasi nel secolo
XX. Ed infatti, seguendo la prospettazione schmittiana, attraverso la «conversione in
valori» delle «categorie giuridiche» si ottiene un risultato assai congeniale alla risolu-
zione dei conflitti negli ordinamenti pluralistici. Si rende «commensurabile 'incom-
mensurabile», ossia si rendono «confrontabili e suscettibili di compromesso, tanto
che se ne potrebbe calcolare una quota nella distribuzione del prodotto sociale», le
principali ragioni che conducono allo scontro ogni tipo di societa complessa: «beni,
scopi, ideali» e financo «interessi del tutto privi di relazioni» (ivi, 19).

Non serve un particolare sforzo dell'intelletto per avvedersi di quanto, un di-
scorso del genere, contenga in sintesi le questioni di fondo che giustificano il ricorso
all'odierno «bilanciamento». Tecnica germogliata nella cultura giuridica statuniten-
se nell’alveo dell'influenza esercitata dal realismo giuridico, rivelatasi utilissima an-
che negli ordinamenti europei della seconda meta del Novecento per gestire societa
sempre pil votate al capitalismo e proiettate verso orizzonti nichilistici (ALEINIKOFE
1987). Gli esempi, nella contemporaneita, sono molteplici. Alcuni oltremodo dram-
matici, se si pensa alla «psicosi collettiva delle guerre» (non a caso spesso definite
“giuste”) che hanno financo pretermesso il valore della vita umana di intere comunita
(e dei loro territori) al cospetto di imprese imperialistiche finalizzate all'accumulazio-
ne di ricchezze e al consolidamento di posizioni egemoniche nello scacchiere globale.
Neutralizzando, non di rado, lo stesso sistema di garanzie predisposto dalle regole e
dai principi di diritto pubblico internazionale (Gusmar 2025).

In un certo senso, dunque, quantomeno in Europa, sembrano essere le riflessioni
schmittiane sulla portata dei valori a disvelare quella che ¢ la struttura portante delle
tecniche di bilanciamento. E invero Schmitt ad intuire che & il ricorso ai valori a ren-
dere possibili dinamiche compromissorie tra beni e interessi continuamente soggetti
a trasvalutazione. Esattamente come avviene nella «sfera originaria [...] del concetto
di valore», ossia «nel campo dell’economia», anche i diritti e i principi costituzionali
divengono cosi vittime di logiche mercatorie, potendosi quantitativamente soppesare
sul piatto della “bilancia” (come sembra fare, tra gli altri, ALExy 2005). E sin dalle
origini, infatti, che «ogni utilizzo del termine valore viene comunque ricondotto,
consapevolmente o meno, all’'ambito economico da due opposti punti di vista: dal
capitalismo e — in termini polemici, ma non meno efficaci — dal socialismo anticapi-
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talista» (SCHMITT cit., 19-24). Confronto/scontro che ancora oggi sembra innervare
la dialettica dei «punti di vista» prospettati da neoliberisti e ambientalisti, parti impe-
gnate a difendere beni-valori di per sé inconciliabili, come sinora hanno dimostrato
le concrete (e fallimentari) realizzazioni politiche delle dottrine dello sviluppo econo-
mico «sostenibile» (RoBiNsoN 2014).

Con queste caustiche riflessioni, Carl Schmitt sembra aver dunque dimostrato
la generale inconsistenza delle operazioni di bilanciamento tra valori. Non foss’altro
dacché esse generano gerarchie valoriali che nulla hanno a che fare con la dimensione
giuridico-normativa. I «valori e le teorie dei valori non sono in grado di creare legit-
timitd; possono appunto sempre e solo valorizzare» (ScumrTT 2008, 32-33) i pit
disparati interessi, lasciando in definitiva che predomini sempre il piti “tiranno” entro
una cornice ordinamentale capace di adombrarne I'aggressivita (ZAGREBELSKY 2009).

In altri termini, pluralismo politico e giudizi valoriali restano due elementi che
instaurano un rapporto dialettico affatto infelice. In queste ipotesi, infatti, cid che
sembra potersi inverare sono decisioni che interiorizzano non gia “pure” e inconta-
minate deduzioni giuridiche, ma gerarchie variabili di valori ideologico-politici volta
a volta definite dai rapporti di forza nei contesti storici di riferimento. Qui, il diritto
appare smarrire la sua funzione ordinatrice e la Costituzione sembra dismettere la sua
superiorita gerarchica. Con la conseguenza che ogni giudizio di bilanciamento tende
ad assumere un esito scontato: incorpora il valore “tiranno”, lo rimodella attraverso
'argomentazione giuridica (che ne dissimula 'aggressivita) e, attraverso la motivazio-
ne della sentenza, trasforma la decisione in una sorta di adattatore giuridico perma-
nente degli interessi dominanti (casi Ilva e Priolo, docet).

2.2. (segue) Come liberarsi dalla tirannia degli interessi dominanti? La prospettiva
kelseniana

Resta da capire come poterne uscire, visto che la stessa critica schmittiana alle filoso-
fie dei valori non sembra offrire convincenti soluzioni a riguardo. O, per meglio dire,
si limita in conclusione a ritenere che «& compito del legislatore e delle leggi da lui
decretate stabilire la mediazione tramite regole misurabili e applicabili e impedire il
terrore dell’attuazione immediata e automatica dei valori». Compito, per stessa am-
missione di Schmitt, «difficile» da realizzare all'interno degli «odierni Stati industriali
altamente sviluppati», visto che, se «il legislatore fallisce non c’¢ nessuno che possa
sostituirlo». Altri poteri dell’ordinamento, come ad esempio quello giudiziario, sono
infacti da lui tutti considerati «dei tappabuchi che cadono pitt 0 meno rapidamente
vittime del loro ingrato ruolo» (Scamrrt 2008, 67-68).

E questa un’analisi non poco sconfortante, tutfoggi non priva di aderenze alla
realta storica in materia ambientale, visto che sono soprattutto i giudici (comuni e
costituzionali) a fare costante ricorso alla categoria dei valori (gia Corte cost., sent.
n. 617 del 1987, Considerato in diritto 4.2, definiva 'ambiente un «valore assoluto
costituzionalmente garantito alla collettivitar).
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Tuttavia, in soccorso possono sopraggiungere diverse soluzioni che investono il
giudizio di costituzionalita delle leggi, su tutte quelle orientate a stabilire criteri di
“regolaritd” provenienti da un altro gigante del pensiero giuridico moderno: Hans
Kelsen. Non ¢ questo il luogo per potersi adeguatamente intrattenere sulla comples-
sita del pensiero del massimo teorico della democrazia e delle garanzie giurisdizio-
nali. Cionondimeno, in questa sede, sembra opportuno fare cenno ad almeno due
direttrici del pensiero kelseniano, entrambe interrelate, in grado di poter consape-
volmente orientare i futuri interpreti della Carta fondamentale, specie adesso che la
tutela ambientale ¢ assurta a rango di principio fondamentale.

La prima afferisce al concetto di «costituzione in senso lato», «che incontriamo
allorquando le costituzioni moderne contengono non solo regole sugli organi e il
procedimento legislativo ma altresi un elenco di diritti fondamentali». In queste ipo-
tesi, ormai caratterizzanti tutte le moderne Carte costituzionali, non ci si imbatte in
alcun sistema di valori. Piuttosto, precisa Kelsen, «la costituzione traccia principi,
direttive e limiti al contenuto delle leggi future» (KeLsen 1981, 153).

Al cospetto di tali documenti costituzionali, quale potrebbe dunque essere 'indi-
cazione offerta alle Corti dal giurista praghese per giudicare dell'eventuale «incosti-
tuzionalita materiale delle leggi» (72, 154) in materia ambientale? La soluzione po-
trebbe essere quella di riscoprire (e adeguare alla contemporaneitd) un altro concetto
chiave della dottrina kelseniana, quello di «szufenban». La «garanzia della costituzio-
ne», infatti, non pud che essere assicurata da una «struttura gerarchica dell’ordina-
mento» (ivi, 152). Struttura che, peraltro, non si limita a creare gerarchie normative
(non valoriali) esclusivamente «dal punto di vista del primato del diritto interno», ma
che sia anche in grado di far propria I'«idea della superiorita del diritto internazionale
ai vari ordinamenti statali» (v, 159).

In definitiva, volendo seguire le piti rassicuranti orme lasciate impresse dal pen-
siero kelseniano, la via da percorrere sarebbe quella dell’emancipazione dalle dottrine
metagiuridiche della Costituzione attraverso una piti puntuale riorganizzazione delle
gerarchie normative all'interno del sistema ordinamentale. Soluzione destinata ad
influire sulle stesse dinamiche della giustizia costituzionale, dacché tesa a restituire
alla Carta fondamentale la sua primigenia funzione di condizionamento del pro-
dotto dell’attivita politica non conforme ai crismi della legalita (inter)costituzionale
(sulla cui portata, cfr. Gusmar 2014). Legalita che, con tutta evidenza, non puo,
pena la sua ineffettivitd, non essere retta da una stretta gerarchia di principi supremi
non bilanciabili, il cui compito resta quello di riorientare le sempre possibili volonta
difformi dei legislatori entro I'alveo della costituzionalita.

Su questo crinale, un posto preminente sembra dover spettare al principio (su-
premo?) ambientalista. Da porsi, oggi anche sul piano formale ex artt. 9 e 41 Cost.,
quale fondamento di tutti i diritti e di tutte le liberta — a cominciare da quelle eco-
nomiche — riconosciute dalla Costituzione repubblicana. Lettura da ultimo apparen-
temente misconosciuta dal giudice delle leggi (Corte cost., sent. n. 125 del 2025), il
quale sembra restare imprigionato in un astorico «originalismo» interpretativo costel-
lato di «aporie» (BarTOLE 2025).
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Del resto, ¢ da tempo che la dottrina piti accreditata ritiene che sia proprio lart.
41, comma 2, una delle poche «eccezioni» indicate nella Costituzione in cui ¢ pre-
sente I'«indicazione dei ‘pesi’» che debbono avere i principi nelle operazioni di bilan-
ciamento. Nello stabilire, sin dalle origini, che la liberta d'impresa economica «non
puo svolgersi in contrasto con I'utilita sociale o in modo da recare danno alla sicurez-
za, alla liberta, alla dignita umana», non ¢ forse delineata una gerarchia principiale?
(ZaGreBELsKy 2008, 284). Difficile dubitarne. E, che piaccia o meno, «ambiente» e
«salute» oggi la completano.

3. SOLLECITAZIONI GIURISPRUDENZIALI EUROUNITARIE

Il tema del “bilanciamento ambientale” trascende i limiti angusti delle perimetrazio-
ni normative statali. E, infatti, la natura intrinsecamente trasversale dell’ambiente
— quale «<non-materia» per antonomasia (D’ATENA 2013) — a imporre un approccio
che superi i confini dei singoli ordinamenti nazionali (Satvemint 2019). Occorre
pertanto valutare l'effettiva portata delle problematiche, anche «attraverso il prisma
degli obblighi europei e internazionali in materia» (Corte cost., sent. n. 105 del
2024, Considerato in diritto n. 5.1.2).

Se si procede in tal senso, si apprende che alcune delle remore — recte: autolimita-
zioni — mostrate dalla Corte costituzionale italiana nel prestare ossequio alla volonta
del legislatore statale appaiono oltremodo eccessive. Quantomeno, si ritiene, se si ha
particolare riguardo a due importanti pronunciamenti, quasi coevi, delle Corti so-
vrannazionali: il primo, di poco successivo alla decisione Priolo (sulle cui criticita ar-
gomentative, cfr. GusMar 2024) emesso dalla Corte di Giustizia dell’'Unione europea
trattando dei c.d. “decreti salva Ilva”; I'altro, per certi aspetti ancora pitt dirompente
in termini di teoria costituzionale, pronunciato un paio di mesi prima dalla Corte
EDU nel celebre caso “climatico” Verein KlimaSeniorinnen.

Come si vedra verso la fine, sono proprio gli orientamenti della Corte di Stra-
sburgo che appaiono suggerire ai giudici nazionali percorsi argomentativi diversi in
grado di rendere applicabile, nelle dinamiche processuali, la fondamentale e spesso
sottostimata categoria dei «doveri» costituzionali. Il tutto a garanzia di un’effettiva
tutela dei diritti ecologici, cosi salvaguardati dalle logiche tiranniche insite nei giudizi
di bilanciamento.

Tuttavia, per una migliore comprensione delle questioni trattate sembra oppor-
tuno procedere per gradi.

3.1. (segue) CGUE, Grande Sezione, 25 giugno 2024, Causa C-626/22

Con tale pronuncia, il giudice lussemburghese sostanzialmente invalida la normativa
nazionale che disciplina la gestione straordinaria dell'Ilva per contrasto con la diret-
tiva 2010/75/UE relativa alle emissioni industriali.

In particolare, per quel che qui maggiormente rileva, la decisione stabilisce che i
numerosi rinvii concessi dallo Stato per I'attuazione delle misure di risanamento del-

116



Antonio Gusmai

lo stabilimento tarantino risultano incompatibili con le prioritarie esigenze di tutela
della salute e dell’ambiente, rispetto alle quali anche gli interessi occupazionali ed
economici debbono retrocedere.

La motivazione di fondo ¢ assai pregnante: non si possono sacrificare beni fon-
damentali sull’altare di schemi normativi che, attraverso ripetuti provvedimenti go-
vernativi straordinari di autorizzazione alla continuita aziendale, abbinati a revisioni
delle Autorizzazioni Integrate Ambientali (AIA), vadano di fatto a compromettere
sine die la vita dell'uomo e degli ecosistemi (CGUE, Causa C-626/22, § 132).

In pratica, sembra dunque voler dire la Grande Sezione, a non essere pit con-
sentite sono tutte quelle operazioni di bilanciamento (a partire da quello propinato
da Corte cost., sent. n. 85 del 2013) che nei fatti sortiscono I'effetto di sospende-
re 'applicazione dei diritti ecologici. Situazioni giuridiche, queste ultime, che lo
stesso diritto eurounitario pretende siano invece assicurate all’interno degli ordi-
namenti costituzionali, anche attraverso 'interpretazione di documenti normativi
che «si integrano, completandosi reciprocamente» (Corte cost., sent. n. 388 del
1999).

E questa essenza di quella che, in altre occasioni, si ¢ definita «interpretazione
inter-costituzionale» (Gusmar 2014), ossia un’attivita ermeneutica tesa alla migliore
tutela dei diritti e delle liberta fondamentali in un’ottica di superamento delle limi-
tate prospettive tipiche del «nazionalismo o patriottismo costituzionale» (RUGGERI
2013). In fondo, precisa ancora la Corte, le «<norme stabilite dalla direttiva costitu-
iscono [...] la concretizzazione degli obblighi dell'Unione in materia di protezione
dell’ambiente e della salute umana derivanti, segnatamente, dall’art. 191, paragrafi 1
e 2, TFUE» (CGUE, Causa C-626/22, § 70).

In senso difforme, invece, paiono volgere le argomentazioni della Consulta nel
caso Priolo (sent. n. 105 del 2024). Non solo, infatti, la Corte ritiene che il provve-
dimento di riesame dell’AIA, come ha gia avuto modo di esplicitare nella sentenza
Ilva (sent. n. 85 del 2013), rappresenti un «punto di equilibrio» in grado di rende-
re lecita la prosecuzione dell’attivita economica (inquinante) delle imprese, nello
spazio temporale massimo di 36 mesi (ripetutamente disatteso). Ma, ed ¢ quel che
lascia maggiormente perplessi, fa salva la disposizione censurata dal giudice 2 quo
nonostante essa rinvii ad un procedimento meno rigoroso (non fondato sull’AIA
riesaminata), basato su un’autorizzazione che proviene direttamente dal Governo
nazionale.

Con leffetto, quindi, di privare indefinitamente l'autorita giudiziaria di ogni
potere di valutazione sull’adeguatezza di generiche misure di bilanciamento sulla
base di una presunta «interpretazione costituzionalmente orientata della disposi-
zione censurata» (cfr. Corte cost., sent. n. 105 del 2024, Considerato in diritto n.
5.4). Orientata, come si desume chiaramente dalla motivazione, ai principi che
essa stessa ha stabilito in precedenza nel “bilanciamento Ilva”, dal giudice lussem-
burghese ritenuto inadeguato in quanto non conforme al parametro unitario degli
artt. 35 e 37 della Carta dei diritti fondamentali dell’'Unione europea (CGUE,
Causa C-626/22, § 71-72).
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3.2. (segue) Corte EDU, 9 aprile 2024, Verein KlimaSeniorinnen Schweiz e al. c.
Svizzera

Un decisivo ed importante apporto, poi, ¢ offerto dalla Corte di Strasburgo. Si tratta
di una pronuncia di grande rilievo per il diritto costituzionale, con cui i giudici eu-
ropei hanno affrontato nel merito la questione della deducibilita dagli artt. 2 (diritto
alla vita) e 8 (diritto al rispetto della vita privata e familiare) della CEDU di un 0b-
bligo positivo di contenuto climatico gravante sugli Stati (orientamento peraltro noto
alla Consulta, cfr. Corte cost., sent. n. 105 del 2024, Considerato in diritto n. 5.3.2).
Con cio, di fatto, mettendo implicitamente in luce tutte le criticita insite nella tecni-
ca del bilanciamento dei diritti in materia ambientale, a tutto vantaggio, si ritiene, di
un’argomentazione che sappia valorizzare in concreto la grammatica della categoria
dei «doveri costituzionali».

La Corte EDU, ¢ appena il caso di rammentare, ha da tempo riconosciuto che
Part. 2 CEDU impone agli Stati un obbligo positivo di protezione dell’individuo
nei confronti di condotte private che espongano la sua vita a un «rischio reale e
immediato» (real and immediate risk), come accade, ad esempio, nel caso di attivita
industriali suscettibili di incidere gravemente sull’integrita fisica delle persone (casi
Ilva e Priolo, docet).

Allo stesso modo, con riguardo all’art. 8 CEDU, la giurisprudenza consolidata
della Corte ha pili volte affermato 'obbligo per gli Stati di assicurare una tutela effet-
tiva contro le minacce alla vita privata e familiare, purché tali minacce si traducano
in una «interferenza effettiva» (actual interference) nell’esercizio dei diritti garantiti e
presentino un livello di gravita apprezzabile.

In entrambe le fattispecie — tanto ove sia in gioco la tutela del diritto alla vita,
quanto quando venga in rilievo la protezione della vita privata e familiare — i principi
elaborati si mostrano, sul piano sostanziale, largamente convergenti, richiedendo agli
Stati, da un lato, I'adozione di un assetto legislativo e amministrativo capace di pre-
venire e contrastare efficacemente le minacce ai diritti tutelati e, dall’altro, Ueffettivita
della repressione e della sanzione di ogni loro violazione (Corte EDU, 20 settembre
2008, Budayeva c. Russia, § 132).

Per cio che qui interessa, nella sentenza KlimaSeniorinnen ¢ interessante notare
come il riconoscimento di un obbligo positivo in materia climatica venga affrontato
in relazione al «principio della separazione dei poteri». E tanto, dacché 'affermazione
di un obbligo di tal tipo di fatto riduce (se non elimina) lo spazio della scelta politica
spettante agli Stati, per giunta imponendo alle Corti la verifica dell’'adempimento di
quella che diviene una vera e propria obbligazione di risultato (GALLARATI 2024).

Lesito del ragionamento della Corte Edu sembra porsi a una distanza siderale
dalle argomentazioni del giudice delle leggi contenute nella sentenza Priolo. Mentre
quest’ultima, infatti, come accennato, si “accomoda” sul «bilanciamento effettua-
to dal Governo, i giudici di Strasburgo, nel riconoscere che di fronte a questioni
complesse come quelle ambientali i legislatori nazionali debbono avere un ruolo di
primaria responsabilita, aggiungono: se la discrezionalita del legislatore incide sui
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diritti della Convenzione, non si prospetta piti «soltanto una questione di politica,
ma anche una questione di diritto che incide sull’interpretazione e sull'applicazione
della Convenzione» (Corte EDU, KlimaSeniorinnen, § 450). E tanto, perché «la
democrazia non puo essere ridotta alla volonta della maggioranza degli elettori e dei
rappresentanti eletti, senza tener conto dei requisiti dello Stato di diritto (rule of law).
Il compito dei tribunali nazionali e della Corte ¢ quindi complementare a questi pro-
cessi democratici. Il compito del potere giudiziario (judiciary) ¢ quello di garantire la
necessaria supervisione del rispetto dei requisiti legali» (77, § 412).

Tutti argomenti, questi, che se da una parte sembrano invitare i legislatori nazio-
nali a non estromettere dai programmi politici misure in grado di fronteggiare effi-
cacemente 'inquinamento ambientale e il cambiamento climatico antropogenico,
dall’altra appaiono esortare le Corti (comuni e costituzionali) a svolgere un effettivo
ruolo di garanzia nei confronti di un sistema di legalitd ormai fattosi «inter-costitu-
zionale».

4. ITINERARI PER UNA GIURISPRUDENZA ECOLOGICAMENTE ORIENTATA

Afhinché «la Repubblica italiana [possa] dirsi “fondata sull’ambiente”» (MORRONE
2022) occorre prendere a modello un assunto di ecologia sociale: poiché «tutti i pro-
blemi ecologici sono problemi sociali» ¢ indispensabile «ricondurre la societa all’in-
terno di un quadro di riferimento ecologico». Se si procede in tal senso si scopre che
«il sociale e il naturale» — ben oltre la «rozzezza dei riduzionismi» e «i semplicismi
delle concezioni dualistiche» (da cui deriva anche 'opportunita di un superamento
della giuridica contrapposizione tra «materialita» e «immaterialita» del bene «am-
biente», cfr. MoNTEDURO 2025) — si «fondono reciprocamente [...], in un mutuo
processo interattivo, senza per questo perdere la propria identitd». Di qui, 'impor-
tanza del riconoscimento dell’esistenza di necessarie forme di “interdipendenza” tra
raggruppamenti umani per fronteggiare le avversita biologiche che sovrastano 'uma-
nita. Interdipendenze che gli studi antropologici pit accreditati fondano su legami
di solidarieta, di mutuo soccorso, di partecipazione e financo di empatia, entrati pro-
fondamente in crisi soltanto con 'avvento della «societa di mercato» avendo, questa,
innescato una duplice competizione endoambientale. Luna, facilmente visibile anche
ad uno sguardo miope, che si instaura tra popoli ¢ modelli ordinamentali differenti
(si pensi alla cosmologia andina e all’idea occidentale di «sviluppo sostenibile» che la
prima rifiuta o, sull’'altro versante, alla moltitudine dei conflitti generati dall’orien-
talismo occidentale); I'altra, ben pitt sommersa perché di profonda struttura, che
investe la stessa tenuta del rapporto tra esseri umani ed ecosistemi in cui si realizza
Pesistenza di ogni essere vivente (le citazioni che precedono sono tratte da BookcHIN
2021, 11 ss.).

Ed ¢ esattamente la conformazione di questa ormai endemica seconda forma di
competizione (che vede confliggere all’interno di un unico ambiente, di qui I'espres-
sione “endoambientale”, le attivitd umane con gli equilibri ecologici), che induce a
spostare I'attenzione sui “doveri” dello Stato, visto che il «capitalismo ha separato
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la specie umana da sé stessa altrettanto brutalmente e crudelmente di quanto abbia
separato la societa dalla natura» (Bookchin 2021, 100). Doveri intesi non gia tradi-
zionalmente come «doveri dei cittadini» nei riguardi delle istituzioni ordinamentali;
bensi, esattamente all’inverso, come doveri dello Stato-ordinamento (dal Comune
allo Stato centrale) nei confronti dei consociati affinché biodiversita ed ecosistemi
siano tutelati nell’interesse pubblico-costituzionale alla preservazione degli equilibri
naturali (in generale, sulla scarsa attenzione che i giuristi hanno dedicato alla cate-
goria dei “doveri”, diversamente dalla fortuna che invece ha investito il lessico dei
“diritti”, si veda gia LomBARDI 1967).

Mentre, infatti, la prima forma di competizione (frutto di un malsano pregiudi-
zio culturale che genera relazioni biunivoche di «dominio» fra esseri umani e natura,
su cui cfr. BookcHIN 2021, 28 ss.) conduce a conflitti fra diritti pleno iure “antropo-
centrici” (ad es., diritto al lavoro e liberta economiche vs. diritto inviolabile alla salu-
te, a partire dalla quale, peraltro, notoriamente si elaborano i primi rudimenti della
tutela ambientale italiana); la seconda invita a spostare la riflessione sulla ratio stessa
del contemporaneo “pactum subiectionis”, che per Costituzione dovrebbe imporre
agli organi della Repubblica (tanto politici quanto amministrativi) di consentire, su
tutte, la possibilita stessa della vita nella interazione tra esseri umani, «biodiversita» e
complessivi equilibri ecosistemici (art. 9 Cost.).

Sul piano operativo — questa I'ipotesi di lavoro — il principio fondamentale di
tutela ambientale diviene un potente strumento di tutela costituzionale atto ad ini-
bire le attivita nocive dell’'ambiente non gia attraverso la contrapposizione di diritti
bilanciabili in concreto (tutela che, come visto, sinora ha sempre premiato i “tiranni”
interessi economici). Ad una “bilancia” tarata da rapporti di forza che stabiliscono
“pesi” e “misure” economicamente orientate, il principio costituzionale di tutela am-
bientale sembra preferire 'operare di una legittimita costituzionale derivante da una
pil razionale logica giuridica incentrata sulla categoria dei doveri. Con cio6 preferen-
do, quindi, alla ecologicamente regressiva tecnica del bilanciamento dei diritti una
progressiva — e inesorabile — applicazione del dovere di tutela ambientale, da inten-
dersi come autosufficiente parametro di legittimita costituzionale, di per sé in grado di
invalidare gli atti normativi ad esso non conformi.

Una prospettiva alternativa, quindi, che, a ben vedere, inevitabilmente incide
non poco sulla conformazione dei giudizi, visto che, qualora si seguisse I'ipotesi in-
dicata, a mutare sarebbe la tradizionale causa petendi che genera la decisione costitu-
zionale in materia ambientale. Uinterpretazione e 'argomentazione giuridica (delle
parti processuali, prima ancora che del decidente) dovrebbero, invero, riarticolarsi,
abbandonando I'esclusivo riferimento alle pretese soggettive della persona umana (i
diritti da bilanciare in concreto), dacché a finire sub iudice sarebbero direttamente le
manifestazioni della legalita statale parametrata ai principi-doveri ecosistemici fon-
damentali (artt. 9 e 41 Cost.). Di fatto «obblighi positivi di protezione», come da ul-
timo riconosciuto nel caso “climatico” Verein KlimaSeniorinnen, che oggi innervano
una pitt complessa legalitd intercostituzionale aperta a forme di tutela di derivazione
biocentrica.
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Non solo. La promozione di tali doveri a parametro di costituzionalitd sembra
avere un ulteriore e non secondario pregio, fisiologica conseguenza della margina-
lizzazione del ricorso alla tecnica (assiologico-politica) del bilanciamento: quello di
ristabilire un ordine normativo-costituzionale. Operazione che contribuirebbe a de-
soggettivizzare e spoliticizzare non poco le questioni di costituzionalitd “ecologica’
(non ci sarebbe pitr alcuna differenza, ad esempio, tra un piccolo impianto industria-
le che brucia combustibili fossili e uno stabilimento di interesse strategico naziona-
le) condizionando in egual senso 'attivita discrezionale di legislatori (direttamente
vincolati dalla Costituzione) e amministratori pubblici (nell’esercizio della funzione
provvedimentale obbligati anch’essi a far percolare la legalita intercostituzionale nei
procedimenti amministrativi), non meno che l'attivita dei giudici chiamati a veri-
ficare, in concreto, che per prima sia la Repubblica a non legittimare politiche di
dominio erosive del pianeta.

5. BATTUTE CONCLUSIVE INTORNO ALLA TUTELA AMBIENTALE COME DOVERE DI PRESTAZIO-
NE PUBBLICA E PRECISAZIONI SULLA PORTATA DELLA TECNICA DEL BILANCIAMENTO

Un tale mutamento di paradigma nei giudizi di costituzionalita non sembra essere
del tutto estraneo al modo di argomentare della Corte costituzionale. Argomenta-
zioni che, seppur in chiaroscuro, appaiono timidamente proiettare I'ordinamento
costituzionale verso «process[i] global[i] di geocostituzionalismo», da intendersi «quale
filosofia che assoggetta il potere politico al rispetto per la natura» (come auspica Ca-
MERLENGO 2020, 109 ss.).

Ed invero, sebbene, come visto, la previsione di un esplicito obbligo di tutela
ambientale inteso come dovere di prestazione pubblica sia stata anticipata dalla Corte
di Strasburgo (gia prima della Verein KlimaSeniorinnen, come sottolineato da BrRuno
2022, sivedano i casi Lopez Ostra c. Spagna del 1994, Guerra e altri c. Italia del 1998,
Oneryildiz c. Turchia del 2004, Cordella e altri c. Italia del 2019) ¢, infatti, all'interno
della stessa sent. n. 105 del 2024 che si legge di «un preciso dovere di preservare le
condizioni» ecosistemiche affinché le «future generazioni [...] possano godere di un
patrimonio ambientale il pili possibile integro». Dovere che, si ritiene, se si vuole che
abbia risvolti concreti sulle emergenze climatico-ambientali (su cui si vedano le os-
servazioni di Brrurco 2023 e Carbucct 2024) debba orientare i giudici nell’attivita
di controllo della rappresentanza politica (di tutti i livelli) chiamata a dare seguito
ad un vero e proprio «mandato di tutela ambientale» non manipolabile — nella fase
interpretativo-applicativa — da qualsivoglia altra tecnica argomentativa (le citazioni
sono tutte rinvenibili nel Considerato in diritto n. 5.1.2).

Diversamente, le aperture delle maglie del ragionamento giuridico ai desiderara di
interessi altri (su tutti, quelli orientati a privilegiare le liberta economiche pubbliche e
private) appaiono inevitabili. E, senza che con cio si generi alcun paradosso, gli stessi
indirizzi giurisprudenziali rischiano di trasformarsi nel piti potente strumento legale
di trasvalutazione di un sistema costituzionale governato, radicitus, da dinamiche
marcatamente antiecologiche.
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Un'ultima questione — sembra proprio il caso di dirlo — appare doveroso mettere
in chiaro. Nell'economia del presente lavoro pud sembrare che la tecnica del bilan-
ciamento dei diritti finisca fout court nell’irrilevanza, con cid quasi rimuovendo, in
qualche battuta, la validita di decenni di giudizi che pure hanno consentito ai giudici
di addivenire a decisioni «ragionevoli» (sul cui significato, Mopugno 2012).

In realta cosi non ¢. Seppur le osservazioni in generale espresse sulla intrinseca
politicita del bilanciamento restano efficaci, esse non escludono il potenziale di capa-
cita risolutiva di tale tecnica allorché in conflitto finiscano diritti slegati da interessi
economici. Lassunto dal quale qui si parte ¢ che in un mondo globale governato da
processi economici entro mercati liberi, qualsiasi altro diritto sembra avere una vita
segnata (prevarranno, come spesso sono prevalse, sempre le libertd economiche).

Diversi, invece, appaiono tutti gli altri conflitti tra diritti, in cui in discussione
non vi sia il valore dei valori — I'economia di mercato, appunto — bensi situazio-
ni maggiormente contenibili entro la cornice di una dimensione pit propriamente
giuridica. In tali circostanze (si pensi, a titolo esemplificativo, al conflitto che spesso
insorge tra diritto di difesa e diritto alla riservatezza in materia di trasparenza) i van-
taggi derivanti dal ricorso alla tecnica del bilanciamento non appaiono pochi e, come
tali, vanno preservati.

Cio che qui, invece, si vuole rimarcare ¢ I'inadeguatezza del bilanciamento a risol-
vere questioni dall’alto tasso di politicita (sulle varie tipologie di norme ponderabili,
Pino 2010, 185 ss.). In queste — il caso che ci occupa ¢ emblematico — la funzione di
limite che la Costituzione ¢ chiamata a svolgere, se non la si sottrae da operazioni in-
trinsecamente economicistiche (com’¢ il bilanciamento secondo Schmitt), altro non
si rivela che una dogmatica astrazione.
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EQUILIBRIO ECOSISTEMICO E NUOVI BILANCIAMENTI

Laura Ronchetti’

1. « FONDATA SULL’AMBIENTE», IN CHIAVE ECOCENTRICA, SIGNIFICA FONDATA SUL POPOLO
E IL SUO LAVORO

Concordando con chi ha colto che ora «la Repubblica italiana puo dirsi “fondata
sull’ambiente» (MoRRONE 2022), propongo di riconcettualizzare la definizione di
ambiente mettendo in discussione i presupposti ontologici su cui poggiano le nostre
categorie giuridiche, a partire da quella di soggetto giuridico.

Da tempo, infatti, vari pensieri critici hanno gia disvelato che il soggetto di di-
ritto non sia un’entita astratta e neutra ma, viceversa, una persona incarnata, situata
e sessuata dimostrando che, senza questo ripensamento, il principio di eguaglianza
sostanziale sia destinato a restare mera proclamazione. E impellente aggiungere che
qualunque soggetto di diritto, individuale o collettivo, ¢ anche parte dell’ecosistema.

E tuttora un retaggio difficile da scalfire, perd, quello della separatezza tra l'u-
manita e 'ambiente tipica dell’approccio antropocentrista che ci spinge a rimuovere
Ievidenza scientifica dell'appartenenza della specie umana al mondo del naturale, del
bios: noi esseri umani, individualmente e collettivamente come reti sociali, siamo una
parte dell’ecosistema il cui equilibrio ¢ precondizione per I'esercizio di tutti i diritti
costituzionali di cui siamo titolari.

La conseguenza di questa premessa ¢ che qualsiasi alterazione dell’equilibrio eco-
logico si ripercuote su qualunque componente dell’ecosistema, esseri umani com-
presi. Quando si tutela il c.d. “ambiente”, dunque, non ci si sta prendendo cura del
“verde”, ma si appresentano garanzie al popolo per il benessere psicofisico, sociale,
economico, culturale e politico individuale e collettivo. A fronte della crisi ecologica
attuale, quindi, non ¢ ulteriormente rimandabile un passaggio vero e compiuto dalla
prospettiva esterna all’'umanita, ancora fondamentalmente estetizzante e paesaggisti-
ca dell’ambiente inteso come oggetto a nostra disposizione, verso una visione eco-
centrica delle forme, non solo della convivenza ma financo, della riproduzione della
specie umana.

" Universita degli Studi del Molise.
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Lo insegna la storia ambientale, passata e presente, del nostro ordinamento: il
disastro ambientale di Seveso del 1976, ancora oggi tra le catastrofi ecologiche pilt
gravi avvenute al mondo, compromise a tal punto la salute riproduttiva umana da in-
nescare un’apertura prima impensabile sull’aborto terapeutico in Italia (Cont1 1977;
Giss1-STELLIFERT 2023) cosi come tutta la saga ex Ilva prende il via sulla base delle
indagini epidemiologiche che attestano tra I'altro «un tasso superiore del 20% per
quanto riguarda i decessi nel primo anno di vita e del 45% per quanto riguarda i de-
cessi in utero, nonché un rischio oncologico pit elevato nella fascia di eta compresa
tra 0 e 14 anni» [caso Cordella 2019, § 151], come purtroppo si verifica in tutti i siti
contaminati (SIN) sebbene “bonificati” [cfr. Rapporti SENTIERI].

Non per nulla i cittadini italiani che hanno vinto i ricorsi in materia ambientale
contro il loro Stato davanti la Corte europea dei diritti dell'uomo, da ultimo nel caso
Cannavaccinolo' sulla “Terra dei Fuochi”* in Campania, hanno invocato la violazione
del loro diritto alla vita ex art. 2, oltre che alla vita privata ai sensi dell'art. 8§ CEDU.
Entrambe le situazioni giuridiche soggettive richiamate esprimono immediatamente
la radicalita del conflitto che puo sorgere tra benessere umano e degrado ecologico,
quindi tra il mondo della riproduzione sociale (fino a ricomprendere la procreazione
di nuovi esseri umani) e il sistema della produzione economica.

In questo conflitto, pero, le persone non sono tutte eguali: non solo ¢ un dato
acquisito che le conseguenze negative del degrado ambientale si abbattano sulla parte
dell'umanita pit vulnerabile a partire dall'infanzia in particolare nelle comunita di
salariati, razzializzati, abitanti in zone a maggior rischio di esposizione’, ma le forme
attuali della produzione che tanto contribuiscono alla soverchiante antropizzazione

' Corte Edu, Case of Cannavacciuolo and Others v. Italy, Applications nos. 51567/14 and 3 others,
30 gennaio 2025, dichiara I'esistenza di un rischio sufficientemente grave, reale, accertabile e imminen-
te dovuto al fenomeno di inquinamento in corso che ingenerava uno specifico dovere di protezione da
parte delle istituzioni che non hanno adottato una risposta sistematica, coordinata e strutturata con la
diligenza richiesta dalla gravita della situazione per proteggere la vita dei ricorrenti.

? Definito come «fenomeno di inquinamento diffuso e su vasta scala derivante non da un incidente
isolato, ma dallo scarico illegale, dal seppellimento ¢/o abbandono incontrollato di rifiuti pericolosi,
speciali e urbani, spesso associato al suo incenerimento, effettuato nel corso di decenni, in maniera
frequente descritto come “sistematico” (§$ 16, 68, 73 ¢ 148).

3 La Corte Interamericana dei Diritti umani, Parere Oc-23/17, 15 novembre 2017, su richiesta
della Repubblica della Colombia, espressamente richiama una serie di categorie particolarmente esposte
ai danni ambientali perché vulnerabili dal punto di vista sociale con grave pregiudizio sulla loro capacita
di godere effettivamente di tucti i diritti costituzionali: «& stato riconosciuto che il danno ambientale
sard avvertito con maggiore forza dai settori della popolazione che si trovano gia in una situazione di
vulnerabilitd; [...] che le popolazioni indigene, i bambini, le minoranze che vivono in condizioni di
estrema poverta ¢ le persone con disabilitd, tra gli altri, sono gruppi particolarmente vulnerabili ai danni
ambientali, ¢ hanno anche riconosciuto 'impatto differenziato che questi hanno sulle donne. Inoltre,
i gruppi particolarmente vulnerabili al degrado ambientale includono comunita che, essenzialmente,
dipendono economicamente o per la loro sopravvivenza dalle risorse ambientali dell’'ambiente marino,
delle aree forestali e dei bacini fluviali, o che corrono un rischio particolare di essere colpite a causa della
loro posizione geografica, come le comunita costiere e le piccole isole».
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dell'intero ecosistema-mondo sono “guidate” da una percentuale minima dell’'uma-
nitd, come denunciano le serrate critiche (MooRre 2017; PETTERS MELO 2024; SarTO
2024; GrusiN 2017; McEwan 2021) al falso universalismo sotteso alla parola Antro-
pocene (CRUTZEN 2010): era geologica attuale in cui 'ambiente terrestre — nell’in-
sieme delle sue caratteristiche fisiche, chimiche e biologiche — ¢ fortemente condi-
zionato, su scala sia locale sia globale, dagli effetti dell’azione umana con degrado in
particolare dell’atmosfera ha governanti e governati e le diseguaglianze tra i governati
sono sempre meno governate.

La questione ambientale, dunque, ¢ il fulcro attuale della giustizia sociale proprio
perché si colloca come ur’incudine nel rapporto lavoro-produzione e produzione-ri-
produzione sociale. Questa sua nevralgicita spiega lo smisurato antiecologismo dei
populismi che intendono convincere la parte della popolazione che pit subisce le
conseguenze negative di un sistema estrattivista che ha gia riscritto il diritto al e del
lavoro che la transizione ecologica risponda ai desideri elitisti, anti-nazionali ed este-
tizzanti della parte agiata, green, della popolazione.

Il salto di paradigma ecocentrico, invece, consente di sostenere che il popolo
nel suo insieme, chi lavora, ¢ una componente dell’ambiente e per questo la tutela
ambientale non puo essere disgiunta dal perseguimento dell’eguaglianza sostanziale
in ottica redistributiva dei costi e dei vantaggi sociali ed economici della transizione
ecologica. D’altra parte, se la «Repubblica ¢ fondata sul lavoro», «dire lavoro ¢ lo
stesso che dire lavoratore e lavoratrice» (FERRARA 2012, 32). Non si tratta di una
mera prevalenza del momento soggettivo su quello oggettivo (EsposiTo 1948), ma
di una fondativa inversione del modo di creare ordinamenti (GIaNNINT 1949): Iart.
1 Cost. ¢ una clausola generale dell’ordinamento costituzionale che determina un
«nuovo tipo di collegamento fra comunita e Stato» (Mortatt 1980, 10) a partire
finalmente dalle persone in carne e ossa, nella concretezza delle loro condizioni
esistenziali.

In queste condizioni ¢ oramai in diritto, oltre che in fatto, da ricomprendere
anche il mantenimento degli equilibri ecosistemici di cui 'umanita ¢ una parte co-
stitutiva.

In tale chiave la sovranitd popolare e il suo esercizio, con le sue forme e i suoi
limiti, vanno ripensati. Dal punto di vista dell’ecocostituzionalismo da me propo-
sto (RoNcHETTI 2024), si deve piuttosto ribadire che il popolo ¢ un tutt'uno con
il mondo naturale e che, dunque, I'esercizio della sovranita popolare deve avvenire
«nelle forme e nei limiti della Costituzione», tra i quali la preservazione degli equi-
libri ecosistemici ¢ precondizione per la «pari dignita sociale» di tutti i cittadini,
quindi di tutti i componenti il popolo (RoncHETTI 2025).

# Secondo BrancaraNa-Lapint 2024 ¢ proprio la necessita di affrontare i problemi sociali creati
dal capitalismo finanziario e industriale per risolvere il cambiamento climatico che spinge i populismi
di destra a negare, o comunque a sottostimare, gli effetti del surriscaldamento dell’atmosfera. Il conser-
vatorismo in genere favorisce I'iniziativa economica individuale, la proprieta privata e il libero mercato,
opponendosi a un’azione forte dei governi per risolvere o mitigare gli effetti del riscaldamento globale.

127



Fondata sullambiente

2. IL NUOVO PRINCIPIO FONDAMENTALE ECOLOGICO

A fronte della sfida cognitiva posta dall’approccio ecocentrico anche al diritto, co-
stringendo ad arricchire la nozione non neutrale del soggetto di diritto, il concetto
di popolo e della sua sovranita, appare dirimente cogliere la portata dell'innovazio-
ne costituzionale rappresentata dal comma 3 dell’art. 9: seppure «’adozione di un
principio implic[chi], sempre, [...] 'adozione di una determinata linea di sviluppo
dell'ordinamento» non solo per la sua efficacia «programmatica» che costituisce un
«indirizzo di legislazione», ma anche per la sua «funzione costruttiva che lo caratte-
rizza dinamicamente tra le norme del sistema» tramite la sua «efficacia interpretativa»
(CrisaruLLr 2015), la sua scrittura (Pace 2022) tra i principi fondamentali, di per sé
pil unica che rara (DE Fiores 2021), ¢ motivo di rafforzamento della tutela ambien-
tale a fronte delle mutevoli intenzioni delle maggioranze relative al governo.

Si proclama un nuovo principio la cui portata ermeneutica sara la linea di svilup-
po dell’ordinamento? Costituisce questo comma 3 un nuovo “limite” e una nuova
“forma” dell’esercizio della sovranita popolare?

La risposta a questi interrogativi si intreccia con le recenti novita giurisprudenziali
che ad ogni livello (nazionale, sovranazionale, comparato) sembrano il precipitato di
un mutamento in corso mosso anche da una nuova concezione dell’'ambiente diffusa
nel tessuto sociale che lotta per il diritto, un diritto ecologico appunto.

Concordo con chi intende prendere sul serio questo cambio di paradigma, rifon-
dando i fondamentali e gli apici del diritto costituzionale secondo quello che chiamo
ecocostituzionalismo: eco declina un costituzionalismo agganciato alla salvaguardia
dell’equilibrio dell'unita ecologica degli ecosistemi composti da organismi viventi
(esseri umani, animali e vegetali) e da materia inorganica, con I'intento di fuoriuscire
dal falso dilemma del bilanciamento esterno al rapporto tra esseri umani e ambiente
e, viceversa, di ancorare le forme della convivenza umana agli altri elementi ecologici
che si aggregano con le persone formando i nostri ecosistemi. I diritti ecologici si
basano sull’interdipendenza tra diritti civili, economici e sociali al punto da dover as-
sicurare la dimensione sociale o collettiva della garanzia di questi stessi diritti in una
prospettiva necessariamente di interdipendenza, relazionale, solidaristica, redistribu-
tiva, di «pari dignita sociale» della singola persona con la collettivita e 'ecosistema
di cui ¢ parte.

Il superamento di una fallace impostazione antropocentrista poggia sulle specifi-
cazioni della nozione di ambiente rappresentate dalle parole “biodiversita” ed “eco-
sistemi”, immediatamente seguite dal riferimento esplicito agli esseri umani tramite
il termine “generazioni”, nonché agli “animali” come esseri non umani sensienti: si
tratta di un prisma delle varie sfaccettature della nozione convenzionale e unitaria di
ambiente che richiama, nel suo insieme, una visione ecocentrica in cui I'equilibrio
ecosistemico comprende gli esseri umani.

Comprensivo delle istituzioni ma anche di tutti i componenti il popolo ¢ il sog-
getto indiscusso del nuovo principio fondamentale: la Repubblica, le cui responsa-
bilita individuate nel comma 3 dell’art. 9 sono strettamente connesse a quei doveri
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inderogabili di solidarieta politica, economica e sociale necessari per garantire i nuovi
diritti discendenti dal principio ecologico. Si tratta di diritti ecologici quali precon-
dizioni di effettivita di tutti i diritti inviolabili, intesi come una situazione giuridica
complessa e multidimensionale in termini civili, politici, culturali, economici e so-
ciali.

Un ecocostituzionalismo dovrebbe proprio agire sul rapporto tra attuale tute-
la dell’'ambiente e gli altri diritti, in particolare quelli d’iniziativa economica e di
proprieta, dando chiara priorita assiologica all'integrita dei sistemi ecologici quale
principio della responsabilita personale e collettiva verso, non la natura in sé, ma nei
confronti della specie umana che ne ¢ parte.

E urgente, dunque, mutare la collocazione costituzionale dell’'ambiente: da mero
settore delle politiche a disposizione delle maggioranze a un plesso di situazioni giuri-
diche soggettive appartenenti alla singola persona e ai soggetti collettivi caratterizzato
dall'inviolabilita.

3. IL BILANCIAMENTO DOPO LA REVISIONE COSTITUZIONALE: U'ITALIA S’ DESTA?

Non si tratta di difendere la Natura in quanto tale intesa come entitd esterna a noi,
ma di proteggere noi stessi in quanto elementi dell’ecosistema. La preservazione degli
equilibri ecosistemici, pur nella loro dinamicita, assurge in questa chiave a bene dav-
vero primario e assoluto che, in quanto tale, impone un bilanciamento diseguale con
ogni altra liberta: le libertd non ne saranno compromesse perché il mantenimento
degli equilibri ecologici ¢ in realta una precondizione per il loro stesso esercizio. Non
¢ affatto un’ipotesi immaginifica come talvolta si lascia intendere, dal momento che
nel nostro ordinamento ¢ gia stato affermato sulla base del previgente art. 9 che 'am-
biente fosse «valore primario» «insuscettivo di essere subordinato a qualsiasi altro»
(sent. n. 151 del 1986).

Eppure la prima pronuncia della Corte costituzionale che ha utilizzato il nuo-
vo parametro dell’art. 9 proprio per giudicare il primo provvedimento adottato dal
Governo appena insediato incidente in materia — il caso di Priolo Gargallo — appare
un ossimoro: la sent. n. 105 del 2024, da un lato, giustamente recupera un lontano
precedente quale la sent. n. 210 del 1987 in cui la salvaguardia dell’ambiente assurge
a «diritto fondamentale della persona ed interesse fondamentale della collettivita» per
poi, pero, utilizzare il fallimentare modello ILVA della “ripetuta procrastinazione”
condannato addirittura dalla Corte di giustizia pochi giorni dopo’.

Quest’ultima ha stabilito infatti che, a fronte di pericoli gravi e rilevanti per I'in-
tegrita dell’ambiente e della salute umana, nessuna attivita produttiva possa conti-
nuare: «dal momento che un livello elevato di protezione della salute umana non puo
essere conseguito senza un livello elevato di tutela dell’'ambiente» 'UE salvaguarda
il «diritto di ognuno a vivere in un ambiente atto a garantire la sua salute ed il suo
benessere». Sebbene le autorita nazionali competenti dispongano di un «margine di

> CGUE, causa C-626/22, Ilva e a., 25 giugno 2024.
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discrezionalitd» (concetto ben diverso da assoluta discrezionalitd) nell’ambito della
valutazione che esse sono chiamate a compiere al fine di determinare le sostanze in-
quinanti che devono essere oggetto di valori limite di emissione nell’autorizzazione
all’esercizio di un’attivita, questa discrezionalita si pud esercitare solo rispetto alle
«sostanze inquinanti che si ritiene abbiano un effetto trascurabile sulla salute umana
e sull’ambiente». Alla luce delle non conformi scelte italiane la Corte di giustizia ha
dichiarato che, in caso di pericoli gravi e rilevanti per I'integrita dell'ambiente e della
salute umana, il termine per applicare le misure di protezione previste dall’autorizza-
zione all’attivitd industriale non possa essere prorogato ripetutamente e che, vicever-
sa, sia necessario sospendere le attivita inquinanti e, quindi, nocive.

La nostra Corte costituzionale, invece, soltanto una settimana prima - aveva, si,
escluso che fosse legittimo innalzare le soglie legalmente consentite delle sostanze
tossiche immesse nelle acque e che il giudice del sequestro (per disastro ambientale)
mantenesse intatta la propria autonomia di giudizio e, infine, corretto con un’in-
terpretazione additiva la procrastinazione sine die delle attivita nocive deliberata dal
governo —aveva finito per applicare il modello Ilva della proroga dei tre anni in nome
dell'interesse strategico nazionale.

Il bilanciamento in nome dell'interesse nazionale, per di pii strategico, operato
sull'annoso caso Ilva, come ¢ noto, ha visto un significativo cambio di passo nella
giurisprudenza costituzionale che, se dapprima (sent. n. 85 del 2013) aveva accettato
I'individuazione governativa dei diritti in bilanciamento (lavoro e salute, due diritti
sociali degli inquinati, messi in drammatica opposizione), ha infine colto il ruolo
dell'inquinante nell’esercizio della sua iniziativa economica ex art. 41, libera si ma
con dei limiti costituzionali quali la liberta, la sicurezza e la dignita dei lavoratori
(sent. n. 48 del 2018). Nel 2024 infatti la Corte costituzionale non puod non con-
cordare che «rimuovere prontamente i fattori di pericolo per la salute, 'incolumita e
la vita dei lavoratori costituisce condizione minima e indispensabile perché l'attivita
produttiva si svolga in armonia con i principi costituzionali, sempre attenti anzitutto
alle esigenze basilari della persona» tra cui si annovera ora, dopo la revisione dell’art.
41 Cost. del 2022, esplicitamente, anche la tutela dell’'ambiente e della salute. La
sent. n. 105, peraltro, a tal proposito parla di «divieto» di recare danno, andando
oltre quindi il mero limite esterno, ma senza giungere a coerenti risultati: oltre a far
leva sul «danno» che I'iniziativa economica privata non deve produrre si sarebbe do-
vuto valorizzare il riferimento alla «utilita sociale» presente nello stesso art. 41 Cost.
(Luciant 2011) che ¢ nozione che anticipa, rispetto all’evento di degrado, I'esercizio
di una liberta cosi centrale nei modi di produzione, nel modello di sviluppo.

Il bilanciamento operato in Italia sul caso Ilva, d’altra parte, era gia stato con-
dannato dalla Corte di Strasburgo: a partire dal caso Cordella del 2019° i cittadini
ricorrenti hanno ottenuto la condanna dell’ltalia per violazione dell’art. 8 CEDU
senza, perd, significativi cambi di passo dalla nostra Repubblica al punto che la Corte

¢ Cordella e altri c. Italia, 24 gennaio 2019. Analoga la causa coeva Lina Ambrogi Melle e altri c.
Italia.
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Edu ¢ tornata a condannare I'Italia nel 2022 nella causa Ardimento’ promossa sia da
cittadini residenti che da lavoratori dell’acciaieria, titolari di quei diritti sociali (salute
e lavoro) messi in contrapposizione dalle istituzioni. La Corte Edu torna a ribadire
che lo Stato italiano non ¢ stato in grado di assicurare «il giusto equilibrio tra, da
una parte, I'interesse dei ricorrenti a non subire gravi danni all’'ambiente che possano
compromettere il loro benessere e la loro vita privata e, dall’altra, I'interesse della
societa nel suo insieme» (§ 174).

Analogamente la Corte di Strasburgo nel citato caso della “terra dei fuochi”, in
cui peraltro si fa espresso riferimento alla modifica degli artt. 9 e 41, riscontra una
«incapacita sistemica» di rispondere adeguatamente, sia in termini di tempo che di
impegno, all'inquinamento noto alle autorita almeno dall’inizio degli anni Novanta,
coinvolgendo circa la meta della popolazione della Regione Campania.

Da questa breve panoramica si riesce a cogliere la divaricazione tra governati e
governanti a fronte della crisi ecologica con i cittadini che, inascoltati politicamente
(quando non repressi), si rivolgono all’autonomia della magistratura il cui operato,
a sua volta, ¢ messo in discussione come in un conflitto tra poteri (ONIDA 2013).

4. LA SOVRANITA POPOLARE DI FRONTE A UN “PROBLEMA ESISTENZIALE”

A dimostrazione che I'approccio ecocentrico riscrive le categorie di soggetto di dirit-
to, di popolo e di sovranita popolare ¢ interessante richiamare i pil recenti sviluppi
dei c.d. contenziosi climatici (D1 Pierr1 2024) che sono Ialtra faccia dei classici
conflitti ambientali territorializzati, finora citati. Di fronte all’inerzia delle istituzioni
per combattere la crisi climatica nonostante gli obblighi internazionali assunti, parte
attiva delle societa si ¢ mobilitata alla ricerca di un giudice per intentare processi
contro gli Stati al fine di far valere la loro responsabilita per mancato obbligo di fare
o operare adeguatamente ovvero contro le imprese, soprattutto contro le c.d. Carbon
Major, per impedire loro di continuare a inquinare, e contro istituti di credito per
farli desistere dal finanziare imprese inquinanti e in particolare quelle fossili.

Non sfugge che tali azioni si scontrino frontalmente con la cultura dell™“atto poli-
tico” quale cuore nevralgico della sovranita statale, scompaginando alcune abitudini
di pensiero sulla separazione dei poteri e sull’autonomia della politica. Le istituzioni
politiche, infatti, contestano ovunque e radicalmente la giustiziabilita delle scelte
politiche nazionali in tema di mitigazione climatica, parte saliente della pilti generale
questione ecologica.

Sempre pili giudici rigettano, pero, le eccezioni di difetto assoluto di giurisdizione
sollevate dai governi.

In Europa comincid nel 2019 la Corte suprema olandese secondo cui la sinergia
tra gli impegni assunti con gli Accordi di Parigi e gli obblighi internazionali della
CEDU con particolare riferimento ai richiamati artt. 2 ¢ 8 fonda un diritto sog-

7 Ardimento e altri c. Italia, ricorso n. 4642/17, con rr. n. 37277116 A.A. e altri c. Italia; n.
48820/19, Briganti e altri c. Italia e n. 45242/17, Perelli e altri c. Italia.
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gettivo, direttamente invocabile dai cittadini dinnanzi alle corti nazionali, a che lo
Stato si adoperi per adottare tutte le misure necessarie per il rispetto degli obblighi
di riduzione delle emissioni di gas serra al fine di contrastare i cambiamenti climatici
(Urgenda c. Paesi Bassi]®.

I Giudice della CEDU nel 2024 nel caso KlimaSeniorinnen® ha poi chiarito che
se «intervento giudiziario, anche da parte di questa Corte, non puo sostituire o
supplire alle azioni che devono essere intraprese dai rami legislativo ed esecutivo del
governo» «non poteva ignorare il suo ruolo di organo giudiziario incaricato di far
rispettare i diritti umani» davanti a «questioni inedite» e «diverse». Fuoriesce dalla
discrezionalita politica, perd, non solo non intervenire in crisi ambientali specifi-
che, ma anche nel pit generale contrasto al cambiamento climatico, riconoscendo
la violazione diretta dell’art. 8 recante il diritto alla vita privata della Convenzione
nel comportamento dello Stato svizzero irrispettoso degli obblighi di mitigazione
climatica.

Pochi giorni dopo questa decisione che restringe il margine di apprezzamento de-
gli Stati in materia di obblighi di mitigazione climatica ai mezzi, peraltro scientifica-
mente passibili di valutazione come il c.d. Carbon budget (Carbucct 2024), con cui
raggiungere gli obiettivi prefissati, il tribunale di Roma invece proclamava il proprio
difetto assoluto di giurisdizione nel c.d. Giudizio universale': la domanda era stata
proposta nei confronti della Presidenza del Consiglio dei ministri ed aveva ad oggetto
'accertamento della responsabilita extracontrattuale dello Stato per inadempimento
dei doveri d’intervento e di protezione contro gli effetti degenerativi dell’emergenza
climatica, a tutela dei diritti fondamentali della persona.

Analoga pronuncia non potra essere emessa a fronte dell’azione risarcitoria contro
un grande emettitore come 'ENI per i danni legati ai cambiamenti climatici, per la
quale la Corte di Cassazione nel 2025'! ha riconosciuto la giurisdizione del giudice
ordinario: il giudice potra valutare la responsabilita extracontrattuale di imprese e
pubbliche amministrazioni basandosi su norme interne (codice civile) e internazio-
nali (Accordo di Parigi, CEDU) per violazioni di diritti fondamentali. In questo
processo le pubbliche amministrazioni sono state convenute in qualita, non di isti-
tuzioni politiche ma, di azionisti di riferimento del’ENI, cui gli attori hanno adde-
bitato 'omesso o inadeguato esercizio delle facolta loro spettanti in qualita di soci

8 La Corte Suprema Olandese, Divisione Civile, Urgenda Foundation, 20 dicembre 2019, ha con-
dannato lo Stato olandese (tra i paesi maggiormente emissivi del continente) a ridurre del 25% le
emissioni di CO2 nell’atmosfera entro la fine del 2020 e del 40% entro il 2030 a partire da una causa
intentata da un’associazione no profit, appunto Urgenda, agendo in nome proprio e per conto di 886
cittadini olandesi.

? Corte Edu, Grande Camera, Verein KlimaSeniorinnen Schweiz and Others v. Switzerland, 9 aprile
2024, ricorso n. 53600/20, promosso da un’associazione di 2000 donne svizzere con un’etd media di
73 anni.

10 Tribunale di Roma, sezione II civile, 26 febbraio 2024, RG n. 39415 del 2021.

' Cass., sez. un., n. 2038, 21 luglio 2024.
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al fine d’indirizzare lattivita della societd partecipata verso il rispetto degli obiettivi
climalteranti.

Negli stessi giorni, infine, un altro giudice interveniva in modo significativo: con
uno storico parere adottato dalla Corte internazionale di Giustizia richiesto dall’As-
semblea generale dell’Onu su impulso dello Stato Vanuatu che, in quanto arcipelago,
rischia I"“estinzione climatica”'. Tale Corte ha riconosciuto che «gli effetti negativi
dei cambiamenti climatici, tra cui, tra I'altro, 'impatto sulla salute e sui mezzi di
sussistenza delle persone attraverso eventi quali I'innalzamento del livello del mare,
la siccitd, la desertificazione e le catastrofi naturali, possano compromettere in modo
significativo il godimento di alcuni diritti umani, in particolare il diritto alla vita, il
diritto alla salute, il diritto a un tenore di vita adeguato, che comprende 'accesso al
cibo, all’acqua e all’alloggio, il diritto alla privacy, alla famiglia e alla casa, nonché
i diritti delle donne, dei bambini e delle popolazioni indigene». Gli Stati, dunque,
hanno specifici doveri giuridici derivanti da trattati ma pil in generale dalle consue-
tudini internazionali a tutela dei diritti umani nella prevenzione e mitigazione dei
danni ambientali e climatici.

La Corte conclude ricordando che «le questioni sollevate dall’Assemblea Generale
rappresentano pitt di un problema giuridico: riguardano un problema esistenziale di
proporzioni planetarie che mette in pericolo tutte le forme di vita e la salute stessa
del nostro pianeta» e che «una soluzione duratura e soddisfacente richiede 'umana
volonta e saggezza — a livello individuale, sociale e politico — di cambiare le nostre
abitudini, i nostri comfort e il nostro attuale stile di vita al fine di garantire un futuro
a noi stessi e a coloro che verranno».

In quanto costituzionalisti, potremmo accogliere I'invito e cambiare le nostre abi-
tudini e i nostri comfort, costruendo le basi di una cultura costituzionale in chiave
ecocentrica.
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IDAI VALORI ALLE POLITICHE: LA PROGRAMMAZIONE
ECONOMICA A FINI SOCIO-AMBIENTALI

Alberto Arcuri’

1. INTRODUZIONE: PERCHE E COME RIPRENDERE IL DISCORSO SULLA PROGRAMMAZIONE
ECONOMICA, NELLA REPUBBLICA FONDATA SULL’AMBIENTE

Cercando di comprendere il significato della revisione che ha codificato i valori am-
bientali nella Costituzione italiana (l. cost. 1/2022), la speculazione dottrinale si ¢
polarizzata attorno a due posizioni alternative. La prima, ritenendo che la riforma si
sia limitata a fotografare 'acquis di un diritto costituzionale vivente gia dalla meta de-
gli anni Ottanta (CEccHETTI 2022, 2024), si ¢ convinta della sua natura meramente
dichiarativa-ricognitiva e quindi di poterla ricondurre all'insieme di quelle dette «bi-
lancio» (SiLvestrr 1987). La seconda, al contrario, valorizzandone il carattere pre-
scrittivo-innovativo, ha attribuito alla riforma il compimento di un vero e proprio
“salto” rispetto al passato. Dopodiché, come ¢ ovvio, sulla misura e il significato del
salto compiuto, le interpretazioni «innovative» non hanno espresso una voce unica,
sviluppando percorsi diversi: «moderati» (MARCHETTI 2024), «intermedi» (BiruLco
2022; 2023)? e «radicali» (MORRONE 2022a; 2022b).

Appartiene a quest’ultima versione la proposta ricostruttiva della Repubblica fon-
data sull’ambiente, sviluppata, andando al cuore della questione, a partire dall’idea
che la revisione abbia introdotto nella Costituzione un nuovo “meta-valore”, che ha

* Alma Mater Studiorum - Universita degli Studi di Bologna.

' Secondo cui, ad esempio, la portata del rinnovamento sta nell’aver determinato (anche in adegua-
mento agli obblighi europei) un diverso approccio nelle scelte legislative ¢ amministrative, cui sarebbe
ora imposta «una prospettiva che guardi al futuro, abbandonando il tradizionale paradigma decisionale
basato su scelte di breve periodo che comportano un vantaggio o un consenso in un arco temporale
limitato» (p. 13) e che avrebbe ricadute anche nel bilanciamento, che dovra tener conto, «in maniera
maggiore di quanto fatto finora», degli interessi legati alla tutela dell’ambiente (p. 13).

2 Ha attribuito alla revisione I'esercizio di una pressione capace di provocare nuovi bilanciamenti,
arrivando a parlare di una forma nuova della Repubblica, che permette di ragionare di Stato per 'am-
biente o Stato ambientale.
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ridefinito in senso ecologico il “patto” repubblicano imponendo, a cascata, un bilan-
ciamento diseguale con gli altri valori.

Lidea che l'inscrizione formale di un valore nella Carta possa essere ridotta alla
mera acquisizione di evoluzioni gia maturate dalla /ving Constitution non pud essere
accettata in astratto. Dovendo concepire la Costituzione come il riflesso dello svilup-
po naturale e graduale di un gruppo sociale organizzato, si finirebbe per negare la
natura «performativa» (MoRRONE 2021) della Costituzione repubblicana che invece,
condividendo la fondazione “rivoluzionaria” (AckermaN 2019) tipica del Post-war
European Constitutionalism, esprime un’attitudine polemica che si rivolge non solo
verso il passato, ma anzitutto verso il presente, prefigurando la realizzazione di una
societa nuova.

Tanto meno le letture riduzioniste possono essere condivise in concreto. La vis
polemica della Costituzione si proietta a maggior ragione proprio sulla riforma co-
stituzionale degli artt. 9 e 41 Cost., non solo per il (troppo facilmente trascurato)
dato “topografico” (I'essere intervenuta, per la prima, e ancora unica volta, nella parte
dedicata ai principi fondamentali della Carta) ma anche, e ancor prima, per la ca-
rica assiologica espressa dalla tensione ecologica. Ora che la concezione estrattivista
dell’ambiente, motore dell’'industrializzazione alla base delle societa del welfare e del-
lo sviluppo dell'economia dei consumi, ¢ arrivata al punto di modificare gli equilibri
ecologici (CRUTZEN-STOERMER 2000), quella ambientale ¢ emersa come la questione
cruciale, evocando una necessaria riconciliazione con le grandi tradizioni politiche
novecentesche (FELICE 2022). Le stesse alla base delle forze che hanno formato la
Costituzione materiale.

Lipotesi ricostruttiva della Repubblica fondata sull’'ambiente puo essere inqua-
drata, infatti, non solo come sviluppo della precedente riflessione costituzionalistica
(penso soprattutto ai lavori di Beniamino Caravita con cui ha contribuito a ricon-
figurare la tutela dell’'ambiente come conservazione dell’equilibrio ecologico, fin da
CaraviTa 1990) ma anche come un nuovo tentativo di declinare sul terreno giuridi-
co-costituzionale sviluppi extra-giuridici, su tutti quell'insieme di dottrine critiche’
che si ¢ dato il nome di “ecologia politica” (PELLIZZONI 2023) presentandosi come
tentativo di decostruire su campi eterogenei la scissione dicotomica tra il sociale e
I'ambiente (a partire da cui, in virti di una fondazione quasi irriflessa, il pensiero oc-
cidentale ha sviluppato una comprensione non politica dell’ecologia e non ecologica
della politica) per ricomporla in un quadro interpretativo “socio-ecologico” integrato
(in cui la biosfera sia considerata non come I'oggetto di un bisogno autonomo e au-
tosufficiente, ma come elemento delle organizzazioni, storiche e storicizzate, in cui
hanno luogo le relazioni sociali).

Sebbene non nasca da una prospettiva propriamente giuridica, dunque, all’in-
terno di quel quadro interpretativo socio-ecologico si sviluppa naturalmente una ri-
definizione ecologica dei fondamenti del costituzionalismo (eco-costituzionalismo).

> Nata da tre grandi “fratture teoriche”: I'ecofemminismo (MERCHANT 1990), il pensiero decolo-
niale (M1LLs 2015) e I'eco-marxismo (Sarro 2017; 2023; tradotto in Ip. 2024).
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Lambiente, pensato e trattato come fenomeno extra-giuridico separato dalla dimen-
sione politica dell'umano (oggetto del diritto), d’altro canto, rispecchiava quel tradi-
zionale e piti generale approccio dicotomico, di matrice antropocentrica. Senza ope-
rare una rottura netta, dunque, ma piuttosto reinterpretandone i capisaldi, la nuova
prospettiva eco-costituzionale propone una riconsiderazione giuridica dell’'ambiente,
da sempre inteso come ambito settoriale e tecnico, e ora da ripensare come matrice
generale-trasversale e integrata degli studi giuridici, dell’organizzazione del potere e
del diritto positivo.

Lidea della rifondazione rappresenta il tentativo di traslare quella riconciliazione
sul piano del diritto costituzionale positivo, decostruendo il patto repubblicano, ori-
ginariamente centrato sul conflitto antropocentrico capitale-lavoro (Bin 2009), per
ricostruirlo alla luce del nuovo conflitto esistenziale. Ecco il salto di qualita compiuto
dal progetto costituzionale: dalla realizzazione di una societa di eguali — perché egual-
mente liberi dai bisogni materiali che, vanificando il riconoscimento dei diritti (art.
2 Cost.), impediscono il pieno sviluppo della persona e la partecipazione alla polis
(art. 3 Cost.) — alla «societa larga dei viventi, liberata dal bisogno e dai rischi effettivi
dell’estinzione» (MORRONE 2022b, 786), realizzando «la pari dignita sociale degli
individui, liberandoli dal moltiplicatore di vulnerabilita rappresentato dalla crisi eco-
logica» (RoNCHETTI 2024, 105).

La proposta ¢ evidentemente molto onerosa ma, allo stesso tempo, ¢ molto con-
creta. Si tratta, in fondo, di inscrivere nel “progetto costituzionale” la transizione eco-
logica: la volonta di fronteggiare — alla luce del pre-esistente ordine costituzionale — la
“recessione ecologica”, situazione che la teoria dei planetary boundaries (RocksTROM
2009) ha peraltro provato a rendere misurabile attraverso indicatori quantitativi.

Un salto cosi impegnativo, ovviamente, implica una concretizzazione altrettan-
to onerosa. Richiede percorsi di attuazione e integrazione politica che, dalle «vette
alpine» (RomagnorLr 2015) della Costituzione, portino a valle, al terreno delle po-
litiche pubbliche. La configurazione oggettiva dell'ambiente, propria dei valori che
si traducono in principi (dunque non interamente predefinibili in astratto), rinnova
cosi i compiti affidati alle cure della Repubblica (politics), attraverso I'elaborazione e
I'implementazione di politiche pubbliche (policies).

Leffettiva normativita dei principi ¢ coltivata dalle regole e dagli strumenti che la
sviluppano (la attuano), dandole svolgimento attraverso i comportamenti concreti.
Nello Stato costituzionale, 'opera del coltivare i principi dovrebbe essere politica e,
normalmente, legislativa.

Fino ad ora, invece — eccezion fatta per la recente (e insoddisfacente, cfr. ARCURI
20206) istituzione della valutazione di impatto generazionale (VIG) — questa concre-
tizzazione ha invece seguito vie o ultra-statuali (europee e internazionali) o impoli-
tiche (strategic litigation in testa), che hanno accentuato la pre-esistente attitudine
derivata-vincolata delle decisioni politiche dello Stato.

A orientare 'evoluzione in questa direzione ha contribuito sicuramente la dimen-
sione globale e tipicamente «postmoderna» della questione ambientale (DE SADELE-
ER 20006), unita all’alta complessita tecnica dei problemi che evoca. Ha contribuito
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pero anche, forse, la spinta degli interessi privati a cercare composizioni extra-politi-
che, preferibilmente giudiziali. Una spinta che, per fare 'esempio pit importante, ¢
stata del tutto evidente per la questione climatica (che della tutela dell’ambiente ¢ la
parte che ha avuto maggiore popolaritd)*, largamente riposta sulle spalle “transnazio-
nali” della climate strategic litigation. Anzi, proprio la strategic litigation, concentran-
do azioni giudiziarie anche contro gli Stati (Urgenda, Affaire du siécle, Neubauer, Kli-
maSeniorinnen), si ¢ dimostrata (oltre che un virtuoso strumento pro-clima, anche)
un tentativo particolarmente problematico di vincolare a obiettivi predeterminati la
traduzione della politics in policies (MaccaBiaNi-Lauro 2025), peraltro non sempre
in base a parametri (indicatori) fissati da organi politici.

Da qui il compito della riflessione teorica di immaginare percorsi di riorganiz-
zazione politica del sistema, per dare al riorientamento del patto repubblicano uno
sviluppo politico-legislativo e riportare la sua attuazione dentro il processo politi-
co-democratico della Repubblica e, preferibilmente, dentro le forme del sistema delle
fonti del diritto (ARCURI 2024). Tra questi rientra senz’altro la programmazione eco-
nomica: lo strumento politico-normativo predisposto dalla Costituzione italiana per
indirizzare a fini predeterminati l'attivitd economica, pubblica e privata. Come si sa,
infatti, la revisione ha interessato direttamente la programmazione economica (art.
41, comma 3 Cost.), prefigurando, dopo quella fallita negli anni Sessanta-Settanta,
una seconda stagione programmatoria.

Per questo mi sembra valga la pena riprendere il discorso sulla programmazio-
ne, provando a riattualizzarlo quale strumento di attuazione politica della revisione
(in coerenza con la premessa teorica assunta) attraverso la conformazione ecologica
dell'economia e del modello di sviluppo capitalistico. Si tratta, dunque, di rispon-
dere a una esigenza conoscitiva che, in fondo, ¢ di tipo ermeneutico: comprendere
il significato prescrittivo e I'effettiva capacita precettiva della rinnovata prospettiva
ecologica verso cui la programmazione ¢ stata espressamente rivolta dal nuovo art.
41, comma 3 Cost.

Al fine di esaminare la natura giuridico-costituzionale del programma e di deli-
neare il suo tracciato teleologico, 'esposizione verra sviluppata in due macro-parti.
La prima (par. 2) consistera in un’analisi retrospettiva, dedicata alla ricostruzione
del quadro precedente alla revisione, attraverso la definizione degli elementi che,
caratterizzandolo, hanno dato forma al “modello costituzionale” delle origini. La
seconda (par. 4), invece, consistera nel tentativo prospettivo di definire il conte-
nuto della ridefinizione finalistica della programmazione, ossia il contenuto dello
scopo verso cui deve indirizzare e coordinare I'attivita economica dopo la riforma

# Vaa questo proposito va chiarito il possibile equivoco legato al silenzio della Costituzione in mate-
ria climatica. Come ¢ stato fatto notare da Birurco 2023, 139 ss., la revisione ha certamente riguardato
il clima, il quale, dipendendo anche da fattori antropici (soprattutto I'uso di combustibili fossili), ¢ in-
sieme fine e pre-condizione della tutela dell’ambiente, della biodiversita e (soprattutto) degli ecosistemi
(i c.d. ripping point del’ TPCC segnano le soglie oltre cui il cambiamento climatico sconvolge gli ecosiste-
mi). Tra ambiente e clima c’¢ una interdipendenza insolubile: le condizioni climatiche, come incidono
sui fattori ambientali (in particolare sugli ecosistemi), dipendono da questi per la loro conservazione.
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degli artt. 9 e 41 Cost. Nel mezzo un ponte (par. 3), per comprendere le ragioni
e le coordinate a partire da cui ripensare, dopo la crisi degli anni Settanta, una
programmazione possibile in un contesto radicalmente diverso da quello in cui era
stato pensato.

2. PARTE RETROSPETTIVA: IL MODELLO COSTITUZIONALE DELLE ORIGINI

Lesigenza di ricostruire il “modello costituzionale” originario si spiega per due
ragioni. Quella, per certi versi ovvia e di natura logica, per cui se si vuole compren-
dere la portata di una trasformazione occorre ricostruire la base teorico-normativa
a partire da cui viene misurata. Laltra, forse meno ovvia, ¢ invece legata a un dato
di sostanza, ossia alla peculiarita della Costituzione della Repubblica italiana, che
in materia di programmazione economica ha espresso fin da subito un contenuto
esemplare (anche rispetto alle Costituzioni “vicine”), e dunque particolarmente
0neroso.

Ricostruire il modello costituzionale delle origini significa ricostruire le coordi-
nate (le caratteristiche) essenziali che ne hanno tracciato la forma, e che si possono
trarre dalle questioni su cui si ¢ misurata la discussione costituente e la prima rifles-
sione repubblicana. Sono quattro, in particolare: (a) la fondazione teleologicamente
orientata dello strumento e il significato del suo fine (sociale); (b) la necessarieta-dov-
erosita (in senso giuridico) della programmazione, in quanto espressione di un com-
pito dello Stato; (c) la capacita dei programmi di esprimere doverosita-prescrittivita
(in senso giuridico), nei confronti anche dei privati; e infine (d) la forma e la “forza
normativa’ della legge-programma.

(a) La fondazione teleologicamente orientata dello strumento e il significato del suo
[fine (sociale)

La programmazione di cui all’art. 41, comma 3 Cost. non ¢ un metodo deci-
sionale (per cui, come ricorda GIaNNINI 1983, 629, ogni oggetto di attivitd uma-
na ¢ possibile oggetto di pianificazione), ma uno strumento politico-legislativo di
diritto costituzionale positivo, che assume significato in quanto teleologicamente
orientato. Nonostante alcuni primi tentativi di cercare il significato della parola
“sociale” dentro l'art. 41 Cost., e in particolare in una dimensione “collettiva”,
ricavata per contrasto con quella individualistica, tipica dell’attivita economica pri-
vata (SPAGNUOLO VIGORITA 1959, 62; NaroLr 1955, 91), gia a partire dall'inizio
degli anni Sessanta (e in particolare, sicuramente da PREDIERT 1963 in avanti) ha
iniziato a consolidarsi la convinzione di dover prendere quel significato fuori dal-
la disposizione, ricostruendolo attraverso il raccordo con i principi fondamentali
della Costituzione.

Ne derivo un contenuto che, in fondo, era il risultato di una proiezione in scala
del fine complessivo della Costituzione: la trasformazione della societd, complessi-
vamente considerata, da parte dello Stato, tramite la progressiva eliminazione degli
ostacoli (art. 3) che limitano di fatto la liberta e I'eguaglianza dei cittadini (art. 2).
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In buona sostanza: benessere e redistribuzione della ricchezza’. La programmazione
finiva cosi per replicare, perd concretizzandola, attitudine polemica espressa dalla
«coppia assiologica fondamentale» (riprendendo I'espressione spesso usata da Anto-
nio Ruggeri) della Costituzione.

Lo sviluppo di questa operazione teorica fu possibile perché poté avvalersi (anche
esplicitamente, cfr. PREDIERI 1963, 197) di una riflessione che, a fronte dell’esi-
stenza di una Costituzione appositiva di fini generali, affido al ripensamento repub-
blicano della categoria dell'indirizzo politico il compito fotografare il processo di
svolgimento dei precetti costituzionali (gia MoRrTaTI 1952, € poi ancora 1969). Per
poter pensare quella proiezione di contenuto, infatti concepire la Costituzione come
limite del potere non ¢ sufficiente. Occorrono, a monte, le categorie e il linguaggio
per comprenderla come predisposizione di fini generali, come teleologia del potere
(CrisaruLLl 1952, 72; MoRrRrRONE 2021).

(b) La doverosita, in senso giuridico, della programmazione, in quanto espressione di
un compito dello Stato

Fu pit facile, a questo punto, convincersi della doverosita della programmazione,
concepire cio¢ i programmi di cui all’art. 41, comma 3 Cost. come esercizio di un
compito-dovere dello Stato, derivato dal compito di trasformare la societa.

A questo portavano, d’altro canto, tutti i percorsi interpretativi possibili.

Questo dice il testo: «la legge», ¢ scritto nell’art. 41, comma 3 Cost., «determina
i programmi e i controlli opportuni perché I'attivita economica pubblica e privata
possa essere indirizzata e coordinata a fini sociali e ambientali». Cuso dell’'indicativo
in una disposizione normativa assume inevitabilmente la riconfigurazione imperati-
va, tipica della prescrizione. Quando una disposizione normativa si vuole riferire a
una eventualitd, come si sa, deve farlo espressamente (e lo fa: 'art. 39 Cost. dice che
i sindacati «possono» stipulare, I'art. 42 Cost. che la proprieta privata «pud essere»
espropriata, I'art. 43 Cost. che la legge «puo riservare o trasferire» imprese). Nemme-
no deve essere equivocato I'uso della parola «opportuni», che nell’art. 41, comma 3
Cost. evidentemente non riguarda la decisione sul mezzo, ma il rapporto tra il mezzo
e il fine.

Alla stessa conclusione si arriva seguendo la strada “teleologica” la costituziona-
lizzazione della programmazione, d’altra parte, non avrebbe altrimenti avuto senso,
non essendovi motivi per ritenere necessaria un’autorizzazione costituzionale alla
programmazione.

Linterpretazione sistematica della Costituzione, ossia il raccordo dell’art. 41
Cost. con i principi fondamentali, infine, ¢ se possibile ancora piti chiara, facendo
della programmazione strumento del compito affidato alla Repubblica dagli artt. 2

e 3 Cost.

> La prima versione della disposizione che poi divento I'art. 41, comma 3 Cost., agganciava espres-
samente la programmazione «allo scopo di garantire il diritto al lavoro di tutti i cittadini», e a questo
riferiva il «<massimo rendimento per la collettivita». Cfr. VERDOLINT 2025, 37.
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(¢) La capacita di esprimere doverosita-prescrittivita giuridica, anche nei confronti
dei privati

C’¢ poi la questione attinente al contenuto del programma: se cogente o mera-
mente strategico-orientativo, del suo contenuto.

Dalla prima riflessione repubblicana si trae un’opinione comune (peraltro cera
gia stata la sent. n. 35 del 1961, in cui la Corte aveva parlato di «natura di regolamen-
tazione preventiva»). Il programma di cui all'art. 41, comma 3 Cost. ¢ uno strumen-
to che implica, almeno in astratto, I'espressione di una forza vincolante (PREDIERI
1963, 219; BARBERA 1968, 18 e GuaARINO 1963, 44) strutturalmente diversa da
quella espressa dai limiti di cui al comma 2, ma ugualmente prescrittiva, anche nei
confronti dei privati (BACHELET 1961, 922 ss.; PREDIERI 1963, 259). Alla luce di
questa premessa pud essere correttamente compresa la definizione (molto diffusa)
del programma come atto di indirizzo in senso normativo, la cui normativita (nel
senso di diretta vincolativita) ¢ confermata dalla sua necessaria estrinsecazione per
legge (per la riserva di legge posta dall’art. 41, comma 3 Cost.). La legge di piano
(Ia «sola legge di indirizzo alla quale si possa riconoscere senza discussione carattere
innovativo» secondo PREDIERI 1963, 344) ¢, si potrebbe dire, metodo dell’indirizzo
politico inteso in senso normativo, dunque anche come attuazione. Non a caso, nella
voce enciclopedica MARTINES 1971 richiama proprio 'art. 41, comma 3 Cost. come
caso in cui il Parlamento interviene in una fase intermedia fra la determinazione dei
fini e I'attuazione degli stessi.

Ovviamente si tratta del contenuto astratto, sara poi I'organo legislativo a deter-
minare in concreto la sostanza del programma. Il fatto che i programmi siano na-
turalmente portati ad esprimere anche un contenuto orientativo (o comunque non
sempre sovrapponibile allo schema classico del comando), pero, oltre a non essere
vero in assoluto, non corrisponde nemmeno alla pur breve esperienza italiana. Tan-
to che, dopo aver ribadito I'astratta prescrittivita del programma, lo stesso Predieri
quella caratteristica la dimostrd in concreto (e in termini descrittivi), mappando le
disposizioni direttamente precettive contenute nella I. n. 685 del 1967 (PREDIERI
1967, 77).

Nel suo lavoro piti ampio, peraltro, lo stesso Predieri si ¢ poi dedicato a ricostruire
la “singolare” struttura della prescrittivita del piano, caratterizzata per la determi-
nazione (anche) di c.d. ablazioni di facoltd (PrREDIERI 1963, 47). Prescrizioni cioé
che non incidono su beni (immobili, come nell’espropriazione o mobili, come nel
prelievo fiscale), ma su facoltd. Ferma la libertd dell’iniziativa economica, ciog, il
programma pud imporre all'iniziativa liberamente intrapresa, un certo modo o de-
terminate cose da fare.

(d) La forma e la “forza” della legge di piano

Dietro la questione della forma del programma la dottrina ha affrontato due
problemi.
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Clera il problema di assicurare al Parlamento la determinazione del contenuto del
programma (a partire dalla determinazione dell’indirizzo pianificatorio), facilmente
risolta per la presenza di una riserva di legge, che bastava intendere nel senso piu
rigoroso di legge parlamentare ordinaria. Era stata questa, d’altro canto, la ragione su
cui si era da poco formato il compromesso costituente (cfr. VERDOLINT 2025), rag-
giunto proprio attraverso la sostituzione della parola “Stato” (contenuta nella prima
formulazione) con la parola “legge”.

Clera poi il problema di assicurare alla legge-programma la capacita di vincolare
le decisioni successive, non solo amministrative ma anche legislative, che richiese in-
vece, un percorso teorico un po’ piu articolato. Il punto di partenza fu il «contenuto
tipizzato» (PREDIERI 1963, 348; in generale 308 ss.) della legge-programma a cui,
in quanto legge di indirizzo, doveva ascriversi una forza peculiare, tale da consentire
modificazioni solo ad opera di una legge di uguale carattere. E dalla determinazio-
ne costituzionale del contenuto della legge che si trasse il potenziamento della sua
forza. Come si sa, ¢ stato poi BARBERA 1968 a portare a compimento la questione
della collocazione della legge-programma nel sistema delle fonti. Cosa che fece ri-
cavando dal dato sostanziale una posizione formalmente sovraordinata, da cui alla
legge-programma derivava «’idoneita giuridica a vincolare lattivita del legislatore
stesso» (BARBERA 1968, 52-54). La conseguenza, sul piano giuridico-costituzionale, ¢
ovviamente la possibilita per la Corte costituzionale di comprendere la legge di piano
come parametro interposto di costituzionalita rispetto all’art. 41, comma 3 Cost.

3. INTERLUDIO
3.1. La crisi del modello di ieri

Come noto, questo modello ha maturato un’esperienza molto breve. La parabola del-
la programmazione in Italia ha seguito, infatti, una traiettoria di lenta e progressiva
maturazione, con le prime sperimentazioni settoriali degli anni Quaranta-Cinquanta
(il Programma settennale di costruzioni edilizie per i lavoratori del 1949 o il Piano
decennale per la scuola del 1958) che ¢ culminata nel grande precedente della legge
(di piano) n. 685 del 1967 (Approvazione del programma economico nazionale per il
quinguennio 1966-1970) ed ¢ stata poi improvvisamente interrotta dal fallimento
del c.d. “Progetto 807, elaborato dal Ministero del Bilancio e della Programmazione
economica tra il 1969 e il 1971 e mai diventato legge.

Ripercorrendo la parabola della crisi, che peraltro ha riguardato similmente e
contestualmente anche altri ordinamenti®, 'impressione che si ricava ¢ che la sua
traiettoria sia dipesa non tanto da cause interne al modello (che pure evidentemente
non manca di criticitd), quanto pit da fattori esterni. Non si pud non vedere, d’altro
canto, la coincidenza temporale tra la crisi del modello e I'affermazione di un proces-
so storico che ha revocato i presupposti su cui quello era stato costruito.

¢ Di cui in Europa la pil significativa ¢ stata quella francese (PREDIERI 1963, 82-85).
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Quel modello, in effetti, era stato costruito su presupposti che erano rimasti per
lo pit impliciti.

Anzitutto, il modello costituzionale della programmazione postulava un collega-
mento di diretta derivazione con una “certa” Costituzione economica, di tipo “misto”
(PreDIERT 1963, 17). E un punto ricco di implicazioni sostanziali. La programma-
zione, infatti, in astratto ¢ un metodo di assunzione delle decisioni del tutto neutro,
che assume un significato politico solo nella dimensione “positiva”, e per derivazione
del modello politico-economico in cui si inserisce, che determina le tipologie di rego-
lazione e di intervento da predisporre (se di dirigismo, di intervento, di regolazione,
di incentivo e cosi via). La programmazione dell’art. 41, comma 3 Cost., cio¢, non
¢ un metodo, ¢ uno strumento di diritto positivo con un preciso significato politico
“sostanziale”, che deriva dall’essere collocato in una Costituzione economica “mista”.
E, in particolare, strumento della direzione centralizzata dello Stato, che si confronta
con il limite (esterno) del pluralismo economico.

E abbastanza chiaro poi come quel modello avesse assunto a presupposto (nel
modo irriflesso e implicito di cio che ¢ inevitabile) un “certo” sistema economi-
co-produttivo, e in particolare quello con cui si confrontavano le aspirazioni ordi-
nanti della Costituzione: la societa industriale del primo Novecento (PREDIERI 1963,
2). La scrittura della Costituzione italiana avvenne in un momento in cui il processo
di industrializzazione era stato compiuto da poco. Nemmeno un secolo prima I'Italia
era ancora un Paese agrario, con poche infrastrutture industriali e civili (peraltro
concentrate nel triangolo nord-occidentale). La direzione dell’economia, di cui la
programmazione ¢ strumento, ¢ programmazione di quel sistema economico, attra-
verso gli strumenti che in quel sistema funzionano (alcuni dei quali peraltro a loro
volta costituzionalizzati: la proprieta pubblica, la nazionalizzazione, la partecipazione
imprenditoriale, la collettivizzazione di cui all'art. 43 Cost., 'espropriazione di cui
all’art. 42, comma 2, la ristrutturazione della proprieta agraria di cui all’art. 44 Cost.,
gli aiuti di Stato in settori strategici e cosi via).

Con quella societa, inoltre, lo Stato programmatore intratteneva un rapporto di
diretta e autonoma comunicazione, complicato solamente dalla necessita di coordi-
narsi (all'inizio ovviamente sulla carta) con il livello locale e di agire alla luce delle
regole internazionali che iniziavano a essere prodotte dall’integrazione tra gli Stati
membri delle Comunita europee.

Infine, il programma economico di cui all’art. 41, comma 3 Cost., pensava di
relazionarsi con una legge di bilancio ancora intesa (in base a schemi che erano piu
vicini all’epoca liberale che all’effettiva realtd repubblicana) in senso meramente for-
male e vincolata all'ordinamento esistente.

Viene piuttosto facile, a questo punto, comprendere che i tempi della legge di
piano pensata dai costituenti e dai primi studiosi sono lontani quanto i suoi presup-
posti. I fatti sono noti. Li menziono in ordine sparso ma sono evidentemente parti di
un processo unitario: I'integrazione europea che iniziava 'accelerazione che I'avreb-
be portata fino al tornante Maastrichz; la conseguente omogeneizzazione (in senso
liberista) delle politiche economiche in Europa, con radicale ridefinizione in senso
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“regolatore” del ruolo dello Stato in economia; la fine del sistema di tassi di cambio
fissi ancorati al dollaro (che STrREECK 2016, 68 e 100, individuo come il momento
del passaggio dallo «Stato fiscale», che basa le sue capacitd finanziarie sul prelievo
fiscale, allo «Stato debitore», le cui prestazioni sono condizionate dalla capacita di ri-
finanziare il debito sul mercato) e il successivo divorzio tra Banca d’Italia e Tesoro del
1981; la nascita delle Regioni, pensate proprio come enti di governo e programma-
zione; la progressiva fuoriuscita del bilancio dal paradigma della legge solo formale e
la sua evoluzione in senso innovativo-normativo; fino alle piti sfuggenti, ma non per
questo meno effettive, ristrutturazioni globali del mercato, che hanno aperto il «vaso
di pandora della libera circolazione dei capitali finanziari» (Losurbo 2016, 6), che
ha ulteriormente favorito la «fuoriuscita dell’economia dal contenitore statale» e la
«tendenziale affermazione della sua autonomia e autosuflicienza rispetto al processo
politico» (FERRARESE 2000, 8), rompendo «'unita (Einkeit) di ordinamento (Ord-
nung) e localizzazione (Ortung)» (MORRONE 2012, 832), su cui si fonda il potere
dello Stato moderno.

3.2. LA PROGRAMMAZIONE POSSIBILE, OGGI

Il punto, insomma, ¢ che questo processo di radicale trasformazione ordinamentale
(e per molti aspetti nel senso proprio del diritto costituzionale), fa si che oggi, se si
vuole riprendere il discorso sulla programmazione in un modo che sia minimamente
significativo, si deve ripensare il modello alla luce di coordinate nuove. Quindi, ri-
ducendo al minimo indispensabile, in base a: (1) una ri-configurazione multilivello
che assicuri la partecipazione della pluralita di livelli istituzionali inevitabilmente
coinvolti; e (2) un’interazione con la programmazione di bilancio.

Il tentativo di riconsiderare lo strumento programmatorio alla luce del nuovo
contesto ¢ ovviamente molto facilitato dalla possibilita di un conforto con I'esperien-
za, che in Europa ha visto una riscoperta del metodo programmatorio in risposta alle
crisi occorse nel biennio precedente la revisione dell’art. 41 Cost. Il grande riferimen-
to ¢ ovviamente il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, adottato nel quadro del
programma europeo Next Generation EU.

Da quell’esperienza, seppur di carattere temporaneo, si puo senz’altro ricavare un
caso di studio sulla programmazione possibile oggi (P1Luso 2024), da cui emergono
almeno tre criticita, che impediscono I'incastro con il modello.

La prima, non sorprendentemente (ARCURI 2024, 313), riguarda la forma, estra-
nea (quindi in violazione) alla riserva posta dall’art. 41, comma 3 Cost.. Non convin-
ce affatto la tesi della legificazione implicita de relato (DE LunGo 2023, 25) ad opera
dei decreti-legge (e le relative leggi di conversione) che hanno regolato la governance
del piano: il d.I. n. 77 del 2021 prima, il d.I. n. 13 del 2023, poi. Oltre a essere
molto dubitabile sul piano descrittivo, soprattutto perché i decreti-legge non fanno
quello che avrebbero dovuto fare per legificare il piano, ossia allegarlo o comunque
riprodurne il contenuto (cosi, criticamente PiLuso 2024, 15) questo percorso rico-
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struttivo finisce, per paradosso, per aiutare a rappresentare lo scontro con la riserva di
legge, che I'art. 41, comma 3 Cost. ha previsto, come detto, non per dare qualsivoglia
forma primaria al piano, ma per assicurare al Parlamento la sostanziale determinazio-
ne del suo contenuto, tramite legge ordinaria (BARBERA 1968, 8). La ratifica ex post
non sarebbe bastata in generale, quindi, e tanto meno pud bastare quella svolta da
un decreto-legge (che per di pitt non ha nemmeno formalmente recepito il piano).

Ci sono poi altri due problemi che riguardano la sostanza.

Uno attiene al notevolissimo restringimento dello spazio di agibilita politica dello
Stato. La lettura che ha accolto il PNRR come espressione di un auspicabile metodo
di governo integrato euro-nazionale (Luro 2024; Bartoruccrt 2024), appare infatti
molto generosa rispetto al ruolo dello Stato. Anche a non considerare che la vin-
colativita giuridica del Piano ¢ interamente derivata da fonti europee (come noto,
dalla decisione di esecuzione del Consiglio dell'Unione Europea), il procedimento
negoziato di predeterminazione dei fini ¢ stato fortemente etero-diretto da Bruxelles
(cfr. Arcurt 2024, 303), residuando per lo Stato un’attivita di governo di natu-
ra essenzialmente para-amministrativa (lo Stato ha assunto perfino un impegno nei
confronti della Commissione rispetto alla scelta delle fonti del diritto da impiegare),
peraltro circondata da una fitta rete di condizionalita (la Commissione autorizza se-
mestralmente I'erogazione dei fondi agli Stati membri solo se risultano conseguiti, in
maniera soddisfacente, le milestones e i target previsti nel Piano nazionale). Dell’idea
della sussidiarieta nell’integrazione pluralistica (MORRONE 2007) resta poco, mentre
la «sperimentazione di un modello proto-federale» (Cavasino 2022, 248), richiede-
rebbe, al contrario, un altro impegno dei processi politico-democratici dello Stato
(oltre che un coinvolgimento piu significativo del Parlamento).

Laltro attiene al contenuto del piano che presenta due volti: uno imperativo e (al-
tamente) prescrittivo per il potere pubblico (di governo e amministrativo), I'altro in-
dicativo e incentivante per il privato (CraricH 2021; D’ALBerTI 2023; VERDOLINI
2025), dimostrando una comprensione (tutt’al pitt) regolatoria, comunque, indiret-
ta, dell'intervento pubblico nell’economia. Riprendendo le classificazioni tradizionali,
Predieri lo avrebbe definito un programma in senso solo “indicativo” (PREDIERI 1963,
217), riservando la forza imperativa alla «attivita dei pubblici poteri che il piano limita,
condiziona, dirige, con una efficacia vincolante, di grado maggiore o minore a seconda
dei piani (e degli autori), senza imporre i fini [...] o anche limiti ai privati [...]».

4. PARTE PROSPETTICA: RIDEFINIRE I FINI DELLA PROGRAMMAZIONE ECONOMICA, NELLA
REPUBBLICA FONDATA SULL’AMBIENTE

Tutto questo considerato, il problema di oggi ¢ provare a ricostruire il contenuto del-
lo scopo verso cui i programmi dovrebbero (rectius: devono) indirizzare e coordinare
Iattivita economica. Cosa significa, quindi, e che ricadute precettive ha prodotto, la
riconfigurazione (anche) “ambientale” del fine “sociale” della programmazione?

Il modo migliore per risolvere la questione credo sia quello di copiare il metodo
usato dalla prima dottrina: uscire dall'art. 41 Cost., e proiettare sul fine della pro-
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grammazione il nuovo orizzonte performativo della Costituzione. Si tratta, cioe, di
aggiungere agli artt. 3 comma 2 e 2 Cost., I'art. 9 comma 3 Cost., e poi declinare in
concreto il «nesso» che, discendendo logicamente dal generale al particolare, lega la
revisione degli artt. 9 e 41 Cost. (Buzzacchr 2023, 208).

Si tratta, dunque, di riprendere il contenuto del patto rifondato: la «societa lar-
ga dei viventi, liberata dal bisogno e dai rischi effettivi dell’estinzione» (MoORRO-
NE 202264, 786), tramite garanzia «della pari dignita sociale degli individui, /iberati
dal moltiplicatore di vulnerabilita rappresentato dalla crisi ecologica» (RONCHETTI
2024, 105).

La cosa interessante ¢ che, coscientemente o meno, il dato testuale lasciato dalla
revisione conferma la lettura socio-ecologica integrata. Il rinnovamento del fine
della programmazione di cui all’art. 41, comma 3 Cost. ¢ avvenuto infatti non
attraverso la giustapposizione dei “fini ambientali” a quelli “sociali”, ma legan-
do l'aggettivo “ambientali” all’altro aggettivo attraverso la congiunzione “e” (ne
aveva derivato un significato ermeneutico gia CeccHETTI 2022, 147 ss.). Nella
disposizione costituzionale le due finalitd non sono scisse in un’alternativa dicoto-
mica (o I'una, o l'altra) come se lo sviluppo economico potesse essere indirizzato
alternativamente verso il fine sociale o verso il fine ambientale. Il compito esplici-
tamente attribuito ai programmi economici ¢ di perseguirle insieme, integrandole
e armonizzandole. Questo il punto: «i fini ambientali non possono costituire un
obiettivo autonomo, ma debbono essere realizzati congiuntamente ai fini sociali,
assicurando che la transizione ecologica verso cui deve essere indirizzato lo svilup-
po dell’economia proceda di pari passo con lo sviluppo sociale e con una specifica
attenzione alle esigenze di giustizia, di equita nell’allocazione dei costi e di egua-
glianza sostanziale» (CEccHETTI 2022, 147).

Probabilmente nei desideri del legislatore storico non c’era questo significato teo-
rico-normativo, eppure il risultato prodotto ¢ importante, anche perché non ¢ scon-
tato. Tanto ¢ vero che, tre anni pit tardi, la disposizione istitutiva del primo strumen-
to pensato (non benissimo e non solo) per dare attuazione positiva al nuovo art. 9
comma 3 Cost. ha fatto in questo senso un notevole passo indietro, replicando (con
altrettanto probabile inconsapevolezza) la vecchia concezione settoriale dell’ambien-
te. Mi riferisco all’art. 4, 1. n. 167 del 2025, che al comma 1 istituisce la valutazione
di impatto generazionale (VIG), un’analisi preventiva sugli effetti ambientali “0” so-
ciali degli atti normativi del Governo, e al comma 4 attribuisce alla disgiunzione un
preciso significato prescrittivo, prevedendo la sua necessarietd per i casi in cui 'atto
determini effetti significativi «di tipo ambientale o sociale.

Ne conseguono cose forse banali, ma importanti: per la programmazione di cui
all’art. 41, comma 3 Cost. 'ambiente non ¢ oggetto dei programmi (la programma-
zione non ¢ ambientale) ma ¢ il fine (la programmazione ¢ economica a fini ambien-
tali) non autonomo (la programmazione ¢ economica a fini socio-ambientali) dei
programmi. Nel fine socio-ecologico, dunque, 'ambiente non assume un significato
settoriale, ma integrato. E ovvio allora, ma vale la pena ribadirlo, che le esperienze di
programmazione ambientale (tra cui il Green Deal, per intendersi) non esauriscono
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e non si sovrappongono al paradigma di cui all’art. 41, comma 3 Cost., che ¢ inevi-
tabilmente un paradigma “globale”, il cui oggetto, appunto, ¢ I'attivita economica,
sia pubblica, che privata.

E questa programmazione economica “globale” a fini socio-ambientali lo stru-
mento deputato a rinnovare il significato dell’intervento dei poteri pubblici nell’e-
conomia, essendo dotato di una carica tale da poter generare «una vera e propria
rivoluzione destinata a modificare la Costituzione economica del nostro Paese» (DE
LeoNarDIs 2021), orientandola alla transizione ecologica’. A realizzare un nuovo
modello di sviluppo economico, verso la transizione descritta da Francesco De Le-
onardis come il passaggio «dal modello teorico dello Stato del benessere a quello
dello Stato circolare o, in altri termini, dal Welfare State all’ Environmental State» (DE
LeoNaRDIS 2021, 797; cfr. anche 2017, 163).

A concretizzare, ciog, il progetto su cui ¢ fondato il nuovo patto repubblicano.
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QUANDO L'AMBIENTE ENTRA IN COSTITUZIONE: POSSIBILI
EFFETTI SULLORGANIZZAZIONE DELLAMMINISTRAZIONE
CENTRALE

Monica Delsignore*

1. UNA RIFORMA COSTITUZIONALE DI SEMPLICE APPROVAZIONE

Linserimento di un espresso riferimento alla tutela dell’ambiente nel quadro dei
principi fondamentali del testo costituzionale e di alcune modifiche alle disposizioni
in tema di limiti e indirizzo dell’attivitd economica ¢ avvenuto in Parlamento senza
particolari discussioni o contrasti, tanto che la votazione in seconda approvazione
con una maggioranza superiore ai due terzi ha consentito I'immediata promulgazio-
ne della 1. cost. 11 febbraio 2022, n. 1.

Lintento di non assumere un approccio riduzionista di fronte alla riforma spinge
ad interrogarsi su quali siano le sue possibili implicazioni e conseguenze nell’ordi-
namento in cui approda, concentrandosi qui in particolare sugli eventuali effetti
sull’'organizzazione dell’amministrazione centrale.

La Corte costituzionale nella prima pronuncia in cui ¢ stata chiamata ad applicare
come norma parametro il nuovo comma 3 dell’art. 9 (Corte cost. n. 105/2024 sulla
legittimita del c.d. Decreto Priolo) ha affermato che la disposizione conferisce un
mandato di tutela dell’'ambiente, inteso come «...bene unitario, comprensivo delle
sue specifiche declinazioni rappresentate dalla tutela della biodiversita e degli eco-
sistemi, ma riconosciuto in via autonoma rispetto al paesaggio e alla salute umana,
per quanto ad essi naturalmente connesso», che «vincola cosi, esplicitamente, tutte le
pubbliche autorita ad attivarsi in vista della sua efficace difesa».

Sul contenuto e sui limiti della discrezionalita del legislatore nel delineare i tratti
dell'intervento di tutela (BArRozz1 REGGIANT 2025; S1curo 2025) ¢ oggi in atto un
intenso dibattito, soprattutto a causa del cambiamento climatico e della sopravvi-
venza umana che tale fenomeno mette a rischio. Proprio attraverso il contenzioso
climatico (RamajoLr 2021; ToNoLeTTI 2021; VaLAGUZZA 2021) davanti alla Corti
internazionali (PEEL-OsoFsky 2018), alle Corti costituzionali e ai giudici domestici
(Scovazzi 2019; DELSIGNORE 2024) si ¢ evidenziato un problema reale e un’istanza
pressante di interventi legislativi da parte degli Stati, che dimostrino la concreta ca-
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pacita di raggiungere gli obiettivi di protezione previsti e di assolvere cosi al dovere
di intervenire per la tutela della natura e dell’ambiente, ma anche della salute e della
proprieta dei cittadini.

La riforma, dunque, esplicita il dovere di attivarsi dello Stato e, al contempo, in-
troduce una declinazione finalistica dell’intervento di protezione della natura (Mar-
RA 2022), che deve indirizzarsi anche alla cura dell’interesse delle future generazioni.
La disposizione valorizza, cosi, la dimensione dei doveri e delle responsabilita della
Repubblica in tutte le sue manifestazioni. Il riconoscimento di un principio di so-
lidarieta (o di equita) intergenerazionale costituisce, insieme ad altri, un parametro
di valutazione della legittimita della legge che si manifesta come specificazione del
principio di proporzionalita (Corte cost. n. 18/2019 sulla legittimita della legge su
piani di recupero dissesto bilanci comunali). Come ¢ stato ben precisato, I'interven-
to di tutela dell’ambiente anche nell’interesse delle future generazioni «impone ai
legislatori di “guardare lontano”, ossia di costruire politiche ambientali che sappiano
assicurare una coesistenza (e, forse, oggi addirittura la “sopravvivenza”) di lungo pe-
riodo» (CeEccHETTI 2021).

Soprattutto in presenza di rischi globali, che sono dovuti agli sviluppi delle atti-
vita industriali e agli incrementi dei consumi, divengono evidenti i legami che inter-
corrono fra i problemi economici e politici, da un lato, e quelli ambientali, dall’altro.

Come aveva gia evidenziato il rapporto Our Common Future (c.d. “rapporto
Brundtland”), redatto nel 1987 su incarico dell’Assemblea Generale delle Nazioni
Unite, non solo ¢ vero che uno sviluppo che ecceda i limiti naturali danneggia 'am-
biente, ma ¢ anche vero che un ambiente deteriorato impedisce lo sviluppo; non solo
¢ vero che i conflitti, internazionali o interni, distruggono I'ambiente, ma ¢ anche
vero che un ambiente deteriorato provoca conflitti (Scovazzr 2021).

In questo senso ¢ preferibile leggere il riferimento alle future generazioni non
come semplice riproposizione del “vecchio” principio di sviluppo sostenibile (DEL-
SIGNORE 2023), ma come introduzione del principio dell’cambiente per lo sviluppo»
(MorroNE 2022). Il fattore performativo-trasformativo che viene inserito nel testo
della Carta riguarda la sopravvivenza di tutti gli essenti, la societa che si vuole rea-
lizzare non ¢ quella dell'essere umano liberato dal bisogno (o almeno non ¢ piu solo
questo), ma la societa larga dei viventi liberata dai rischi effettivi della sua estinzione
(MoRRONE 2022).

Lattivitd di intervento a lungo termine dona nuovo risalto e centralita anche
alla programmazione amministrativa di modo che la modifica dell’art. 9 si coordina
con quella dell’art. 41 Cost. Non solo I'iniziativa economica non pud svolgersi in
modo da recar danno alla salute, all’ambiente, ma la legge determina i programmi e
i controlli perché lattivitd economica possa essere indirizzata a fini ambientali (D&
LeEoNARDIS 2023).

Anche gli studiosi di formazione privatistica sottolineano la dimensione solidari-
stica della proprieta e dell’economia sociale di mercato (ALra 2022) sino a spingersi
a una rilettura dell’art. 2086 c.c., che, alla luce della modifica dell’art. 41, consente di
leggere I'obbligo organizzativo dell'impresa non solo in chiave difensiva (a tutela del
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ceto creditorio), ma come strumento proattivo per I'integrazione di finalita ulteriori,
inclusi i valori costituzionalmente protetti.

Le disposizioni costituzionali, cosi lette, sembrano, allora, aprire spazi quanto alla
capacita della riforma di incidere sull’organizzazione dell’'amministrazione centrale.

2. LA SPINTA DELL’ORDINAMENTO EUROPEO ALLA RIFORMA

La riforma costituzionale si colloca in un contesto gia sensibilmente trasformato
dalla disciplina derivata dell'ordinamento europeo, sia sotto i profili organizzativi, sia
quanto all’attivitd del’amministrazione centrale.

Come noto con la Comunicazione COM(2019)640 sul Green Deal, 'Unione
europea ha individuato «una nuova strategia di crescita», basata sul presupposto che
se gli Stati Membri saranno in grado di produrre beni e servizi sostenibili, avranno
un mercato desideroso di acquistarli. In questo quadro il nuovo modello di sviluppo
economico attraverso la sostenibilitd — a cui in parte si ispira la nostra riforma costi-
tuzionale laddove propone ur’iniziativa economica anche a fini ambientali, un am-
biente per lo sviluppo — fornisce le risorse necessarie per perseguire gli altri obiettivi,
accompagnando la trasformazione verde e digitale in modo da assicurare 'occupazio-
ne, il benessere dei cittadini e la coesione sociale e territoriale (E. Curr1). In aggiun-
ta, proprio il diritto ¢ chiamato a svolgere un ruolo fondamentale, non solo come
sistema di regole, ma anche come mezzo per orientare la trasformazione, per modi-
ficare i modelli di produzione e consumo e per realizzare in concreto la transizione
ecologica. Nel mettere in atto la politica del Green Deall'Unione europea ha, infatti,
adottato numerosi regolamenti e direttive cosi da imporre a tutti gli Stati obblighi di
programmazione e pianificazione rispetto a obiettivi comuni di lungo termine.

Basti ricordare, per citarne alcuni, la c.d. legge europea sul clima, ovvero il Rego-
lamento (UE) 2018/1999, da cui deriva 'obbligo di adozione dei PNIEC in tutti gli
Stati membri (BruT LiBERATI 2021) 0 la c.d. legge di ripristino della natura, ovvero
il Regolamento (UE) 2024/1991, che prevede 'adozione entro il 1° settembre 2026
dei piani nazionali di ripristino (BELvisO-DELSIGNORE-MARRA-VERNILE 2025).

Laccento posto sulla programmazione e pianificazione nazionale esalta la necessi-
ta di politiche integrate e sottolinea la trasversalita dell’ambiente. La tutela dell’am-
biente, come gia del resto sancisce il principio di integrazione, previsto all’art. 11 del
TFUE ma di difficile attuazione (RoLanpo 2023), non pud essere concepita come
autosufficiente, cio¢ distinta e separata dalle altre azioni e politiche, di modo che
occorre individuare una nuova modalita di intervento che permetta di costruire una
disciplina organica e di predisporre strumenti e misure efficaci.

La politica del Green Deal non solo ¢ intervenuta nel ripensare le forme di azione
pubblica a tutela dell’'ambiente, ma, nella consapevolezza della difficolta di raggiun-
gere obiettivi ambiziosi solo attraverso il bilancio pubblico e i fondi europei, ha
adottato, a partire dal noto Regolamento tassonomia (Regolamento 2020/852), una
cospicua normativa derivata al fine di spingere la collaborazione e gli investimenti
privati a sostenerla.
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Tuttavia, i recenti eventi bellici e i problemi conseguenti in termini di sicurezza,
anche energetica, sono causa di un momento di arretramento rispetto allo slancio
con cui I'ordinamento europeo si ¢ mosso verso la nuova strategia di crescita, in cui
I'ambiente non rappresenta un limite all’iniziativa economica, ma al contrario diven-
ta un volano per lo sviluppo (MoLITERNT 2020; VERNILE 2024). Se, pero, ¢ vero che
il Regolamento 2023/1525, noto come ASAP (Act in Support of Ammunition Pro-
duction) e la Direttiva Omnibus (Dir. UE 2019/2161) sembrano dirigere gli sforzi,
anche finanziari, verso un diverso orizzonte, ¢ anche vero che, anziché considerarlo
un cambio di rotta, si possa leggere I'intento di individuare un compromesso alla
luce delle nuove emergenze e semplificare il sistema senza svuotarlo di significato,
cercando un equilibrio pil sostenibile tra ambizione ambientale e realtad economica.

La riforma costituzionale, dunque, si pone in uno stretto legame e in assoluta coe-
renza con il Green Deal e il Governo si & mostrato sensibile al cambio di approccio ri-
spetto al passato con I'adozione del decreto n. 36, del 25 gennaio 2024, del Ministro
del’Ambiente e della Sicurezza energetica e del Ministro per le riforme istituzionali e
la semplificazione normativa che prevedeva di costituire una Commissione intermi-
nisteriale per elaborare uno schema di legge delega per il riassetto e la codificazione
della normativa ambientale e dei successivi decreti attuativi (DE LEoNARDIS 2025;
MorLino 2025).

Nonostante il fallimento della Commissione (che avrebbe dovuto elaborare lo
schema di legge entro il 30 settembre del 2024 e i decreti entro il 30 giugno 2025),
¢ chiaro che la necessita di una profonda revisione del TU ambientale derivava dalla
riforma costituzionale e anche dal nuovo approccio del diritto europeo, dando conto
della maturata esigenza di concepire la disciplina dell’'ambiente come una normativa
organica, in cui le diverse norme di settore fossero in grado di dialogare e non giu-
stapporsi tra di loro.

3. I AMMINISTRAZIONE CENTRALE A TUTELA DELL’AMBIENTE: IL MINISTERO E LE SUE EVO-
LuzioNI, ISPRA E LE AAT CON COMPETENZE IN MATERIA

Lorganizzazione funge da presidio di efficacia nel perseguimento dell'interesse pub-
blico che il legislatore affida all’amministrazione. Quanto pili essa sia congegnata alla
stregua di un sistema, in cui vi ¢ una chiara distribuzione degli obiettivi da perseguire
e i compiti sono ben ripartiti, cosi che si realizzi il dialogo e la collaborazione tra i
soggetti coinvolti, tanto pil si assicura che la legge trovi piena e opportuna esecu-
zione.

Anche nei tempi recenti, la Corte costituzionale ha affermato che il legislato-
re nazionale, nell’esercizio della sua competenza esclusiva nella materia della tutela
dell’ambiente, stabilisce il quadro organizzativo e afhida ai diversi soggetti le funzioni
amministrative, che non possono poi essere diversamente delegate dai soggetti a cui
sono state attribuite (Corte Cost., 22 ottobre 2021, n. 198).

Lassetto dell’organizzazione centrale incaricata della protezione dell’'ambiente ¢
stato di fatto creato a fine anni Ottanta.
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Listituzione del Ministero del’Ambiente nel 1986 ha rappresentato la presa in
carico dell’'ambiente e della sua tutela come funzione dell’'amministrazione. Lentifi-
cazione dell'interesse ambientale in uno specifico soggetto si accompagnava con un
sistema preesistente in cui molteplici soggetti rivestivano gia competenze relative alla
protezione dell’'ambiente sicché la previsione di meccanismi di coordinamento con
gli altri Ministeri e con le Regioni (in prevalenza concerti, ma anche intese intermi-
nisteriali) all'interno di altri procedimenti rappresentava di fatto la nuova modalita
procedurale, cosi dando vita ad una rete di rapporti particolarmente complessa e di
difficile conciliazione.

Il successivo d.Igs. n. 300/1999, e la relativa riforma dei Ministeri, ha rappresen-
tato 'occasione per ridisegnare in parte 'assetto in cui il Ministero dell’ Ambiente
era stato inserito, attribuendogli le competenze in materia di gestione delle acque e
difesa del suolo, in materia forestale nonché di caccia e pesca, in materia di inquina-
mento marino e tutela delle coste, in precedenza ad altri attribuite, nonché la nuova
denominazione di Ministero dell’Ambiente e della Tutela del territorio e del mare.

Alla fase successiva del Green Deal, della transizione ecologica e del riconosci-
mento della necessita di mettere gli altri interessi, anche economici, al servizio della
tutela dell’ambiente si lega la scelta nel 2021 di una riforma delle competenze e della
struttura organizzativa del Ministero (MoLITERNT 2021).

Al nuovo Ministero della Transizione ecologica sono attribuite «le funzioni e i
compiti spettanti allo Stato relativi allo sviluppo sostenibile, ferme restando le fun-
zioni della Presidenza del Consiglio dei ministri, e alla tutela dell’ambiente, del ter-
ritorio e dell’ecosisteman.

In particolare, alle originarie e tradizionali competenze in tema di tutela della
biodiversita, degli ecosistemi e del patrimonio marino-costiero, conservazione delle
aree naturali e difesa del territorio e delle acque, sulla sorveglianza delle condizioni
ambientali conformi agli interessi della collettivita e sulla riduzione dell'impatto delle
attivitd antropiche, anche in relazione ai rifiuti e all’economia circolare e alla attivita
di pianificazione in materia di emissioni nei diversi settori dell’attivitd economica,
se ne affiancano di nuove in tema di energia, materia su cui si fonda non solo I'eco-
nomia, ma anche il vivere quotidiano, e, dunque, di assoluta centralita nel percorso
verso nuovi modelli di sviluppo della societa nella sua interezza.

In parziale continuita con quel modello ¢ quello dell’attuale Ministero dell’Am-
biente e della Sicurezza energetica, che anche alla luce del nuovo interesse alla sicu-
rezza energetica a cui si ¢ fatto cenno in precedenza, esercita competenze relative
all’energia sia nella definizione degli obiettivi e delle linee di politica energetica e
mineraria nazionale, sia con 'adozione di piani e misure in materia di combustibili
alternativi e delle relative reti e strutture di distribuzione per la ricarica dei veicoli
elettrici, qualita dell’aria, politiche per il contrasto dei cambiamenti climatici e per la
finanza climatica e sostenibile ¢ il risparmio ambientale, anche attraverso tecnologie
per la riduzione delle emissioni dei gas ad effetto serra.

Nello svolgimento delle sue competenze il Ministero ¢ affiancato da alcuni organi
tecnici.
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A partire dal 1994 (l. n. 61/1994) i controlli tecnici, prima di competenze del-
le unita sanitarie locali, sono stati affidati alle agenzie regionali per la protezione
dell’ambiente, pit di recente coordinate a livello centrale da ISPRA, Istituto Supe-
riore per la Protezione e la Ricerca Ambientale, un ente pubblico di ricerca, dotato di
autonomia e di capacita tecnico-scientifica. Nato nel 2008 a seguito della fusione in
un solo soggetto di tre diversi enti in precedenza operanti nella protezione e ricerca
ambientale, ISPRA ¢ titolare di molteplici attribuzioni in materia di protezione am-
bientale, di consulenza, ma anche di monitoraggio, controllo, ispezione, cosi come
di informazione e formazione ambientale. Esso rappresenta, non solo, ma anche, la
desinenza nazionale della rete europea per 'ambiente istituita dall’Agenzia Europea
dell’Ambiente.

Il funzionamento dei diversi soggetti con competenze tecnico scientifiche ¢ stato,
infine, riorganizzato nel Sistema Nazionale per la Protezione del’Ambiente (SNPA).
La I. n. 132 del 28 giugno 2016, in vigore dal 14 gennaio 2017 con l'intento di
garantire 'omogeneita dell’azione conoscitiva e del controllo pubblico della qualita
dell’'ambiente ha coordinato in un’unica sede presso ISPRA le diciannove Agenzie re-
gionali, le due Agenzie provinciali in una logica di sinergia e collaborazione, anche al
fine di elaborare le informazioni relative allo stato dell’ambiente e all'inquinamento
e fornire dati e un riferimento ufficiale per le attivita delle altre pubbliche ammini-
strazioni.

Nel 2017 si ¢ inoltre introdotto un ulteriore collegio con competenze tecni-
co-scientifiche ossia la Commissione tecnica di verifica dell'impatto ambientale VIA
e VAS, che ¢ posta alle dipendenze funzionali del Ministero e puo avvalersi tramite
appositi protocolli d’intesa del gia ricordato SNPA. Tale collegio ¢ stato di recente
duplicato con l'istituzione di una ulteriore Commissione tecnica PNRR-PNIEC nel
2021. Il legislatore ha previsto un coordinamento tra le due Commissioni, attraverso
I'elaborazione di criteri omogenei o la condivisione del medesimo Comitato tecnico
istruttorio e, tuttavia, non ¢ chiara la necessita di duplicazione, giustificabile solo alla
luce di un eccessivo carico di lavoro.

Il modello della entificazione ovvero della istituzione di specifici soggetti cui attri-
buire le diverse funzioni ambientali ¢ utilizzato dal legislatore anche nei settori delle
aree protette e della tutela delle risorse ambientali.

Cosi la legge sulle aree naturali protette prevede che i parchi e le riserve siano
gestiti attraverso enti costituiti contestualmente alla identificazione dei confini su
cui insiste I'area; nel settore della tutela del territorio si prevede la suddivisione della
penisola in bacini idrografici secondo i diversi corsi d’acqua esistenti e la istituzione
di un’Autorita di bacino preposta all’esercizio delle funzioni nella zona come indivi-
duata.

Pur non specificamente istituite con finalita di tutela ambientale, infine, assu-
mono rilevanza anche le Autoritd amministrative indipendenti, la cui attivitd ben
mette in luce come la tutela dell’ambiente sia interconnessa e assuma rilievo anche in
ambiti diversi e con finalita anzitutto di regolazione economica. In particolare, ARE-
RA, I'Autorita di Regolazione per Energia Reti e Ambiente, attraverso il progressivo
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allargarsi delle proprie competenze, oggi regola i settori dell’energia (elettricita e gas),
il teleriscaldamento, i servizi idrici e il ciclo dei rifiuti, promuovendo anche la soste-
nibilita insieme alla qualita del servizio; anche ART, I'’Autorita di Regolazione dei
Trasporti ha competenza in tema di regolazione di servizi legati alla mobilita. La crisi
energetica, la decarbonizzazione, lo sviluppo della produzione di energia rinnovabile
e la sostenibilita certamente sollecitano e intensificano gli interventi delle Autorita.

La riforma costituzionale, dunque, non ha ad oggi comportato modifiche
nell’'amministrazione centrale, poiché le stesse sono piuttosto il portato della politica
europea del Green Deal.

Solo nel dicembre di questanno (con la l. n. 164/2025) ¢ stato istituito presso la
Presidenza del Consiglio dei ministri 'Osservatorio nazionale per 'impatto genera-
zionale delle leggi (art. 5). Si tratta di un organismo con funzioni di monitoraggio,
analisi e proposta. Il compito sara quello di verificare se le norme effettivamente pro-
muovono 'equitd tra generazioni e di suggerire strumenti per migliorare la qualita
della produzione normativa. L Osservatorio non comporta nuovi oneri per la finanza
pubblica, ma operera con le risorse gia disponibili e i suoi membri non percepiranno
compensi.

La collocazione presso la Presidenza del Consiglio appare significativa, indicando
la volonta di attribuire a questo organismo un ruolo centrale e trasversale, capace di
dialogare con tutti i Ministeri e di incidere sulle politiche pubbliche in modo coor-
dinato. Cio suggerisce qualche riflessione finale de iure condendo.

4. LA RIFORMA COSTITUZIONALE E UN POSSIBILE CAMBIO DI PROSPETTIVA: LA PROPOSTA DI
INSERIRE DIREZIONI O DIPARTIMENTI AMBIENTALI IN OGNI MINISTERO

Kim Stanley Robinson, uno scrittore di fantascienza statunitense, ha pubblicato nel
2021 un romanzo dal titolo 7he Ministry for the Future, “Il Ministero per il Futuro”.
La narrazione prende avvio in un futuro non lontano, qualche tempo dopo I'anno
della sua edizione, durante una storica ondata di caldo in India, dove Frank May, un
cooperante americano, sta facendo tutto il possibile per salvare vite umane. Mentre
i giorni passano senza che la temperatura o 'umidita diminuiscano, la rete elettrica
alla fine cede, trasformando la vita in un inferno per tutti coloro che vivono nello
stato dell'India settentrionale.

Al termine dell'ondata di caldo, pitt di venti milioni di persone sono morte e
Frank ¢ sopravvissuto a stento. Compare, allora, un altro personaggio, Mary Mur-
phy, una diplomatica che dirige il Ministero per il Futuro, un’organizzazione costi-
tuita dalle Nazioni Unite, constatata 'incapacita dei firmatari dell’Accordo di Parigi
di raggiungere gli obiettivi stabiliti. La missione del Ministero ¢ «difendere le future
generazioni di cittadini del mondo, i cui diritti, come definiti nella Dichiarazione
universale dei diritti umani, sono validi quanto i nostri». E, senza svelare il finale, la
missione sara capace di ottenere qualche risultato.

Nella storia di Robinson, come nella realta che viviamo, non esiste un’unica solu-
zione per la protezione dell’'ambiente e la lotta al cambiamento climatico, ma diverse
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sono le proposte che, attraverso un dialogo attivo tra politica e scienza, trovano ap-
plicazione nel tentativo di contenere il surriscaldamento globale.

La digressione sulla letteratura permette di cogliere come la tutela dell’ambiente
sia tornata centrale anche nella societa e la riforma costituzionale rispecchi tale nuovo
orientamento.

Lesigenza, pero, diversamente dagli anni Settanta del secolo scorso, non ¢ piu
quella della tutela dell’ambiente dall'inquinamento industriale, ma dell'ingresso
dell’ambiente in tutte le politiche nazionali, a partire dalla constatazione che lo stes-
so non possa che tutelarsi in sinergia con gli altri e molteplici interessi con i quali
inevitabilmente entra in contatto, e che la tutela debba concretizzarsi in un’attivita
non di mera conservazione statica, ma, al contrario, dinamica e innovativa, sia pub-
blica sia privata.

Cio suggerisce possibili implicazioni nel ripensamento dell’organizzazione cen-
trale del MASE, posto che il legislatore, anche alla luce della riforma costituzionale,
potrebbe spingersi ben oltre I'attuale contaminazione e confusione tra energia e am-
biente, derivante dalle politiche di decarbonizzazione.

Proprio a partire dalla constatazione che la protezione dell'ambiente ¢ un inte-
resse trasversale che intercetta molti settori dell’azione pubblica, sembra possibile
formulare una proposta di riforma, forse ambiziosa, ma che sicuramente segnerebbe
un cambio di passo concreto nell’azione politica a livello centrale.

E recente la notizia pubblicata sui quotidiani che tra le Torri di Ligini e la Nuvola
di Fuksas approdi un nuovo progetto urbanistico. CAgenzia del Demanio ha infatti
affidato il servizio di progettazione per la ricostruzione di un edificio presente in viale
Boston: diventera “Nexus Terrae” la nuova sede del Ministero dell’ Ambiente e della
Sicurezza energetica.

Questa scelta di localizzazione e della costruzione di una torre d’avorio con una
sede lontana dagli altri Ministeri, e soprattutto ancora un modello di autonomia e
autosufficienza, sembra dimenticare la stretta connessione, che emerge anche nella
riforma costituzionale e che ¢ centrale nella strategia europea, tra ambiente e salute,
ambiente ed economia, ambiente e trasporti e via dicendo.

In questa prospettiva, al fine di instaurare un dialogo, ma soprattutto di mettere
in contatto I'interesse alla tutela dell’'ambiente con gli altri interessi pubblici — ri-
spetto ai quali parte della dottrina (MoNTEDURO 2018; Gusmar 2024) ritiene che
anzi meriti una considerazione privilegiata — la proposta ¢ quella di istituire direzioni
generali o dipartimenti ambientali in tutti i Ministeri.

Come ¢ emerso, infatti, 'oggetto della tutela si ¢ profondamente modificato da
quando nel 1986 fu istituto il Ministero dell’Ambiente e il modello monolitico si
¢ dimostrato nel tempo incapace di assicurare il dialogo necessario per permettere
in concreto la mediazione tra la protezione della natura e gli altri interessi pubblici
ugualmente e parimenti rilevanti (Grovannint 2018).

Posto, infatti, che Pambiente ¢ immanente, come si diceva, non solo in tema di
energia, ma anche di agricoltura, salute, infrastrutture, lavoro, economia e finanza,
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turismo, difesa, affari esteri e affari europei, il principio della integrazione nell’azione
ambientale sollecita a concepire 'organizzazione centrale in modo diverso.

A fronte dell’attuale esistenza di un Ministero dell’Ambiente e della Sicurezza
energetica sarebbe preferibile creare, quindi, in ogni Ministero un Dipartimento o
una Direzione ambientale di modo che i diversi settori sempre fruiscano delle com-
petenze per comprendere gli impatti ambientali e le azioni risultino infine pili coor-
dinate e indirizzate. Il MASE, pur mantenendo le proprie competenze, fungerebbe
da organo di coordinamento dei capi di dipartimento.

Si tratta di una proposta che, senza stravolgere 'architettura attuale, permettereb-
be al nuovo Governo e al Ministero per il Futuro di raggiungere, si crede, risultati e
soluzioni capaci di promuovere I'afflato della riforma costituzionale e di individuare
un nuovo equilibrio tra ambizione ambientale e realtad economica e sociale.
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TUTELA ECOLOGICA E RIPARTO COSTITUZIONALE DELLE
COMPETENZE TRA STATO E REGIONI: GLI ASSETTI
CONSOLIDATI E LE PROSPETTIVE DI POSSIBILE EVOLUZIONE
DOPO LA RIFORMA COSTITUZIONALE DEL 2022

Marcello Cecchetti’

1. PREMESSA: LE RAGIONI DI UNA RIFLESSIONE

Il tema che si affronta ¢ notoriamente antico e costituisce senza dubbio uno dei cam-
pi di maggiore emersione delle tensioni conflittuali tra Stato e Regioni di cui ¢ inve-
stita la giurisdizione costituzionale in Italia ormai da oltre un quarantennio. La tutela
dell’ambiente, come si sa, presenta per sua stessa natura una dimensione “multiter-
ritoriale” e “interterritoriale”, di talché accade assai di rado (e, forse, a ben vedere, &
quasi impossibile) che una determinata decisione pubblica ambientale (normativa o
amministrativa) non produca effetti molteplici (di spi// over, ma spesso anche di trade
off) al contempo su livelli territoriali diversi, con tutte le inevitabili ripercussioni sul
funzionamento dei modelli costituzionali di distribuzione del potere sul territorio e
sugli istituti che governano la ripartizione e il coordinamento delle competenze degli
enti coinvolti. Nell'esperienza dell’ordinamento italiano — e anche qui si tratta solo di
un dato obiettivo e incontestabile — il contenzioso costituzionale tra Stato e Regioni
su questioni concernenti il riparto delle competenze con riferimento alla tutela am-
bientale, pur avendo conosciuto fasi temporali alterne di variabile intensita, non si &
mai definitivamente sopito e, soprattutto, nei diversi decenni in cui si ¢ dipanato ha
dato vita a una produzione giurisprudenziale quantitativamente sterminata, che nel
complesso annovera ormai diverse centinaia di pronunce.

Grazie a queste decisioni del Giudice costituzionale il sistema si ¢ progressiva-
mente assestato attorno ad alcune coordinate di fondo, le quali, come si cerchera di
mostrare (ancorché necessariamente per sommi capi), rivelano evidenti linee di con-
tinuita e una complessiva coerenza logica lungo tutto I'arco del quarantennio, ossia
tanto prima, quanto dopo la riforma del Titolo V della Parte II della Costituzione
intervenuta nel 2001 e, addirittura, fino ai giorni nostri. In buona sostanza, sembra
possibile accreditare di un fondamento sufficientemente sicuro la tesi che la Corte
costituzionale, con la sua giurisprudenza, ancorché non sia riuscita a eliminare del
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tutto la conflittualita e le incertezze che la tutela dell’ambiente sembra “naturalmen-
te” destinata ad alimentare nei rapporti competenziali tra il livello statale e il livello
regionale, in realta ha contribuito in termini decisivi alla costruzione di un modello
di riparto costituzionale all’apparenza ormai solidamente definito, almeno nelle sue
principali strutture portanti. Un modello che il legislatore costituzionale del 2022,
all’atto di introdurre nella Carta le nuove norme sostanziali sulla tutela dell’'ambien-
te, non ha consapevolmente inteso “correggere” o “aggiornare” con modifiche che
toccassero anche le disposizioni sul riparto delle competenze contenute negli artt.
117 e 118 Cost., con cid avvalorando l'ipotesi che — almeno nelle intenzioni dei
riformatori e fatta eccezione, forse, per la espressa previsione della riserva alla legge
dello Stato per la disciplina dei modi e delle forme di tutela degli animali che com-
pare nel nuovo art. 9, comma 3, Cost. — da quella revisione costituzionale nessun
mutamento sarebbe dovuto o potuto scaturire nei rapporti tra Stato e Regioni cosi
come fino a oggi consolidatisi negli approdi della giurisprudenza costituzionale (Ma-
RAZZITA 2022, 875 ss.).

Lobiettivo della riflessione che qui si intende prospettare consiste, per 'appunto,
nel tentativo di verificare la correttezza di una simile ipotesi, ovvero se, in alternativa,
come si provera a mettere in luce, l'attuale configurazione costituzionale della tutela
ecologica, cosi come risultante dai connotati delle questioni ambientali del tempo
presente e dalle nuove formulazioni positive degli artt. 9 e 41 Cost., non possa avere
importanti ripercussioni anche sull’assetto dei rapporti Stato-Regioni, alimentando
nuovi e/o ulteriori sviluppi degli orientamenti maturati fino a oggi dal Giudice costi-

tuzionale (MORRONE 2022b, 792-793).

2. IL RIPARTO COSTITUZIONALE DELLE COMPETENZE TRA STATO E REGIONI SULLA TUTELA
DELL’AMBIENTE NEL MODELLO PRECEDENTE ALLA RIFORMA COSTITUZIONALE DEL 2001

Prima dell’avvento della I. cost. n. 3 del 2001, era affermazione generalmente condi-
visa che I'intervento pubblico rivolto alla tutela degli interessi propriamente ambien-
tali o comunque connessi con la tutela dell’ambiente costituisse una sorta di “ambito
privilegiato” per I'emersione di tutti i nodi problematici del difficile rapporto tra
Stato e autonomie regionali.

Come ampiamente noto, di fronte alla “pagina bianca” tracciata dai costituenti
nel Titolo V della Parte II della Costituzione e nell’assoluta assenza di qualunque
riferimento esplicito agli interessi ecologico-ambientali all'interno del catalogo delle
materie attribuite alla competenza della legislazione regionale, il sistema complessivo
di governo dell’ambiente progressivamente affermatosi durante la vigenza del testo
della Carta del 1947 era venuto a configurarsi come la risultante di due concorren-
ti matrici: la legislazione ordinaria, nella quale gli interessi connessi con la tutela
dell’ambiente avevano cominciato a trovare emersione soprattutto a partire dagli
anni Settanta del secolo scorso, e la giurisprudenza del Giudice costituzionale, che
nel decennio immediatamente successivo aveva iniziato a essere investito con inten-
sitd sempre maggiore dei primi conflitti di competenze tra legislatore statale e legisla-
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tore regionale. In quel periodo storico, dunque, I'assetto delle “relazioni ambientali”
Stato-Regioni era in gran parte il frutto della meticolosa opera di ricostruzione dei
rapporti tra legislazione statale e legislazione regionale da parte della giurisprudenza
costituzionale e — in ragione della particolare “sensibilita ambientale” dimostrata caso
per caso dalla Corte — aveva finito per assumere i tratti di un modello per cosi dire
“sostanziale” e particolarmente “funzionale” alla migliore implementazione del “va-
lore” riconosciuto all’ambiente. Un modello, cioe¢, fondato sull’effettivo e migliore
perseguimento degli obiettivi di tutela a prescindere dal soggetto pubblico cui fosse
riconducibile il potere di intervento, nonché sugli aspetti propriamente “di sostan-
za’ del rapporto tra i diversi livelli territoriali di governo. Un modello, percio, che
risultava caratterizzato soprattutto per il fatto di prescindere da ogni rigida e formale
distinzione tra ambito della “normazione” e ambito dell’“amministrazione”, favorito
in questo senso dal principio costituzionale del parallelismo delle funzioni scolpito
nell’art. 118 Cost., che aveva condotto — proprio in tema di tutela del’ambiente —a
una continua “osmosi” tra riconoscimento di competenze amministrative e ricono-
scimento di competenze normative di volta in volta al livello statale o al livello regio-
nale (CeccHETTI 2000, 271 ss. e 323 ss.; CEccHETTI 2006, 133).

Il sistema, cosi come era venuto a delinearsi, poteva ritenersi fondato, in estrema
sintesi, su tre colonne portanti.

La prima consisteva nel riconoscimento da parte della Corte costituzionale, alme-
no a partire dalla fondamentale sent. n. 183/1987, di una potesta legislativa di tipo
concorrente delle Regioni in materia di tutela dell’ambiente. In quella pronuncia,
infatti, la Corte aveva affermato a chiare lettere, per la prima volta, che «non puo
negarsi alla Regione una competenza costituzionalmente garantita in materia di pro-
tezione ambientale, il cui contenuto pud essere individuato, in relazione all’assetto
del territorio e dello sviluppo sociale e civile di esso, per un verso nel rispetto e nella
valorizzazione delle peculiarita naturali del territorio stesso, per altro verso, nella
preservazione della salubrita delle condizioni oggettive del suolo, dell’aria e dell’ac-
qua a fronte dell'inquinamento atmosferico, idrico, termico ed acustico». Due gli
argomenti che il Giudice delle leggi aveva posto a fondamento della “concorrenza” —
costituzionalmente riconosciuta — delle competenze legislative statali e regionali nella
materia in questione: da un lato, la «interpretazione teleologica della elencazione del-
le materie contenuta nell’art. 117, e richiamata dall’art. 118 Cost., atteso il collega-
mento funzionale intercorrente fra la materia ora indicata con quelle che riguardano
comunque il territorio [...], ma particolarmente con quella dell’'urbanistica [...] e
con quella del paesaggio [...] ed altresi con la materia dell’assistenza sanitaria [...]»,
con 'importante precisazione secondo la quale da tali materie «peraltro, la materia
della protezione ambientale si distingue per la specificita dell'interesse perseguito»;
dall’altro, la considerazione delle «<norme interposte rispetto a quelle costituzionali
suddette, di cui agli artt. 80, 83 ¢ 101 del d.PR. n. 616 del 1977», ossia, in buona
sostanza, |'interpretazione evolutiva del riparto costituzionale delle competenze che
gia il legislatore statale aveva mostrato di condividere e, percio, aveva posto alla base
dei trasferimenti e delle deleghe di funzioni amministrative operati con le richiamate
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previsioni del d.PR. n. 616/1977 (tutte espressamente riferite alla cura di interessi
ecologico-ambientali), sul presupposto — in tesi — di una piena conformita al princi-
pio del parallelismo stabilito dall’art. 118 Cost. In tal modo, la tutela dell’'ambiente
veniva ad assumere i connotati di una nuova materia, da ritenere a tutti gli effetti
integrata nel catalogo delle materie elencate nell’art. 117 Cost. e affidate alla pote-
sta legislativa concorrente dello Stato e delle Regioni, ancorché la dottrina facesse
puntualmente osservare come 'ambiente — nella stessa concezione fatta propria dal
Giudice costituzionale — potesse configurarsi come “materia” solo in senso atecnico,
in quanto qualificato altresi in termini espliciti come “valore costituzionale”, ossia
come interesse strutturalmente “trasversale” da ritenere collegato in modo funzionale
ad altre materie di cui all’art. 117 Cost. (CHELI 1993, 73; MORBIDELLI 1996, 1141).

La seconda colonna portante della ricostruzione giurisprudenziale era senza
dubbio costituita dall’affermazione della necessita che nell’azione pubblica di tutela
dell’ambiente fossero concretamente coinvolti tutti i livelli territoriali di governo in
una logica di effettiva “corresponsabilitd” e che tale concorso di competenze (legisla-
tive o amministrative) fosse guidato dal principio della leale collaborazione, secondo
i molteplici strumenti e le diverse forme che il Giudice costituzionale avrebbe di
volta in volta potuto valutare nella loro effettiva adeguatezza rispetto agli interessi
coinvolti (CEccHETTI 2000, 290 ss.).

La terza colonna, infine, era rappresentata dalla graduale affermazione di un siste-
ma di riparto delle competenze (e dunque dei ruoli complessivi e delle responsabilita)
ambientali tra lo Stato e le diverse autonomie territoriali orientato decisamente su
logiche di tipo (almeno latamente) “sussidiario”, fondate ciog, in particolare, sul cri-
terio della dimensione territoriale degli interessi in gioco e sulla individuazione del
livello ottimale di allocazione della titolarita delle diverse funzioni. Tanto la giuri-
sprudenza della Corte, quanto la legislazione statale pitt immediatamente precedente
alla riforma costituzionale del 2001 (e specialmente, da ultimo, il d.Igs. n. 112/1998,
in attuazione della riforma del Ministro Bassanini conosciuta come “federalismo am-
ministrativo a Costituzione invariata’), rivelavano la chiara consapevolezza delle due
diverse tipologie di esigenze che da sempre si fronteggiano ineliminabilmente nel
governo dell’ambiente: per un verso, le “esigenze unitarie”, che impongono linter-
vento dei livelli territorialmente pitt comprensivi (Stato e Regioni, rispettivamente
nei confronti del livello regionale e dei livelli locali), soprattutto a fini di uniformita
e omogeneita strategica dell’azione di tutela, oltre che per la definizione di standard
minimi di intensitd delle misure di protezione; per altro verso, le “esigenze di diffe-
renziazione”, che rendono necessario e/o opportuno I'intervento dei livelli inferiori
(Regioni ed enti locali, rispettivamente nei confronti del livello statale e del livello
regionale), a fini di adattamento dell’azione di tutela ai diversi contesti territoriali (o
ai diversi “ambienti” da salvaguardare), anche attraverso 'introduzione di misure di
protezione ambientale piti intense e rigorose di quelle previste al livello di governo
territorialmente superiore.

Sotto questo profilo, il modello tendeva a ruotare attorno a due fondamentali
principi che, per quanto di interesse, nei miei studi di quel periodo (CECCHETTI
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2000, 279 ss.) avevo provato a identificare come “principio di azione unitaria del
livello superiore” e “principio della tutela piti rigorosa del livello inferiore”, eviden-
ziandone le molteplici epifanie nella legislazione ambientale e nella giurisprudenza
costituzionale dell’epoca, nonché l'attitudine a fornire le chiavi di lettura di un si-
stema di “governo” dell’ambiente in cui 'affermata concorrenza di competenze dello
Stato e delle Regioni finiva per risultare si ripartita (e, in qualche modo, vincolata),
ma non tanto secondo le originarie logiche disegnate dalla Carta del 1947 (principi/
dettaglio per la legislazione; e parallelismo, rispetto agli ambiti materiali riconduci-
bili all’elenco dell’art. 117 Cost., per 'amministrazione), quanto invece secondo le
logiche sostanziali proprie della sussidiarieta verticale, in analogia (seppure non senza
rilevanti differenze) con 'impostazione accolta a livello sovranazionale per la riparti-
zione delle competenze ambientali tra istituzioni europee e Stati membri fin dall’At-
to Unico Europeo del 1986 (che significativamente aveva introdotto per la prima
volta — al par. 4 dell’art. 130R del Trattato CEE — una previsione che, con specifico
riferimento alla nuova competenza in materia ambientale attribuita alla Comunita,
anticipava la formula con la quale poi il Trattato di Maastricht del 1992 — introdu-
cendo l'art. 3B nel Trattato CE — avrebbe riconosciuto il principio di sussidiarieta
come norma generale per I'esercizio delle attribuzioni non esclusive della Comunita).
Com’¢ noto, infatti, nell’'ordinamento dell’'Unione europea i trattati costruiscono
il concorso di competenze tra i due livelli territoriali nel settore dell’ambiente su
due fondamentali pilastri: il principio di sussidiarieta, che deve sempre giustificare
Pesercizio della competenza del livello superiore mediante la dimostrazione che gli
obiettivi dell’azione prevista non possono essere conseguiti in misura sufficiente da-
gli Stati membri, né a livello centrale né a livello regionale e locale, ma possono, a
motivo della portata o degli effetti dell’azione in questione, essere conseguiti meglio
a livello di Unione» (cosi I'art. 5 TUE nella formulazione attuale); la c.d. “clausola
di salvaguardia”, che consente agli Stati membri di mantenere o introdurre misure
ambientali «per una protezione ancora maggiore» rispetto a quelle introdotte a livello
unionale, con la importante precisazione che tali misure pit rigorose debbono risul-
tare «compatibili con i trattati» e percid debbono essere notificate alla Commissione
(art. 193 TFUE).

Proprio quest’ultimo riferimento al modello vigente da quarant’anni nell’ordi-
namento sovranazionale consente di mettere a fuoco sin da subito un elemento as-
solutamente decisivo ai fini dell’odierna riflessione e che, come si illustrera meglio
nelle pagine che seguono, attraversa — seppure con diversi gradi di esplicita con-
sapevolezza — l'intera parabola della giurisprudenza costituzionale sul riparto delle
competenze ambientali fino ai giorni nostri. Come gid mi preoccupavo di eviden-
ziare nei richiamati studi antecedenti alla riforma costituzionale del 2001, provando
anche a suggerirne le coordinate di una possibile ricostruzione teorica, il “principio
della tutela pit rigorosa del livello inferiore” — fermo restando che presuppone, per
sua stessa natura, una intrinseca inderogabilita 77z peius, almeno in linea di principio,
rispetto agli standard di tutela stabiliti al livello pitt comprensivo — non puo valere
a riconoscere all’ente esponenziale del livello meno comprensivo un potere assoluto
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di introdurre «forme di rigorismo ambientale che risultino del tutto indipendenti da
quelle esigenze di uniformita e di approccio globale che [...] valgono a giustificare
lintervento unitario del livello superiore» secondo I'altro (e speculare) principio so-
pra menzionato, il quale richiede, per I'appunto, I'«azione unitaria» di quest'ultimo
e nel quale, parimenti e al contempo, si realizza la logica della sussidiarieta verticale
(CeccHETTI 2000, 286 ss.). In altri termini, ¢ impossibile negare che alle misure di
tutela ambientale piu rigorose che, per quanto qui rileva, le Regioni possono intro-
durre con una deroga incrementale rispetto a quanto stabilito al livello statale debba
necessariamente imporsi un limite consustanziale di compatibilita, il quale non potra
che misurarsi sulle stesse esigenze unitarie (uniformita e azione strategica) che abbia-
no fondato I'intervento dello Stato.

La giurisprudenza costituzionale del periodo che qui si considera non offriva co-
ordinate particolarmente elaborate e approfondite per la ricostruzione del menzio-
nato limite di compatibilita della tutela ambientale piu rigorosa dei livelli infra-sta-
tuali, al quale anzi, in veritd, pochissime pronunce facevano specifico riferimento. E
significativo perd, soprattutto per quanto si affermera negli orientamenti dei decenni
successivi, che almeno in tre casi la Corte, nell’evocare — come principio generale — il
potere degli enti regionali di introdurre standard di tutela ambientale piti elevati di
quelli stabiliti dal legislatore statale, si sia fatta carico di abbinare tale principio alla
contestuale esplicitazione di un qualche limite da ritenersi, per cosi dire, “conna-
turato” ad esso, ancorché indicandolo solo per linee generalissime. In tal senso, ad
esempio, la sent. n. 151/1986, nella quale il Giudice costituzionale enunciava per
la prima volta il richiamato principio con riferimento alla tutela paesaggistica in-
trodotta dalla “legge Galasso” n. 431/1985, considerava «evidente che la protezione
fornita o preordinata con la normativa in argomento ¢ pur sempre minimale, e non
esclude né preclude normative regionali di maggiore o di pari efficienza», facendo
seguire — tra parentesi — un inciso palesemente rivelatore della concezione “relativa’
del principio medesimo: «(salva, come ¢& ovvio, la verifica in concreto della effettiva
compatibilitd di esse con gli scopi e con le caratteristiche di fondo della riforma)».
Analogamente, ancorché in termini meno espliciti, la sent. n. 271/1997 confermava
la configurabilita in via generale del potere delle autonomie regionali (nel caso di
specie si trattava della Provincia autonoma di Bolzano) di introdurre misure di tutela
piu rigorose di quelle statali allo scopo di «preservare la salute e 'ambiente dall’in-
quinamento acustico», ma con I'avvertenza, al tempo stesso, che tale potere si sarebbe
dovuto esercitare «in armonia con gli strumenti di tutela introdotti dalla recente
legislazione ambientale statale». Per parte sua, infine, la notissima sent. n. 382/1999
in materia di misure di protezione contro i rischi da inquinamento elettromagnetico,
nel dichiarare non fondate le questioni di legittimita costituzionale avverso una legge
regionale che aveva previsto I'imposizione di distanze superiori a quelle richieste per
il rispetto dei limiti massimi di esposizione ai campi elettrico e magnetico fissati dallo
Stato, osservava che la legge censurata «se, da un canto, implica limiti piu severi di
quelli fissati dallo Stato, non vanifica, dall’altro, in alcun modo gli obiettivi di prote-
zione della salute da quest’'ultimo perseguiti», considerando altresi che «ove si tratti
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di opere di interesse statale difformi dagli strumenti urbanistici, ¢ sempre possibile,
in presenza di prevalenti esigenze connesse agli interessi di cui ¢ portatore lo Stato,
il ricorso alle [...] procedure di localizzazione delle opere stesse con il concorso della
regione interessata» previste dalla vigente legislazione nazionale. Con cio il Giudice
costituzionale rivelava, all’evidenza, di non essersi limitato a “prendere atto” sic ez
simpliciter dei contenuti di maggior rigore delle misure di tutela introdotte dalla
Regione, ma di aver svolto un apposito scrutinio di “compatibilita” di tali misure
rispetto non solo alla 7z#io dei medesimi obiettivi di protezione della salute perseguiti
dal legislatore nazionale, ma anche alla indefettibile considerazione di altre esigenze,
potenzialmente prevalenti, connesse con interessi diversi e ulteriori riconducibili alle
competenze dello Stato.

3. IL MODELLO SCATURITO DALLA REVISIONE DEGLI ARTT. 117 E 118 COST. NELLEVOLU-
ZIONE DELLA GIURISPRUDENZA COSTITUZIONALE

La revisione organica del Titolo V della Parte II della Costituzione operata dalla 1.
cost. n. 3/2001, com’¢ noto, ha coinvolto direttamente il modello di distribuzione
dei poteri pubblici concernenti il “governo” dell'ambiente, introducendo almeno
due fondamentali elementi di innegabile ed esplicita novita (di diritto costituzionale
positivo) rispetto all’esperienza precedente, che non mancarono di suscitare fin da
subito un vivace dibattito tra i primi commentatori, ricco di questioni problematiche
e variegate ipotesi interpretative (CECCHETTI 2002, 253 ss.): quella riforma, infatti,
sul versante della normazione, ha attribuito allo Stato la potesta legislativa esclusiva
nella materia «tutela dell’'ambiente e dell’ecosistema» (art. 117, comma 2, lett. s,
Cost.), mentre, sul versante del’amministrazione, ha sostituito il principio del paral-
lelismo con i principi di sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza, per 'allocazio-
ne, ad opera del legislatore competente ratione materiae, della titolarita delle funzioni
amministrative in capo ai diversi enti territoriali della Repubblica (art. 118, comma
1 e 2, Cost.). Al regime ordinario del riparto fondato su tali elementi il legislatore
costituzionale del 2001 ha poi inteso abbinare, in aggiunta, la previsione esplicita
di una prospettiva futura ed eventuale, oggi entrata nel linguaggio comune come
“regionalismo differenziato” o “autonomia regionale differenziata”; secondo quanto
stabilito dall’art. 116, comma 3, Cost., infatti, con una speciale legge del Parlamento
approvata a maggioranza assoluta e all’esito di un particolare procedimento avviato
dall'iniziativa della singola Regione interessata, a ciascuna delle quindici Regioni di
diritto comune possono essere riconosciute «ulteriori forme e condizioni particolari
di autonomia» concernenti alcune delle materie elencate nell’art. 117 Cost., tra le
quali ¢ espressamente contemplata la «tutela dell’ambiente e dell’ecosistema», dando
con cio evidenza costituzionale positiva a un principio generale che non solo esprime
la consolidata esigenza del pluralismo territoriale delle competenze ambientali, ma
che ammette addirittura la “differenziabilita” delle funzioni pubbliche (potenzial-
mente anche di natura normativa) tra gli stessi enti dell'autonomia regionale, prefi-
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gurando la via di un modello asimmetrico di distribuzione dei poteri sul territorio
all’interno della materia della tutela del’ambiente (CeccHETTI 2002b, 15 ss.).

A fronte di tali indubbie novita — e a prescindere dalla prospettiva del regionalismo
differenziato, a tutt’oggi rimasta consegnata solo a qualche “tentativo” senza esito (B1-
FULCO, CECCHETTI 2017, 757 ss.) e su cui si avra modo di tornare infra, in chiusura di
queste riflessioni — ¢ altrettanto noto che la Corte costituzionale, almeno in una prima
fase immediatamente successiva all’'entrata in vigore della riforma e a partire dalle due
sent. nn. 407 e 536/2002, ne ha fornito una interpretazione di segno spiccatamen-
te “continuista’ rispetto al pregresso acquis giurisprudenziale (CeccuerTI 2003, 318
ss.), muovendo, in particolare, dalla natura ontologicamente “trasversale” della tutela
dell’ambiente e ricavandone, innanzitutto, la conseguenza della perdurante impossibi-
litd di “escludere” in assoluto I'intervento della legislazione regionale. Questi i caposaldi
argomentativi scolpiti nella sent. n. 407/2002 e, come si vedra, giunti pressoché inal-
terati fino ai giorni nostri, tanto da essere ancora oggi richiamati dalla stessa Corte a
fondamento basilare del proprio percorso giurisprudenziale:

— «’evoluzione legislativa e la giurisprudenza costituzionale portano ad esclude-
re che possa identificarsi una “materia” in senso tecnico, qualificabile come “tutela
dell’ambiente”, dal momento che non sembra configurabile come sfera di competen-
za statale rigorosamente circoscritta e delimitata, giacché, al contrario, essa investe e
si intreccia inestricabilmente con altri interessi e competenze»;

— «dalla giurisprudenza della Corte antecedente alla nuova formulazione del Ti-
tolo V della Costituzione ¢ agevole ricavare una configurazione dell’ambiente come
“valore” costituzionalmente protetto, che, in quanto tale, delinea una sorta di ma-
teria “trasversale”, in ordine alla quale si manifestano competenze diverse, che ben
possono essere regionali, spettando allo Stato le determinazioni che rispondono ad
esigenze meritevoli di disciplina uniforme sull’intero territorio nazionale»;

— «in definitiva, si pud quindi ritenere che riguardo alla protezione dell’'ambiente
non si sia sostanzialmente inteso eliminare la preesistente pluralita di titoli di legit-
timazione per interventi regionali diretti a soddisfare contestualmente, nell’ambito
delle proprie competenze, ulteriori esigenze rispetto a quelle di carattere unitario de-
finite dallo Stato», mediante la fissazione di «standards di tutela uniformi sull’intero
territorio nazionale»;

— pertanto, «le Regioni possono «ragionevolmente adottare, nell'ambito delle
proprie competenze concorrenti, una disciplina che sia maggiormente rigorosa [...]
rispetto ai limiti fissati dal legislatore statale, proprio in quanto diretta ad assicurare
un pit elevato livello di garanzie per la popolazione ed il territorio interessati».

In estrema sintesi, come si vede, il modello di “governo” dell’'ambiente ricostruito
dalla Corte nella prima fase di applicazione del nuovo assetto costituzionale delle
competenze frutto della revisione del 2001 non si discostava piu di tanto da quello
precedente, finendo per strutturarsi sulle seguenti coordinate fondamentali:

1) la tutela dell’ambiente da intendersi come “non materia” o “materia-valore”,
in quanto connotata da ontologica trasversalita rispetto alle materie propriamente
intese e contemplate negli elenchi dell’art. 117 Cost.;
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2) la perdurante concorrenza tra legislazione statale e legislazione regionale nella
tutela dell’'ambiente-valore costituzionale, con la precisazione, pero, che il “concorso”
pud configurarsi come tale solo in senso — per cosi dire — “teleologico” o “esterno”,
in quanto non si realizzerebbe pit secondo le logiche di una “compartecipazione”
dei due legislatori all'interno del medesimo ambito materiale, bensi quale esercizio
di titoli competenziali materialmente distinti in base ai quali a ciascuno dei due
enti di legislazione spetta la cura di interessi ed esigenze diversi e, piti in particolare,
alle Regioni spetta quella che a tutti gli effetti si configura come una competenza
ambientale indiretta, esercitabile mediante la legislazione su materie diverse ma al
tempo stesso connesse o contigue con la materia ambientale propriamente intesa, in
ragione della menzionata trasversalita di quest’ultima e secondo logiche del tutto as-
similabili (o, comunque, evidentemente ispirate) al c.d. “principio di integrazione”,
di matrice sovranazionale e all'epoca codificato nell’art. 6 del Trattato CE (oggi art.
11 del TFUE) e nell’art. 37 CDFUE (CeccHETTI 2009, passim);

3) la confermata potesta riconosciuta alle Regioni di adottare misure di tutela
ambientale di maggior rigore rispetto agli standard uniformi definiti a livello cen-
trale, ancorché nell’esercizio della sola richiamata potesta legislativa “indiretta” (oltre
alle sentt. nn. 407 e 536/2002, ex plurimis, nn. 222/2003, 62, 108 e 214/2005,
182/2006);

4) l'assoluta inderogabilita iz peius degli standard minimi di tutela stabiliti dallo
Stato a valere per I'intero territorio nazionale.

Anche dopo la “svolta” giurisprudenziale del 2007, con la quale, a partire dalle
notissime sent. nn. 367 ¢ 378, la Corte svelava un nuovo orientamento interpretativo
nel senso della c.d. “materializzazione” della competenza legislativa esclusiva attribui-
ta allo Stato dall’art. 117, comma 2, lett. s), Cost., le principali coordinate del model-
lo di riparto delle competenze individuate fino ad allora, nonostante qualche iniziale
“sbandamento” (cfr., ex plurimis, sentt. nn. 214/2008 e 247/2009), sono risultate in
larga parte sostanzialmente confermate.

E pur vero che la nuova concezione della tutela del’ambiente intesa a tutti gli ef-
fetti come ambito materiale in senso proprio da considerare “riservato” in via esclusi-
va alla potesta legislativa dello Stato — in uno con le caratteristiche ontologiche di una
materia dai confini oggettivi assai incerti e di difficile predeterminabilita in astratto
e che, pertanto, non poteva che mantenere quell'indefettibile natura “trasversale”
che il Giudice costituzionale aveva riconosciuto fin dalle origini — ha costituito il
fondamento per un innegabile cambio di passo della giurisprudenza, evidenzian-
do una spiccata propensione a far assumere alla predetta trasversalita una efficacia
prevalentemente “centripeta’ e “onnivora’, nel senso di consentire alla legislazione
dello Stato di conformare, in termini sempre piu intensi e pervasivi, I'intera pro-
duzione legislativa delle Regioni tramite vincoli di protezione ambientale capaci di
incidere su tutte le materie di loro competenza e di ridurne progressivamente — senza
incontrare adeguati contro-limiti — gli spazi di intervento, in certi casi fino al loro
sostanziale svuotamento: si pensi, solo per richiamare uno degli esempi piti paradig-
matici, all’evoluzione che ha caratterizzato proprio in quegli anni la giurisprudenza
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costituzionale sull'incontro/scontro tra la competenza statale in materia ambientale e
la competenza residuale delle Regioni in materia di caccia (CEccHETTI 2014, 47 ss.
e ivi ampi riferimenti alle pronunce del periodo).

Cio nondimeno, ¢ altrettanto vero che il Giudice delle leggi non ha mai abban-
donato l'originaria impostazione volta ad ammettere la competenza ambientale “in-
diretta” delle Regioni (per tutte, sent. n. 225/2009), assestandosi sempre di piti su un
approdo generale e assolutamente consolidato, del quale in tempi recenti offre una
sintesi significativa, con sapienti richiami all'intera parabola giurisprudenziale succes-
siva al 2001 (ed ¢ solo uno tra i numerosissimi esempi testuali), la sent. n. 198/2018
nei seguenti termini: «La tutela dell’'ambiente non ¢ configurabile “come sfera di com-
petenza statale rigorosamente circoscritta e delimitata, giacché, al contrario, essa inve-
ste e si intreccia inestricabilmente con altri interessi e competenze”. Lambiente ¢ un
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 regionali, spettando [perd] allo Stato le determinazioni che rispondono ad esi-
genze meritevoli di disciplina uniforme sull’intero territorio nazionale” (sent. n. 407
del 2002; nello stesso senso, pil recentemente, le sentt. nn. 66 del 2018, n. 218 e n.
212 del 2017, n. 210 del 2016). In tal caso, la disciplina statale nella materia della
tutela dell’'ambiente “viene a funzionare come un limite alla disciplina che le Regioni
e le Province autonome dettano in altre materie di loro competenza, salva la facolta
di queste ultime di adottare norme di tutela ambientale piti elevata nell’esercizio di
competenze, previste dalla Costituzione, che concorrano con quella dell’ambiente”
(sent. n. 199 del 2014; nello stesso senso, le sentt. nn. 246 e n. 145 del 2013, n. 67
del 2010, n. 104 del 2008 e n. 378 del 2007). La trasversalita della tutela ambientale
implica una connaturale intersezione delle competenze regionali, attraversate, per cosi
dire, dalle finalita di salvaguardia insite nella materia-obiettivo».

Si tratta, in buona sostanza, di quella che altrove ho avuto modo di qualificare
come “trasversalita biunivoca o bidirezionale” (CEccHETTI 2021, 965 ss.), la quale
connota ontologicamente la materia “tutela dell'ambiente e dell’ecosistema” e che
consente, da un lato, alla competenza statale (variamente atteggiata secondo le sem-
bianze della richiamata competenza “onnivora”, in quanto priva di sicuri confini og-
gettivi o funzionali) di “attraversare” — limitandole e conformandole — tutte le diverse
competenze legislative regionali, ma anche, dall’altro lato e al tempo stesso, a queste
ultime — laddove e a condizione che siano senZ'altro riferibili ad ambiti materiali co-
stituzionalmente assegnati alle Regioni che possano “concorrere” con la competenza
ambientale spettante allo Stato — di legittimare 'adozione di discipline differenziate
di tutela dell’'ambiente capaci di introdurre misure (o pervenire a risultati) di livello
pit elevato e, dunque, di maggior rigore, riproponendo cosi, seppure in un contesto
in cui le fondamenta del riparto costituzionale delle competenze tra Stato e Regioni
sono profondamente mutate, la sostanziale attualita di quel “principio della tutela
pit rigorosa del livello inferiore” cui sopra si ¢ fatto riferimento (par. 2). Il che, d’altra
parte, trova anche una esplicita conferma sul piano della coeva legislazione ordinaria
dello Stato, laddove I'art. 3-quinguies, comma 2, d.Igs. n. 152/2006, introdotto dal

172



Marecello Cecchetti

d.Igs. n. 4/2008 e significativamente rubricato «Principi di sussidiarieta e di leale
collaborazione», stabilisce in via generale che «Le regioni e le province autonome
di Trento e di Bolzano possono adottare forme di tutela giuridica dell’'ambiente piu
restrittive, qualora lo richiedano situazioni particolari del loro territorio, purché cio
non comporti un’arbitraria discriminazione, anche attraverso ingiustificati aggravi
procedimentali».

4. SEGUE: LA COMPETENZA AMBIENTALE “INDIRETTA” DELLE REGIONI TRA “STANDARD
MINIMI”’ DEROGABILI (SOLO IN MELIUS) E “PUNTI DI EQUILIBRIO” INDEROGABILI

Come si vede, il paradigma della competenza ambientale “indiretta” riconosciuta ai
legislatori regionali e fondata sulla intrinseca “trasversalita biunivoca o bidirezionale”
della tutela dell’'ambiente, ancorché di per sé idoneo a fondare il potere del legislatore
statale di comprimere a dismisura — senza alcun effettivo contro-limite — gli spazi di
intervento delle Regioni all'interno degli stessi ambiti materiali loro assegnati dalla
Costituzione, ha indubbiamente consentito al Giudice costituzionale di salvaguarda-
re anche sul piano della funzione legislativa, quanto meno in linea di principio, non
soltanto quella “corresponsabilita” attiva degli enti regionali nella cura degli interessi
ecologico-ambientali e nel perseguimento dei relativi obiettivi di tutela che fin dalle
origini aveva costituito uno dei caposaldi del modello, ma anche quella pur minima
“differenziabilitd” sostanziale della legislazione nei diversi territori che scaturisce dalla
possibilita per la Regione di affrancarsi dalla rigorosa osservanza dei vincoli imposti
dallo Stato derogando — beninteso, solo in senso restrittivo, ossia di maggior tutela
ambientale — agli standard uniformi stabiliti al livello centrale. A completare il qua-
dro, pero, deve aggiungersi un ultimo e decisivo elemento.

Al modello di riparto di competenze fin qui delineato, infatti, con un significativo
incremento di pronunce soprattutto nell’ultimo decennio, la Corte costituzionale
¢ andata progressivamente affiancando un ulteriore filone giurisprudenziale, con il
quale ha inteso mettere sempre pit a fuoco I'antica questione cui sopra si ¢ fatto
cenno a proposito dell’assetto previgente alla riforma del 2001 (e all’epoca, come si ¢
visto, solo adombrata), circa la configurabilita di un qualche limite di compatibilita
al “principio della tutela piu rigorosa del livello inferiore” che fosse in grado di im-
pedire alle Regioni non solo la “deroga in peius”, ma anche 'adozione di standard,
limiti e misure pit restrittivi e di maggior tutela di quelli definiti dalla legislazione
ambientale dello Stato. II riferimento specifico che a tale proposito compare nella
giurisprudenza costituzionale e che consente alla Corte di ricalibrare in termini deci-
samente pill compiuti e innovativi il modello di riparto delle competenze ambientali
¢ il concetto di “punto di equilibrio” stabilito dalla disciplina legislativa statale, che
si assume inderogabile in assoluto (ovvero anche in melius) da parte delle Regioni in
quanto costituisca il frutto di un bilanciamento tra interessi diversi e reciprocamente
confliggenti (Parist 2023, 3 ss.; 2025, 167 ss.).

Latto di esordio esplicito di quello che a tutti gli effetti va configurandosi gra-
dualmente come un vero e proprio principio generale che si contrappone, limitan-
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done 'operativita e la portata, al principio che consente alle Regioni di derogare alla
disciplina adottata a livello statale con misure di tutela di maggior rigore ¢, senza
dubbio, la sent. n. 307/2003, in materia di inquinamento elettromagnetico, laddove
il Giudice costituzionale esclude a chiare lettere la potesta regionale di innalzare i
livelli di tutela fissati dallo Stato allorquando la fissazione di quegli standard risponda
a una ratio pitt complessa e articolata di quella rivolta soltanto a proteggere la salute
della popolazione dagli effetti negativi delle emissioni elettromagnetiche, in quanto
finalizzata a definire un “punto di equilibrio” da considerare inderogabile rispetto alle
contrapposte esigenze di realizzazione degli impianti e delle reti rispondenti a rile-
vanti interessi nazionali, come quelli che fanno capo alla distribuzione dell’energia e
allo sviluppo dei sistemi di telecomunicazione.

In quella pronuncia, per la verita, la Corte non aveva ritenuto che venisse in gioco
la potesta legislativa statale nella materia della “tutela del’ambiente e dell’ecosistema”
di cui all'art. 117, comma 2, lett. s), Cost. Ma appena un mese dopo, nella sent. n.
331/2003 (ancora in tema di elettromagnetismo), la Corte si mostra chiarissima sul
punto, evidenziando come dal precedente della sent. n. 382/1999 (cft., supra, par. 2)
«non puo trarsi in generale il principio della derogabilita iz melius (rispetto alla tutela
dei valori ambientali), da parte delle Regioni, degli standard posti dallo Stato. La
questione allora decisa non si collocava entro un’organica disciplina statale di princi-
pio, mentre ora esiste una legge quadro statale che detta una disciplina esaustiva della
materia, attraverso la quale si persegue un equilibrio tra esigenze plurime, necessaria-
mente correlate le une alle altre, attinenti alla protezione ambientale, alla tutela della
salute, al governo del territorio e alla diffusione sull’intero territorio nazionale della
rete per le telecomunicazioni [...]. In questo contesto, interventi regionali del tipo di
quello ritenuto dalla sentenza del 1999 non incostituzionale, in quanto aggiuntivo,
devono ritenersi ora incostituzionali, perché I'aggiunta si traduce in una alterazione,
quindi in una violazione, dell’equilibrio tracciato dalla legge statale di principio».

La tesi si trova riaffermata con specifico riferimento, infer alia, alla competenza
legislativa dello Stato in materia di “tutela dell’ambiente e dell’ecosistema” in alcune
pronunce del medesimo decennio. Ad esempio, nella sent. n. 116/2006 in materia
di utilizzo di OGM in agricoltura, la Corte scandisce il proprio argomentare su tre
passaggi logici, tutti di decisivo rilievo per ricavarne I'inderogabilita in assoluto della
disciplina statale ad opera delle Regioni: 1) «la formulazione e specificazione del
principio di coesistenza tra colture transgeniche, biologiche e convenzionali, rappre-
senta il punto di sintesi fra i divergenti interessi, di rilievo costituzionale, costituiti
da un laro dalla liberta di iniziativa economica dell'imprenditore agricolo e dall’altro
lato dall’esigenza che tale liberta non sia esercitata in contrasto con I'utilita sociale, ed
in particolare recando danni sproporzionati all’'ambiente e alla salute»; 2) «'imposi-
zione di limiti all’esercizio della liberta di iniziativa economica, sulla base dei principi
di prevenzione e precauzione nell’interesse dell’ambiente e della salute umana, puo
essere giustificata costituzionalmente solo sulla base di “indirizzi fondati sulla veri-
fica dello stato delle conoscenze scientifiche e delle evidenze sperimentali acquisite,
tramite istituzioni e organismi, di norma nazionali o sovranazionali, a ci6 deputati,
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dato I'essenziale rilievo che, a questi fini, rivestono gli organi tecnico scientifici”»; 3)
«’elaborazione di tali indirizzi non puo che spettare alla legge dello Stato, chiamata
ad individuare il “punto di equilibrio fra esigenze contrapposte” [...], che si impon-
ga, in termini non derogabili da parte della legislazione regionale, uniformemente
sull’intero territorio nazionale [...]».

Dopo la richiamata “svolta” del 2007 — che conduce inizialmente la Corte a inter-
pretare in senso rigorosamente “esclusivo/escludente” la competenza dello Stato nella
materia in questione, con leffetto (a dir poco “draconiano”) che spetterebbe sempre
soltanto «alla disciplina statale tener conto degli altri interessi costituzionalmente ri-
levanti contrapposti alla tutela dell'ambiente» e che, pertanto, «una eventuale diversa
disciplina regionale, anche piti rigorosa in tema di tutela dell'ambiente, rischiereb-
be di sacrificare in maniera eccessiva e sproporzionata gli altri interessi confliggen-
ti considerati dalla legge statale nel fissare i cosiddetti valori soglia» (cosi la sent. n.
214/2008 in tema di bonifica dei suoli contaminati, poi ripresa testualmente dalla
sent. n. 246/2009) — la sent. n. 225/2009 prova a offrire una ricostruzione generale del
riparto di competenze ambientali tra Stato e Regioni decisamente pili coerente con la
tradizione, confermando nuovamente che «se ¢ vero che le Regioni, nell’esercizio delle
loro competenze, non debbono violare i livelli di tutela del’ambiente posti dallo Stato,
¢ altrettanto vero, che, una volta che questi ultimi siano stati fissati dallo Stato medesi-
mo, le Regioni stesse, purché restino nell’ambito dell’esercizio delle loro competenze,
possono pervenire a livelli di tutela piu elevati [...], cosi incidendo, in modo indiretto
sulla tutela dell'ambiente», ma al tempo stesso avvertendo comunque la necessita di
precisare — con particolare perentorieta e in termini generali — che una simile “possibi-
litd” «¢, peraltro, esclusa nei casi in cui la legge statale debba ritenersi inderogabile, es-
sendo frutto di un bilanciamento tra pii interessi eventualmente tra loro in contrasto».

Ma ¢ soprattutto a partire dal 2013 che il principio del “punto di equilibrio”
inderogabile stabilito dal legislatore statale nell’esercizio della propria competenza
in materia di “tutela del’ambiente e dell’ecosistema”, come elemento essenziale e
indefettibile del modello costituzionale di riparto delle competenze legislative tra
Stato e Regioni, trova una sua vera e propria stabilizzazione attraverso i sempre piu
frequenti richiami rinvenibili nell’argomentare della Corte, che ne consentono altresi
il consolidamento in una formula generale che, dopo le sentt. nn. 58, 145 ¢ 178
di quell’anno, sara la sent. n. 300/2013 a confezionare e a tramandare a numerose
pronunce successive (cfr., ad es., sentt. nn. 197/2014, 210/2016, 77 e 218/2017,
16/2024): «La giurisprudenza costituzionale ¢ costante nell’affermare che la “tutela
dell’ambiente” rientra nelle competenze legislative esclusive dello Stato e che, per-
tanto, le disposizioni legislative statali adottate in tale ambito fungono da limite alla
disciplina che le Regioni, anche a statuto speciale, dettano nei settori di loro com-
petenza, essendo ad esse consentito soltanto eventualmente di incrementare i livelli
della tutela ambientale, senza perd compromettere il punto di equilibrio tra esigenze
contrapposte espressamente individuato dalla norma dello Stato».

Su tale approdo si innestano poi, nel periodo piti recente, alcune ulteriori e assai
significative precisazioni, con le quali il Giudice delle leggi fa emergere il carattere
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ontologicamente “sistemico”, “integrato” e “non frazionabile” della tutela ambien-
tale, ricavandone, per cio stesso, 'idoneita della competenza statale nella materia de
gua a definire assetti normativi e punti di equilibrio tra interessi diversi tali da cor-
rispondere a indefettibili esigenze di uniformita su tutto il territorio nazionale, cosi
imponendosi in termini inderogabili anche alle eventuali pretese di differenziazione
dei legislatori regionali, rivolte a incrementare la tutela mediante I'introduzione di
standard ambientali pil elevati. Le affermazioni contenute nella sent. n. 147/2019
(poi ribadite dalla sent. n. 178/2019; ma si v. anche la successiva sent. n. 88/2020) si
rivelano in questo senso decisamente paradigmatiche: «[L]a valutazione intorno alla
previsione di standard ambientali pili elevati non puo essere realizzata nei termini
di un mero automatismo o di una semplice sommatoria — quasi che fosse possibile
frazionare la tutela ambientale dagli altri interessi costituzionalmente rilevanti — ma
deve essere valutata alla luce della ratio sottesa all'intervento normativo e dell’assetto
di interessi che lo Stato ha ritenuto di delineare nell’esercizio della sua competenza
esclusiva. In questo senso, se, in astratto, non pud ritenersi precluso alle Regioni
di innalzare il livello di tutela ambientale nell’esercizio di competenze proprie, la
scelta regionale deve essere sottoposta ad una verifica ad opera di questa Corte». E la
conclusione, in punto di principio, ¢ lapidaria: «La competenza di cui all'art. 117,
comma 2, lett. s), Cost. non esclude interventi regionali, anche legislativi, purché
compatibili con I'assetto normativo individuato dalla legge statale, non potendo tali
interventi alterarne il punto di equilibrio conseguito ai fini di tutela ambientale».

Allesito del lungo percorso giurisprudenziale che si ¢ fin qui provato a ricostruire,
sembra possibile offrire finalmente una sintesi dell’attuale assetto del riparto costi-
tuzionale delle competenze (soprattutto legislative) tra Stato e Regioni sulla tutela
dell’ambiente.

La premessa di fondo, che affonda le sue radici fin dagli esordi della giurispru-
denza costituzionale, ¢ a tutt’'oggi confermata: le Regioni non possono considerarsi
radicalmente escluse dalla potesta di intervenire a tutela degli interessi ecologico-am-
bientali. Si tratta, pero, solo di un'affermazione generalissima, che vale esclusiva-
mente “in linea di principio” e rischia di assumere, finanche, i tratti della genericita.
Come si ¢ visto, infatti, soprattutto a seguito della revisione costituzionale del 2001,
il Giudice delle leggi si & preoccupato fin da subito di individuare i “confini” della
competenza ambientale delle Regioni, delineandone i limiti e i presidi nei confronti
della competenza statale e facendo emergere gradualmente quello che oggi, com’e
stato osservato (Parist 2023, 11-12; 2025, 181), si atteggia a tutti gli effetti come
un fest plurifasico ai fini della valutazione di costituzionalitd di una legge regionale
che incida sulla tutela dell’'ambiente. Il zesz impone di verificare, secondo una precisa
scansione in cui ciascuna “tappa” — in caso di esito negativo — pud di per sé determi-
nare la declaratoria di illegittimita costituzionale della norma sottoposta a scrutinio,
nell’'ordine: 1) che la norma legislativa regionale sia riconducibile a un titolo di com-
petenza spettante alla Regione e sia effettivamente espressione del “nocciolo duro” di
tale competenza (su tale specifico profilo, cfr. la richiamata sent. n. 80/2020); 2) che
la norma legislativa regionale non introduca una deroga in senso peggiorativo rispet-
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to agli standard di tutela ambientale stabiliti dal legislatore statale; 3) che la norma
legislativa regionale recante una deroga in senso migliorativo degli standard uniformi
statali non comprometta il punto di equilibrio tra i diversi interessi contrapposti e
Passetto normativo complessivo che la legislazione dello Stato abbia inteso definire
con quegli standard.

Un simile assetto, com’¢ agevole comprendere, gia “sulla carta” consegna alle Re-
gioni spazi legislativi davvero minimi per interventi di tutela ambientale. Cio che
pill conta, pero, ¢ che anche quegli spazi sono tutt’altro che predeterminabili « priori
con quel grado di certezza che qualunque sistema di ripartizione delle competenze
tra enti diversi dovrebbe assicurare. E del tutto evidente, infatti, che il discernimen-
to imposto dalla giurisprudenza costituzionale tra standard ambientali derogabili 77
melius e standard ambientali inderogabili in assoluto (in quanto “punto di equilibrio”
tra plurimi interessi contrapposti) — al di 1a dell’ipotesi, purtroppo assai rara, in cui lo
stesso legislatore statale ne fornisca una qualificazione esplicita con le proprie formu-
lazioni normative — ¢ operazione largamente opinabile, priva di punti di riferimento
certi e che rimane inesorabilmente affidata all’apprezzamento e alle valutazioni ulti-
me (e insindacabili) del Giudice delle leggi nella sede del giudizio di costituzionalita,
con tutte le difficolta e le possibili contraddizioni che da cio scaturiscono per un
legislatore regionale che intenda seriamente conoscere ex ante cosa gli sia consentito e
cosa gli sia vietato disciplinare (D’Amico 2021, 48 ss.; Parist 2023, 16; 2025, 187).

La Corte, per la verita, si ¢ mostrata avvertita del problema e, almeno da ultimo,
soprattutto con la sent. n. 16/2024, ha provato a ricostruire una sorta di “tassono-
mia” dei propri precedenti sul limite inderogabile imposto alla legislazione regionale
dal “punto di equilibrio” tra esigenze contrapposte stabilito dal legislatore statale
nell’esercizio della propria competenza in materia ambientale, individuandone una
distinzione netta — sulla scorta di quanto gia suggerito in dottrina (Parist 2023, 14-
16) — rispetto al concetto di standard di tutela minimo, a fronte del quale — in coe-
renza con il consolidato filone giurisprudenziale sulla tutela ambientale pil rigorosa
delle Regioni — «pud invece dispiegarsi 'esercizio di competenze legislative regionali,
che intervengano indirettamente a elevare quello standardy.

In definitiva, allo stato attuale, la misura della competenza legislativa delle Regio-
ni per la cura degli interessi ecologico-ambientali, nelle sue relazioni con la potesta
legislativa dello Stato nella materia della “tutela dell’ambiente e dell’ecosistema”, si
colloca su una linea di demarcazione apparentemente chiara, in base alla quale la
legislazione statale ¢ abilitata a stabilire, parimenti, “standard ambientali minimi”
(potenzialmente derogabili in melius dalla legislazione regionale, in quanto di per sé
compatibili con una differenziazione su base territoriale) ovvero “standard ambien-
tali-punti di equilibrio” (da considerare sempre inderogabili, perché frutto di bilan-
ciamenti sistemici tra plurimi interessi contrapposti e, come tali, corrispondenti a
indefettibili esigenze di uniformita ed eguaglianza di trattamento su tutto il territorio
nazionale). La vera questione cruciale diviene, dunque, quella dell'individuazione dei
criteri per stabilire quando la disciplina statale riconducibile alla tutela dell’ambiente
si configuri come standard minimo piuttosto che come punto di equilibrio, tenuto
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conto di quella ontologica trasversalita che porta le discipline ambientali a incidere
o intrecciarsi sistematicamente con altri ambiti e competenze e, pertanto, a risultare
“usualmente” come il frutto di bilanciamenti tra esigenze contrapposte (VivoLr 2024,
203).

Non ¢ difficile intuire quindi che il “crinale” tra le due ipotesi solo a prima vista
si rivela netto e preciso, dipendendo, in realtd, 'alternativa tra la prima o la secon-
da — e, dunque, la effettiva misura della potesta legislativa ambientale delle Regioni
da valutare nel singolo caso — dall'interpretazione della disciplina nazionale assunta
a parametro interposto, dalla ricostruzione delle sue rationes e dalla considerazione
della collocazione complessiva che essa assume all’interno del sistema costituzionale
in cui oggi compaiono le nuove formulazioni introdotte negli artt. 9 e 41 Cost.
dallintervento di revisione del 2022. In breve, 'alternativa tra le due diverse tipolo-
gie di standard ambientali che oggi connota il riparto costituzionale delle competen-
ze legislative tra Stato e Regioni dipende da operazioni interpretative di particolare
complessita che non potranno non investire, almeno in ultima istanza, la giurisdizio-
ne del Giudice delle leggi, sollecitando nuovi assestamenti e possibili ri-modulazioni
della linea di confine tra legislazione statale e legislazione regionale ma, soprattutto,
richiederanno necessariamente di essere iscritte anche nel contesto attuale delle que-
stioni ambientali della contemporaneita e nel quadro costituzionale sostanziale che
oggi espressamente assegna alla «Repubblica» il compito fondamentale di tutelare
«’ambiente, la biodiversita e gli ecosistemi, anche nell'interesse delle future genera-
zioni»; alla «legge dello Stato» il compito di disciplinare «i modi e le forme di tutela
degli animali» (art. 9, comma 3, Cost.); e di nuovo alla «legge» (senza attribuzione di
competenza) il compito di determinare «i programmi e i controlli opportuni perché
lattivita economica pubblica e privata possa essere indirizzata e coordinata a fini
sociali e ambientali» (art. 41, comma 3, Cost.).

Di qui I'esigenza, a mio modo di vedere imprescindibile, di contestualizzare la
riflessione sul riparto costituzionale delle competenze integrandola con la duplice
considerazione, da un lato, del significato che oggi assume propriamente la deno-
minazione della materia indicata fin dal 2001 nell’art. 117, comma 2, lett. s), Cost.,
dall’altro, e pitl in generale, della posizione che all'interno della Carta costituzionale
riformata nel 2022 ¢ attribuita alla tutela ecologica e delle principali implicazioni che
ne potrebbero/dovrebbero discendere.

5. I CONNOTATI ATTUALI DELLA TUTELA DELLAMBIENTE: LA “PRIMAZIA ECOLOGICA” E 1
NUOVI PARADIGMI QUALIFICANTI CONSEGUENTI ALLA REVISIONE DEGLI ARTT. 9 E 41 CoOST.

E difficilmente negabile che all’espressione “tutela dell’ambiente e dell’ecosistema”
che compare nell’elenco delle materie dell’art. 117 Cost. debbano attribuirsi, allo sta-
to attuale, un significato e una portata radicalmente diversi da quelli cui la tradizione
della emersione degli interessi rivolti alla salvaguardia dell’ambiente e dei suoi fattori
ci aveva abituati (BAROZz1I REGGIANT 2025, 2 s5.).
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Le questioni ambientali del tempo presente e dei decenni a venire — com’¢ scien-
tificamente dimostrato in termini oltremodo condivisi da una vastissima letteratura
multidisciplinare — impongono ormai una concezione della tutela dell’ambiente che
va ben oltre quella storicamente consolidata della tradizionale “cura del benessere del
giardino di casa’; esse, infatti, si iscrivono consustanzialmente in una dimensione di
emergenza ecologica, complessiva, endemica, di cui I'emergenza climatica ¢ solo una
delle molteplici declinazioni. Un’emergenza ecologica, prolungata, scientificamente
conclamata e di livello dimensionale planetario, che gia da tempo impone all’azione
umana rivolta alla tutela dell’'ambiente non solo un decisivo cambio di passo in ter-
mini di efficacia ed effettivita degli approcci e degli istituti utilizzati, ma anche un
vero e proprio mutamento sostanziale e qualitativo dei processi decisionali pubblici,
degli strumenti, dei metodi e degli stessi modelli di sviluppo economico e socia-
le (mutamento che oggi si identifica sinteticamente con I'espressione “transizione
ecologica’, su cui, ad es., DE LEoNaRDIS 2021, 779 ss.; MOLITERNI 2022, 395 ss.),
dovendosi rivolgere a fronteggiare una situazione di crisi strutturale e caratterizzata
della profonda interconnessione tra le diverse scale spaziali-territoriali (locale, re-
gionale e globale) per la quale vengono evocati concetti tratti dal linguaggio delle
scienze economiche come “recessione” o “depressione” ecologica, “deficit ecologico”,
“debito ecologico” o “disavanzo ecologico”. Tale situazione di crisi viene ormai sem-
pre pit diffusamente percepita e assunta come vera e propria “minaccia esistenziale”
(o “urgenza esistenziale”) per 'intera umanita, determinata da quei rischi di “collasso
ecologico” degli ecosistemi o di vera e propria “catastrofe ecologica” per la biosfera
che i saperi scientifici della materia vanno prefigurando, approfondendo e documen-
tando in termini sempre pitt approfonditi e incontroversi e che negli ultimi anni si
sono fatti sempre pit diffusi e condivisi, imponendosi inevitabilmente all’attenzione
anche delle scienze giuspubblicistiche (MoNTEDURO 2018, 1-74; BoscHETTI 2022,
1153 ss.).

In questi termini, com’¢ stato efficacemente rilevato, la tutela dell’'ambiente (o,
pill propriamente, la tutela ecologica), allo stato attuale, «corrisponde ecologicamen-
te alla tutela della vita in tutti i suoi livelli gerarchici di organizzazione, ossia non
limitata solo alla scala umana (persona umana, popolazione umana) ma estesa anche
alle scale superiori a quella umana (organismi non umani, popolazioni non umane,
comunitd, ecosistemi, paesaggi, biomi, biosfera), le quali costituiscono il presuppo-
sto biofisico per la possibilita materiale della vita alla scala umana (simul stabunt,
simul cadent)» (MONTEDURO 2022, 237). E in questa chiave, del resto, si possono
facilmente apprezzare anche le ragioni che hanno progressivamente fatto assumere ri-
lievo, quali nuovi fondamentali zzrger della tutela ambientale, al concetto di “capitale
naturale”, inteso come «'intero stock di beni naturali — organismi viventi, aria, acqua,
suolo e risorse geologiche — che contribuiscono a fornire beni e servizi di valore, di-
retto o indiretto, per 'uomo e che sono necessari per la sopravvivenza dell’ambiente
stesso da cui sono generati» (cosi il Primo Rapporto sullo stato del Capitale Naturale
in Italia del 2017), e a quello di “servizi ecosistemici”, che «rappresenta[no] il rac-
cordo tra le funzioni svolte dalla natura e i benefici che 'uomo, le organizzazioni, la
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societa ottengono dall’utilizzo di tali funzioni» (Frey, GusmerorTI, PoGurz 2017,
167); concetti, entrambi, che pongono bene in evidenza la dimensione di funziona-
lita essenziale dell’ambiente — come entita organica, e al contempo intrinsecamente
complessa e multiforme — a contribuire «al benessere degli esseri umani, costituendo
altresi un mezzo per consentire a questi ultimi di godere di quei diritti fondamentali
che le Carte costituzionali degli ordinamenti moderni riconoscono loro, tramite ero-
gazione di veri e propri servizi — individuabili, misurabili, valutabili — dai quali gli
esseri umani medesimi traggono benefici e utilitd» (BArozz1 REGa1aNT 2025, 27).

Da questa rinnovata “accezione” degli interessi ambientali nei loro attuali conno-
tati “ontologici” (e del significato che oggi viene ad assumere, per I'effetto, la stessa
denominazione della relativa materia attribuita alla potesta legislativa esclusiva dello
Stato dall’art. 117 Cost.) ¢ agevole ricavare il rapporto di fisiologica connessione/in-
terdipendenza, strutturale e funzionale, che lega inscindibilmente la tutela ecologica
(e, dunque, anche le competenze dei poteri pubblici nella materia de qua) con alcuni
dei principi supremi originari del nostro ordinamento costituzionale; I'intero corredo
dei diritti fondamentali e, in primis, il diritto inviolabile alla vita — significativamente
riconosciuto dalla giurisprudenza costituzionale quale «matrice prima di ogni altro
diritto, costituzionalmente protetto, della persona» (cosi Corte cost., n. 238/1996,
ma si vedano, altresi, almeno le sentt. nn. 26/1979, 223/1996 e 50/2022) — nella sua
dimensione basilare (per cosi dire «primordiale e capitale») di «pretesa a conservare
la propria esistenza» (MoNTEDURO 2022, 230); ma anche il corrispondente «dovere
inderogabile» ex art. 2 Cost., posto a carico delle istituzioni pubbliche, «di tutelare
la vita di ogni individuo» (Corte cost., n. 242/2019) «tanto alla scala individuale del
singolo essere umano, quanto alla scala sociale delle comunita (da quelle familiari a
quelle territoriali) fino al popolo vivente cui si riferisce I'art. 1 Cost.», coinvolgendo
in tal modo finanche il principio di sovranitd popolare nel suo stesso presupposto
esistenziale, ossia la sopravvivenza del popolo medesimo e la sua indispensabile tutela
nei confronti di «minacce esiziali di annientamento o, per usare un lessico ecologico,
di estinzione» (MONTEDURO 2022, 234).

Tali connessioni strutturali e funzionali con i menzionati principi supremi della
nostra Costituzione rendono pienamente ragione di quella “primazia ecologica” che
oggi, soprattutto dopo la revisione degli artt. 9 e 41 Cost., pud essere ritenuta a
buon diritto come un connotato sistemico e caratterizzante dell’ordinamento costi-
tuzionale italiano, anche in considerazione dei significativi elementi di coerenza e di
conferma in tal senso che si ricavano dalle pur essenziali nuove formulazioni testuali
introdotte dalla riforma costituzionale del 2022: il compito, intestato alla Repubbli-
ca e collocato tra i principi fondamentali della Carta, di perseguire quell’obiettivo
particolarmente complesso, multiforme e contestualmente integrato che oggi deve
ascriversi alla formula “tutela dell’ambiente, della biodiversita e degli ecosistemi”,
anche (e, percio, non solo) nell’interesse delle future generazioni, oltre alla tutela
dei singoli animali (art. 9, comma 3, Cost.); il danno alla salute e all'ambiente quali
limiti espliciti alla liberta di iniziativa economica privata (art. 41, comma 2, Cost.);
il compito specifico, imposto alla legge, di predisporre azioni conformative delle at-
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tivita economiche (sia pubbliche che private) mediante I'elaborazione e I'attuazione
di quelle che possono essere definite come “politiche integrate della complessitd”, in
quanto espressamente rivolte a coniugare in modo indissolubile economia, sviluppo
sociale e ambiente, assicurando che i nuovi “fini ambientali” verso cui deve essere
indirizzato lo sviluppo di tutte le attivitd economiche siano perseguiti di pari passo
— ossia congiuntamente — con lo sviluppo sociale e con una specifica attenzione alle
esigenze di giustizia, di equita nell’allocazione dei costi e di eguaglianza sostanzia-
le, nella cornice di una lettura attualizzata di quel programma finalizzato al «pieno
sviluppo della persona umana» che fin dal 1947 si trova scolpito nell’art. 3, comma
2, Cost. (art. 41, comma 3, Cost.) (Barozz1 REGGIANT 2024, 63 ss.; 2025, passim).

In questa cornice, dunque, non si puo negare la posizione di indubbia “primazia”
che la tutela ecologica ¢ fisiologicamente destinata ad assumere nel quadro costi-
tuzionale, cosi come definito dalle novellate disposizioni della Carta, nonché dal
complesso del quadro valoriale che la ispira e degli obiettivi che essa impone a carico
dei poteri pubblici e, in primis, della funzione legislativa; il che — a ben vedere (e in
questa sede la questione pud essere solo accennata) — consente di evidenziare che la
“primazia ecologica” non corrisponde ad alcuno stravolgimento e neppure ad alcuna
modifica sostanziale ad opera del legislatore costituzionale dei principi di sistema
gia iscritti nella Costituzione repubblicana, i quali si puo ben ritenere che gia impo-
nessero, nel tempo presente e negli anni a venire, di assicurare le condizioni basilari
di sopravvivenza degli ecosistemi quale presupposto necessario e indefettibile della
vita umana, individuale e collettiva, e del relativo corredo di diritti fondamentali
che costituisce il fondamento e la principale matrice del nostro patto costituzionale
e dell'intero costituzionalismo moderno (sul punto, da ultimo, si veda anche Corte
cost., sent. n. 125/2025).

A questo punto, pero, la questione davvero cruciale che solleva il concetto di “pri-
mazia ecologica” (anche ai fini della specifica riflessione che qui si svolge in ordine al
riparto costituzionale delle competenze tra Stato e Regioni) ¢ quella di comprendere
quali implicazioni ne possano scaturire rispetto al tradizionale modus agendi dei po-
teri pubblici in relazione alle questioni ambientali, verificando, pit in particolare,
se quella “primazia” debba (o anche solo possa) essere guodammodo concepita come
una posizione di sovraordinazione gerarchica sul piano giuridico-formale che valga a
escludere — in nome di una supposta “prevalenza” assoluta e incondizionata della tu-
tela ecologica da assumere in termini giuridicamente vincolanti e da intendere come
“meta-valore”, ovvero come «“arché”, principio primo, alla cui stregua ri-orientare
anche gli altri valori fondamentali» (MoRRONE 2022, 98 ss.; Ip. 2022b, 783 ss.) —
ordinaria esigenza che tutte le istanze che trovino fondamento nella tavola costitu-
zionale vengano adeguatamente prese in considerazione e reciprocamente ponderate
affinché possano trovare una ragionevole composizione (che ne comporti anche il
parziale “sacrificio”), secondo i canoni ormai ben noti e ampiamente collaudati del
test di proporzionalita.

Lipotesi, a mio modo di vedere, si rivela non solo giuridicamente impraticabile
sul piano teorico (CEccHETTI 2024, 102 ss.), ma anche — in ogni caso — intrinse-
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camente fallace proprio ai fini dell’efficace perseguimento delle stesse finalit che la
tutela ecologica oggi dovrebbe assumere. Se preso sul serio, infatti, il principio costi-
tuzionale della “primazia ecologica” ¢ in grado di imporre, al pit, il conseguimento
di un risultato solo all’apparenza chiaro e ineccepibile, ossia, per 'appunto, la salva-
guardia delle condizioni materiali indefettibili per la perpetuazione della vita nelle
dimensioni sociale ed economica. Ma tale principio, all’evidenza, nulla dice circa gli
strumenti, le modalita, le condizioni, le tempistiche e, in definitiva, le innumere-
voli “opzioni” che dovranno consentire il raggiungimento di quel risultato, ossia la
sopra evocata “transizione ecologica’, la quale, senza che occorrano dimostrazioni o
argomenti particolarmente sofisticati, si configura, piuttosto, in termini tutt’affatto
diversi da quelli di un interesse predeterminato, reperibile in rerum natura, che si
possa — per cosi dire — prelevare dal mondo delle situazioni di fatto (come conosciute
dai saperi delle c.d. “scienze dure”) per farlo semplicemente prevalere — nel mondo
del diritto — in modo assoluto e incondizionato sugli altri.

La transizione ecologica richiede inesorabilmente scelte “politico-amministrative”
di inedita complessita, che addirittura potranno rivelarsi sempre pitt “tragiche” in
futuro, se ¢ vero — come ha mostrato di aver opportunamente intuito il nostro legi-
slatore costituzionale del 2022 con le essenziali (ma puntualissime) formule lessicali
utilizzate — che le politiche pubbliche rivolte allo scopo dovranno, al contempo,
misurarsi rigorosamente con le indispensabili acquisizioni provenienti dei saperi tec-
nico-scientifici (imparando a gestire le intrinseche dimensioni di mutevolezza nel
tempo e di incertezza oggettiva e soggettiva di questi saperi), coniugare indissolubil-
mente la tutela ecologica con I'economia, lo sviluppo sociale e I'eguaglianza sostan-
ziale, nonché operare in una logica ontologicamente diacronica rivolta a considerare
le istanze delle generazioni future (che richiederanno comunque di essere previa-
mente identificate e delimitate, ancora una volta muovendo da una base scientifica)
congiuntamente a quelle delle generazioni esistenti.

In questa ottica, dunque, la “primazia ecologica” e la “transizione ecologica” che
ne costituisce il naturale corollario nella dimensione diacronica segnano tutt’altro
che il tramonto del bilanciamento in nome di una qualche accomodante preminen-
za gerarchica degli interessi ambientali; anzi, in termini diametralmente opposti, si
puo ritenere che esse, proprio per i loro attuali connotati “fisio-ontologici”, segnino
I'ingresso in un epoca di vera e propria esaltazione massima della discrezionalita poli-
tico-amministrativa e della discrezionalita tecnica, al centro della quale — sull’indefet-
tibile presupposto di istruttorie che sappiano acquisire correttamente gli apporti dei
saperi tecnico-scientifici — si collocheranno, per 'appunto, le operazioni di integra-
zione sistemica e di bilanciamento tra plurimi interessi potenzialmente contrapposti
e confliggenti; i “punti di equilibrio” (sempre pitt complessi e mutevoli) che le scelte
affidate alle istituzioni titolari del potere legislativo e del potere amministrativo do-
vranno, per quanto di rispettiva competenza, individuare anche con riferimento alle
molteplici e diversificate istanze che connotano @b interno la stessa tutela ecologica
(si pensi alle possibili conflittualita “endo-ambientali” tra i diversi ecosistemi, i loro
equilibri e le loro funzionalita, ma anche alle potenziali divergenze con (e tra) le
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“pretese” della biodiversita, degli animali, del paesaggio, dell’ambiente salubre, ecc.);
nonché — e non da ultimo — la regolazione di processi decisionali adeguatamente
strutturati e specificamente funzionali per I'esercizio di quei poteri.

6. LE POSSIBILI RICADUTE SUL MODELLO COSTITUZIONALE DI RIPARTO DELLE COMPETENZE
TRA STATO E REGIONI

Se gli scenari in cui si colloca oggi la tutela ecologica e le implicazioni effettive della
sua attuale posizione di “primazia” all'interno del quadro disegnato dalla Carta co-
stituzionale sono quelli che si sono appena sommariamente indicati, l'ipotesi pro-
spettata in premessa di queste pagine si rivela tutt’altro che implausibile (MORRONE
2022b, 792-793).

Vero che la revisione costituzionale del 2022 non ha espressamente coinvolto la
modifica formale del riparto di competenze tra Stato e Regioni; ma sembra parimenti
innegabile che lo stesso modello di riparto, cosi come elaborato e “raffinato” dal Giu-
dice delle leggi nella sua produzione giurisprudenziale ultraquarantennale, contenga
gia in sé le matrici per un ennesimo sviluppo evolutivo, la cui direzione non potra
certo essere quella di possibili ampliamenti delle competenze legislative regionali,
quanto invece, tutto all'opposto, di una loro progressiva e ulteriore riduzione per il
futuro. Una riduzione che si giochera, verosimilmente, sul crinale di quella attuale
distinzione tra “standard ambientali minimi” (derogabili in melius) e “standard am-
bientali punti di equilibrio” (sempre inderogabili) sulla quale la giurisprudenza co-
stituzionale si ¢ attestata da ultimo e che, perd, finira per operare, in modo pressoché
inevitabile, a tutto vantaggio dei secondi e a scapito dei primi, con una progressiva
erosione delle ipotesi in cui alla disciplina stabilita dalla legislazione nazionale non
debba ascriversi la individuazione di un determinato equilibrio complessivo tra mol-
teplici esigenze e istanze astrattamente contrapposte e reciprocamente confliggenti.

La prospettiva illustrata nel paragrafo che precede, infatti, rende evidente come
I'aumento esponenziale della complessita delle questioni ambientali connesse con gli
obiettivi sistemici della transizione ecologica e dei relativi compiti afhidati ai pubblici
poteri imporra inevitabilmente una esaltazione delle c.d. “politiche pubbliche inte-
grate”, nelle quali 'azione politico-amministrativa si caratterizzera per la necessita
di sempre pil frequenti e articolati bilanciamenti e per la ricerca di continui “punti
di equilibrio” fra plurimi interessi potenzialmente in reciproco conflitto, oltretutto
quasi sempre di scala macro (si pensi solo alle questioni energetiche connesse con il
fenomeno dei cambiamenti climatici) o, comunque, sovra-locale; con la inesorabile
conseguenza che il ruolo “pivotale” di queste politiche pubbliche non potra che es-
sere sempre pilt ancorato all’esercizio delle competenze — prima di tutto legislative
— del livello nazionale, a loro volta fisiologicamente conformate dai vincoli imposti
dal livello eurounitario.

In tale contesto, si pud immaginare che le stesse nozioni di “politica ambientale”
o di “standard ambientale” — su cui dovrebbe potersi parametrare I'effetto di tutela
pit rigorosa di un eventuale intervento del legislatore regionale — siano destinate a

183



Fondata sullambiente

perdere progressivamente la loro autonoma identificabilitd concettuale, quanto meno
nella misura in cui la tutela ecologica potrebbe configurarsi sempre meno come I'o-
biettivo di una politica “di settore” in senso proprio; il che, addirittura, impedirebbe
in radice di “concepire” lo “standard ambientale minimo” a fronte del quale collocare
una qualsivoglia misura di tutela pit elevata cui attribuire la qualifica di “ambienta-
le”. In ogni caso, pero, ¢ innegabile che gli eventuali interventi delle Regioni che, in
tesi, volessero introdurre misure ambientali piu rigorose (quand’anche queste ultime
risultassero ancora effettivamente concepibili e sempre a condizione che fossero eser-
citate competenze legislative formalmente intestate agli enti regionali) potrebbero
comunque risultare ormai sistematicamente impediti dall’esigenza generale di indi-
viduazione del “punto di equilibrio” unitario e omogeneo che, come si ¢ visto, gia
oggi la giurisprudenza costituzionale ascrive senz’altro alla competenza esclusiva del
legislatore nazionale nella materia de gua.

Il moto ordinamentale, dunque, sembra non lasciare scampo alla inesorabile per-
dita progressiva, da parte delle autonomie regionali, delle loro residue potesta legisla-
tive ecologico-ambientali di natura sostanziale. Sul piano della legislazione, in altri
termini, pare davvero che le prospettive di implementazione dei compiti affidati alla
Repubblica dalle nuove formulazioni contenuti negli artt. 9 e 41 Cost. implichino
necessariamente — e comunque da oggi in poi, assai piti di ieri — il riconoscimento di
un unico e imprescindibile protagonista: il legislatore statale.

Tutto cid, ovviamente, non esaurisce le questioni concernenti il riparto costi-
tuzionale delle competenze tra Stato e Regioni, coinvolgendo, come detto, la sola
potesta legislativa e, pil precisamente, la sola normazione sostanziale nella quale tro-
vano corpo le grandi opzioni di politica pubblica e i grandi bilanciamenti d’indirizzo
politico-strategico che a esse si accompagnano. Molto altro, perd, resta fuori.

In primo luogo, in ottica de iure condendo, non pud negarsi che un simile “ri-as-
setto” della distribuzione delle competenze legislative renderebbe probabilmente an-
cora pilt necessario e urgente quell’intervento di riforma costituzionale del nostro
bicameralismo che fin dall’art. 11 della I. cost. n. 3/2001 era stato “preannunciato”
dallo stesso legislatore della revisione e che anche la giurisprudenza della Corte ha
ripetutamente richiamato e “auspicato”, consistente nella individuazione di forme e
strumenti adeguati a garantire I'effettiva partecipazione delle Regioni ai procedimen-
ti legislativi nazionali e alla formazione dell’indirizzo politico di livello statale.

In secondo luogo, questa volta in ottica de iure condito, non puo tacersi del fatto
che I'allocazione delle funzioni amministrative tra gli enti della Repubblica ¢ retta
dai principi di sussidiarietd, differenziazione e adeguatezza secondo quanto previsto
dall’art. 118, comma 1, Cost., di talché non ¢ affatto irrealistico immaginare che un
qualche ruolo da effettivi protagonisti nella tutela ecologica gli enti regionali potreb-
bero continuare a svolgerlo — e, in qualche modo, anche a “recuperarlo” rispetto alla
fase attuale — soprattutto come istituzioni chiamate a operare sul versante dell'ammi-
nistrazione, adottando decisioni che esprimano una discrezionalita amministrativa
limitata agli effetti circoscrivibili ai loro rispettivi territori e cosi realizzando quella
sorta di “federalismo ambientale” prevalentemente “di esecuzione” conosciuto an-
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che in altre esperienze ordinamentali comparabili (Birurco, CeccuerTI 2017, 758
ss.), capace, al contempo, di salvaguardare I'unitarietd degli indirizzi strategici che
richiedono di essere concretamente attuati nei territori, con la corresponsabilita e la
partecipazione di tutti i livelli territoriali verso cui spingono le esigenze di “prossimi-
ta” dell’esercizio del potere pubblico rispetto alle comunita direttamente interessate.

Una realistica presa d’atto che la tutela ecologica nella contemporaneita, per
quanto attiene alla distribuzione delle funzioni pubbliche sul territorio, implica ne-
cessariamente una distinzione sempre pit rigida e netta tra normazione sostanziale e
amministrazione, alla quale non puo che corrispondere I'intestazione della prima ai
livelli territoriali “macro” e I'intestazione della seconda ai livelli territoriali “di pros-
simitd”, contribuirebbe non poco a costruire un assetto del riparto delle competenze
ambientali senza dubbio piti chiaro ed efficiente ai fini delle sfide imposte dall’era
della transizione ecologica. Un assetto certamente meno “contendibile” (e “litigioso”)
di quello attuale, se non altro perché — ferma la indiscussa titolarita della legislazione
sostanziale in capo al solo livello centrale, chiamato a elaborare le scelte strategiche
a presidio delle esigenze unitarie — alle Regioni potrebbero essere effettivamente ri-
conosciuti i soli poteri amministrativi funzionali a cid che risulti davvero “differen-
ziabile” su base territoriale, assieme alla sola potestd normativa c.d. “strumentale”
necessaria a disciplinare 'organizzazione e lo svolgimento delle proprie funzioni, se-
condo il modello generale riferito agli enti locali dall’art. 117, comma 6, Cost. (per
un significativo esempio ad hoc attualmente reperibile nella legislazione nazionale, si
v. l'art. 7-bis, comma 8, del d.Igs. n. 152/20006, laddove si stabilisce che «Le Regioni
e le Province autonome di Trento e di Bolzano disciplinano con proprie leggi o rego-
lamenti I'organizzazione e le modalita di esercizio delle funzioni amministrative ad
esse attribuite in materia di VIA, nonché 'eventuale conferimento di tali funzioni o
di compiti specifici agli altri enti territoriali sub-regionali»).

In questa prospettiva, nella quale gli spazi di “differenziabilitd” della tutela eco-
logica nei diversi territori resterebbero ordinariamente confinati solo a quanto reso
possibile dall’applicazione dei principi dell’art. 118 Cost. per I'allocazione della tito-
laritd delle funzioni amministrative, potrebbe assumere contorni di maggiore chia-
rezza anche il tema della effettiva praticabilita — e dei relativi limiti — di una possibile
attuazione concreta di quel “regionalismo differenziato” espressamente contemplato
dall’art. 116, comma 3, Cost., al quale si ¢ fatto cenno supra (par. 3) e che, in linea di
principio, ammette I'attribuzione di «ulteriori forme e condizioni particolari di auto-
nomia» (tra le altre) proprio nella materia della “tutela dell’'ambiente e dell’ecosiste-
ma’ a singole Regioni di diritto comune che le richiedano. Nella sent. n. 192/2024,
com’¢ noto, la Corte costituzionale ha chiarito che I'istituto in esame non si configu-
ra come «un modello astratto di attribuzione delle funzioni», dovendosi percio esclu-
dere che possa abilitare un trasferimento di «intere materie o ambiti di materie» il
trasferimento “differenziante” a beneficio della singola Regione richiedente, secondo
il Giudice costituzionale, dovra riguardare solo «specifiche funzioni, di natura legi-
slativa e/o amministrativa» e dovra essere basato «su una ragionevole giustificazione,
espressione di un’idonea istruttoria, alla stregua del principio di sussidiarieta». Su
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questo assunto generale, com’¢ altrettanto noto, la Corte ha inteso innestare alcune
specifiche considerazioni riferite alle peculiari caratteristiche di alcune materie — tra
cui la “tutela dell’ambiente e dell’ecosistema” — alle quali afferiscono «funzioni il cui
trasferimento ¢, in linea di massima, difficilmente giustificabile secondo il principio
di sussidiarieta» in ragione di «motivi di ordine sia giuridico che tecnico o economi-
co, che ne precludono il trasferimento», con la conseguenza che «con riguardo a tali
funzioni, I'onere di giustificare la devoluzione alla luce del principio di sussidiarieta
diventa, percio, particolarmente gravoso e complesso».

Gli argomenti puntuali che a tal proposito il Giudice delle leggi ha ritenuto di indi-
care, con specifico riferimento alle difficolta che incontrerebbe l'attribuzione asimme-
trica tra gli enti regionali delle funzioni pubbliche in materia ambientale, suscitano piu
di qualche perplessita e in altra sede ho provato a indicarne sommariamente le ragioni
(CeccHETTI 2025). Mi pare, pero, che quegli argomenti — su cui non occorre qui sof-
fermarsi — affondino le loro radici in una matrice comune che si rivela particolarmente
coerente e sintonica con la ricostruzione che si ¢ provato a offrire nelle pagine che
precedono, tanto in relazione agli ultimi approdi del lungo percorso giurisprudenziale
concernente il riparto delle competenze ambientali tra Stato e Regioni, quanto in rela-
zione ai connotati della tutela ecologica nel tempo presente e alla posizione costituzio-
nale che essa ¢ venuta ad assumere nel nostro sistema, soprattutto dopo la revisione del
2022. Da entrambi i punti di vista, infatti, sembra ormai divenuto pressoché impos-
sibile continuare a riconoscere agli enti regionali una potesta legislativa sostanziale che
le abiliti a derogare alla legislazione nazionale che definisca i “punti di equilibrio” nei
quali ¢ destinata a trovare corpo la tutela ecologica, dovendosi ritenere, per converso,
che la differenziazione nei territori possa realizzarsi esclusivamente sul piano di una ot-
timale distribuzione delle funzioni amministrative. Una differenziazione, dunque, che
anche (e a maggior ragione) nella prospettiva di realizzare il disegno di autonomia re-
gionale asimmetrica prefigurato dall’art. 116, comma 3, Cost., dovra misurarsi su due
limiti insuperabili che, in termini del tutto speculari, ne individuano anche — almeno
in linea generale e astratta — le coordinate di positiva praticabilita: 1) l'impossibilita di
frammentare la legislazione sostanziale affidata in via esclusiva allo Stato a presidio delle
esigenze di unitarietd strategica, potendosi ammettere soltanto il riconoscimento alle
Regioni della c.d. potesta normativa “strumentale” per la disciplina dell’organizzazione
e dello svolgimento delle proprie funzioni amministrative; 2) I'applicazione rigorosa
del zest di sussidiarieta per l'attribuzione di ciascuna funzione amministrativa, al fine di
valutare specificamente non solo la effettiva “idoneitd/adeguatezza” del livello regionale
allo svolgimento di quella funzione, ma anche (e soprattutto), se ' ambito valutativo per
Pesercizio della medesima sia effettivamente limitato all’orizzonte territoriale “endo-re-
gionale”, ovvero se non sussistano esternalita che ne impongano I'allocazione al livello
territoriale pilt comprensivo (PajNo 2014, 413 ss.).

Si tratta, com’¢ agevole comprendere, di limiti particolarmente stringenti e che,
soprattutto nel caso del zest di sussidiarieta (da cui I'intero corredo dei poteri pubblici
attribuibili agli enti regionali finirebbe per dipendere), richiedono — come la stessa
Corte ha mostrato di riconoscere nella richiamata sent. n. 192/2024 — istruttorie
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particolarmente approfondite e validate da studi scientifici multidisciplinari, la cui
complessita non ¢ affatto in grado di assicurare esiti di sicura “preferibilitd” a favore
dei livelli periferici, come la formulazione testuale dell’art. 118, comma 1, Cost.
sembrerebbe all’apparenza prefigurare.

Anche su questo versante, pertanto, le sorti di quella che un tempo poteva confi-
gurarsi come la prospettiva del c.d. “regionalismo ambientale” parrebbero ormai defi-
nitivamente segnate o, in ogni caso, destinate a un profondo e radicale ripensamento.
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AMBIENTE, SALUTE E LIVELLI DI GOVERNO.
LEFFETTIVITA DEI NUOVI PRINCIPI COSTITUZIONALI TRA
PLURALISMO TERRITORIALE E UNITA DELLA REPUBBLICA

Andrea Napolitano’

1. AMBIENTE E SALUTE QUALI BENI SISTEMICI NEL GOVERNO MULTILIVELLO

Nel dibattito costituzionale piu recente, ambiente e salute non possono piu essere ri-
condotti a meri ambiti di intervento settoriale, né possono essere compresi attraverso
le categorie tradizionali del riparto delle competenze, ma si configurano, piuttosto,
come beni costituzionali sistemici, capaci di mettere sotto tensione I'assetto del go-
verno multilivello e di rivelarne le fragilita strutturali (BrLancia 2019). La loro rile-
vanza non discende soltanto dalla centralita assiologica che hanno progressivamente
assunto nell’ordinamento, ma dal fatto che essi pongono esigenze di tutela che non
tollerano discontinuita territoriali, pur manifestandosi in contesti locali profonda-
mente differenziati. (SALERNO 2023).

Le compromissioni ambientali e i rischi per la salute si producono in spazi ter-
ritorialmente determinati, incidendo in modo diretto sulle comunita locali e sulle
condizioni di vita delle persone.

Tuttavia, le pretese di tutela che ne derivano non sono territorializzabili in senso
proprio, poiché attengono a diritti fondamentali la cui garanzia non possa variare in
funzione della capacita amministrativa, delle risorse finanziarie o delle scelte politiche
dei singoli enti territoriali (SALERNO 2023; CaravITA, CASSETTI, MORRONE 2020).

E in questo scarto tra localizzazione del rischio e universalitd della tutela che
ambiente e salute assumono il ruolo di veri e propri fattori critici della dimensione
multilivello.

Lesperienza applicativa del Titolo V ha, come ¢ noto, mostrato come il criterio
della competenza, pur restando centrale nella distribuzione delle funzioni, non basta
ad assicurare un livello adeguato di tutela quando sono coinvolti beni costituzionali
di carattere sistemico. La qualificazione, da parte della Corte costituzionale, dell’am-
biente come materia trasversale ha rappresentato un tentativo di compensazione di
tale limite, consentendo allo Stato di fissare standard uniformi di tutela e alle Regioni
di intervenire nell’ambito delle proprie attribuzioni (CaraviTa, CASSETTI, MORRO-
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NE 2020). Al tempo stesso, tale circostanza ha progressivamente evidenziato una
tensione irrisolta tra pluralitd dei centri decisionali e unita delle esigenze di tutela,
nella misura in cui la moltiplicazione degli interventi normativi e amministrativi si
¢ tradotta in una frammentazione delle risposte e in diseguaglianze sostanziali nella
protezione dei diritti (Mostacct 2022; SALVEMINT 2022).

In tale ottica, pud evidenziarsi come la distribuzione delle funzioni tra Stato e
Regioni, se non accompagnata da meccanismi efficaci di coordinamento e da criteri
chiari di imputazione della responsabilitd, possa generare vuoti di tutela nei quali
nessun livello di governo risponde pienamente dell’effettivita dei diritti fondamen-
tali. Per questo motivo, la tutela dell’'ambiente e della salute rende evidente come la
legittimazione dell’autonomia territoriale non possa essere valutata in astratto ma
debba essere misurata in relazione ai risultati dell’azione pubblica, rendendo, di fat-
to, necessaria un’attenzione particolare non tanto alla dimensione della competenza
quanto, piuttosto, a quella della responsabilita e a una rilettura del rapporto tra auto-
nomia e unita fondata sull’effettivita della tutela stessa (CEccHETTI 2022).

2. DIMPATTO DELLA RIFORMA DEGLI ARTT. 9 E 41 COST. SUL GOVERNO DEL TERRITORIO

La revisione degli artt. 9 e 41 Cost. intervenuta nel 2022 incide, per la parte che qui
rileva, in modo profondo e strutturale sull’assetto del governo multilivello, ponendo
in discussione categorie consolidate del regionalismo e contribuendo a ridefinire il si-
gnificato costituzionale dell’unita della Repubblica nel rapporto con 'autonomia ter-
ritoriale (CEccHETTI 2022; Mostacct 2022). In questa prospettiva, i nuovi principi
non operano come norme settoriali di tutela ma come disposizioni idonee a orientare
la forma di Stato, introducendo un criterio di valutazione dell’esercizio dell’autono-
mia fondato sull’effettivita della protezione dei diritti fondamentali. Nello specifico,
infatti, il nuovo art. 9 Cost. nell’attribuire alla Repubblica, e non a un singolo livello
di governo, il compito di tutelare 'ambiente, la biodiversita e gli ecosistemi, anche
nell’interesse delle future generazioni, sottrae la tutela ambientale a una logica di
frammentazione istituzionale e la riconduce a un dovere unitario capace di vincolare
lazione di tutti i soggetti pubblici.

In questo senso, I'inserimento dell’'ambiente tra i principi fondamentali non si
limita a costituzionalizzarlo come ambito materiale di intervento, ma gli attribuisce
la funzione di parametro strutturale dell’azione pubblica, idoneo a incidere sulle
modalita di esercizio e di coordinamento delle competenze stesse. Ne deriva una
rilettura del principio di unita della Repubblica, che non puo pit essere ricondotto
esclusivamente all’esistenza di competenze legislative esclusive o a meccanismi di
coordinamento formale, ma si declina in relazione agli obblighi di tutela volti a im-
pedire che l'esercizio dell’autonomia territoriale produca differenziazioni intollerabili
nella protezione di beni costituzionali primari. (GRasst 2023; PaLoMBINO 2022).

In tale ottica, la riforma condiziona sostanzialmente il pluralismo territoriale su-
bordinandolo alla capacita di concorrere all’'effettivita della tutela e rafforzando la
funzione unificante dello Stato, non tanto sul piano della titolarita delle funzioni,
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quanto su quello della responsabilita per la garanzia dei diritti che vincola I'intero
sistema multilivello.

Il nuovo art. 41 Cost. completa questa riconfigurazione, incidendo sul versante
dell’iniziativa economica e rafforzando la dimensione unitaria delle decisioni pubbli-
che nei casi di conflitto. Nello specifico, infatti, I'inserimento esplicito della salute e
dell’ambiente tra i limiti all’attivit economica privata, nonché il riferimento ai fini
ambientali tra gli obiettivi dell'indirizzo e del coordinamento dell’economia, attribu-
iscono una nuova centralita alla funzione pubblica di composizione degli interessi,
accentuando il ruolo dello Stato quale sede privilegiata del bilanciamento nei casi in
cui siano in gioco beni che esigono una protezione omogenea. In questo senso, la
nuova formulazione dell’art. 41 Cost. non opera soltanto come norma di conteni-
mento dell’iniziativa economica ma anche, e soprattutto, come assetto decisionale
idoneo a legittimare una progressiva verticalizzazione delle decisioni pubbliche nei
contesti di crisi ambientale, sanitaria o industriale, nei quali la pluralita dei livelli
decisionali rischia di tradursi in inerzia o in conflitto (CEccHETTI 2022; MOSsTACCI
2022).

La possibilita di indirizzare e coordinare lattivitd economica a fini ambientali
rafforza, quindi, la legittimazione di interventi statali incisivi, anche a scapito di
spazi di autonomia territoriale, nelle ipotesi in cui cio sia necessario per garantire
Peffettivita della tutela.

In tale ottica le nuove disposizioni costituzionali sono chiamate ad operare come
norme di chiusura del governo multilivello, introducendo un criterio di giudizio
che consente di valutare I'esercizio dell’autonomia territoriale alla luce dell’effettivita
della protezione dei diritti fondamentali.

La revisione degli artt. 9 e 41 Cost. impone una rilettura dell’equilibrio tra plu-
ralismo territoriale e unita della Repubblica che non puo pit essere ricostruito attra-
verso la sola tecnica del riparto delle competenze nella misura in cui i nuovi principi
costituzionali operano, infatti, su un piano diverso e pit profondo, incidendo sui
criteri di imputazione della responsabilitd per Ieffettivitd della tutela dei beni costi-
tuzionalmente protetti.

Ne deriva, da cid, un mutamento di prospettiva, in cui 'individuazione del livello
competente cede il passo alla prioritaria esigenza di garantire risultati di tutela effet-
tivi e concretamente esigibili. In questa prospettiva, anche quando I'azione pubblica
si articola in una pluralita di interventi regionali e locali, la Repubblica continua a
configurarsi come soggetto unitario sul piano costituzionale, quale centro ultimo
di imputazione della responsabilita per la protezione della salute e dell’ambiente.
LCunita repubblicana non si risolve, dunque, in un coordinamento procedurale tra
competenze differenziate, ma si sostanzia in un vincolo di responsabilita che impe-
disce che la frammentazione istituzionale si traduca in una compressione sostanziale
dei livelli di tutela, soprattutto nelle aree in cui l'inerzia o I'insufficienza dell’azione
pubblica risulta piti evidente (SALERNO 2023; BrLancia 2019).

E in questa riconfigurazione dell’'unitd, da intendersi non come accentramento
delle funzioni, ma come unificazione della responsabilita costituzionale, che si coglie
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il significato piti innovativo della riforma del 2022 da rinvenirsi nella definizione di
principi idonei a vincolare I'esercizio delle autonomie territoriali al rispetto di soglie
minime e non degradabili di tutela, la cui garanzia ultima resta imputabile allo Stato,
inteso come Repubblica.

Muovendo da questa premessa, il tema del governo multilivello della tutela am-
bientale e sanitaria non pud piti essere affrontato nei termini tradizionali del conflitto
di competenze, ma richiede di interrogarsi sulle forme attraverso cui I'ordinamento
assicura, anche in presenza di una pluralita di attori istituzionali, I'effettivita dei nuo-
vi principi costituzionali e la loro giustiziabilitd nei casi di persistente o strutturale
insufficienza della tutela (MENGOZZ1 2017).

3. PLURALISMO TERRITORIALE ED EFFETTIVITA DELLA TUTELA NEI LIVELLI DI GOVERNO

Lemersione dell’effettivitd della tutela come criterio ordinante del sistema impone
di ripensare il pluralismo territoriale non pitt come semplice articolazione dell’e-
sercizio delle funzioni pubbliche, ma come dimensione strutturale della forma di
Stato, destinata a misurarsi costantemente con 'esigenza di preservare I'unita della
Repubblica nella garanzia dei diritti costituzionalmente protetti. (CECCHETTI 2022;
BirLancia 2019).

In questa prospettiva, 'autonomia dei livelli territoriali non si esaurisce nella tito-
laritd delle competenze, ma assume rilievo nella misura in cui contribuisce, in modo
concreto, alla realizzazione di quanto previsto dagli artt. 9 e 41 Cost. (CECCHETTI
2021; Mostacct 2022).

La pluralita degli attori istituzionali, lungi dal costituire un valore in sé, trova cosi
la propria legittimazione costituzionale nella capacita dell’ordinamento di assicurare,
anche attraverso assetti differenziati, livelli di protezione sostanzialmente equivalenti
sullintero territorio nazionale, evitando che la frammentazione delle responsabilita
si traduca in diseguaglianze territoriali nella fruizione dei diritti fondamentali (B1-
LANCIA 2019; AA.Vv. 2022). In tale quadro, il pluralismo territoriale non puo pit
essere letto come una mera tecnica di distribuzione del potere pubblico, funzionale
a valorizzare le specificita locali, ma come una modalitd organizzativa che resta co-
stituzionalmente giustificata nella misura in cui non compromette 'unitarieta della
tutela dei diritti fondamentali.

Lautonomia territoriale, pur costituzionalmente garantita, perde cosi ogni con-
notazione di neutralita rispetto agli esiti dell’azione pubblica, venendo progressiva-
mente assoggettata a una verifica sostanziale della sua capacita di assicurare livelli
adeguati di protezione dell’'ambiente e della salute (Mostaccr 2022; Grasst 2023).

Questo mutamento di prospettiva trova un fondamento diretto nella funzione
sistemica assunta dai nuovi artt. 9 e 41 Cost., che operano come parametri trasversali
dell'ordinamento, vincolando l'esercizio delle competenze legislative e amministra-
tive dei diversi livelli di governo non soltanto al rispetto formale delle attribuzioni,
ma al conseguimento di risultati conformi alla tutela effettiva dei beni costituzional-
mente protetti.
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La questione decisiva non attiene all’esercizio della funzione, ma all'idoneita
dell’assetto multilivello dell’azione pubblica a garantire la tutela effettiva del con-
tenuto essenziale dei beni costituzionalmente protetti. E su questo terreno che lor-
dinamento costituzionale introduce la categoria dei livelli essenziali e, piu in ge-
nerale, delle soglie minime di tutela, quali strumenti di ricomposizione dell’unita
repubblicana all’interno di un sistema istituzionale differenziato, chiamati a operare
non come meri standard quantitativi o prestazionali quanto, piuttosto, come criteri
giuridici di garanzia, volti a impedire che la differenziazione territoriale delle compe-
tenze si traduca in una compressione diseguale del nucleo incomprimibile dei diritti.
(SaLErNO 2023; Brrancia 2019).

In questa prospettiva, I'unita della Repubblica non si configura come una preva-
lenza astratta del centro sugli enti territoriali, ma come un’esigenza di equivalenza
costituzionalmente garantita delle condizioni di tutela, tale da neutralizzare il rischio
che diseguaglianze amministrative, organizzative o finanziarie tra territori si rifletta-
no sul contenuto essenziale dei diritti fondamentali.

E proprio tale esigenza che impedisce che le diseguaglianze amministrative, orga-
nizzative o finanziarie tra territori possano riflettersi sul nucleo incomprimibile dei
diritti, preservandone il carattere universalistico anche all’interno di un ordinamento
profondamente differenziato.

La conseguenza sul piano sistemico ¢ rilevante nella misura in cui 'autonomia
territoriale non puo pit essere intesa esclusivamente come liberta di scelta degli stru-
menti e delle politiche pubbliche, ma si colloca entro un orizzonte di responsabilita
costituzionale verificabile, nel quale I'assetto multilivello ¢ chiamato a garantire che
Pesercizio differenziato delle funzioni non comprometta il contenuto essenziale dei
diritti.

In tale prospettiva, la tutela dell’'ambiente e della salute non puo essere esposta a
una variabilita territoriale tale da incidere sulla misura minima di protezione costi-
tuzionalmente dovuta.

Ne deriva che il pluralismo territoriale non assume rilievo come valore autosuf-
ficiente, ma come principio funzionale alla realizzazione effettiva dei diritti fonda-
mentali risultando costituzionalmente legittimo nella misura in cui I'ordinamento
¢ in grado di prevenire o, quando necessario, di ricomporre le fratture di tutela che
possono derivare dall'ineguale capacita dei diversi livelli di governo di dare attuazio-
ne ai principi costituzionali.

E noto, infatti, come in un assetto costituzionale multilivello, la responsabilita ul-
tima della tutela resta imputabile allo Stato da intendersi non come monopolio delle
funzioni, ma come garanzia dell'equivalenza sostanziale delle condizioni di tutela
(CeccHETTI 2022; AA.Vv. 2022).

La ripartizione delle competenze, la differenziazione degli assetti organizzativi e
la modulazione territoriale delle politiche pubbliche non mettono in discussione tale
responsabilitd, poiché cid che non pud essere oggetto di differenziazione ¢ la soglia
minima di tutela costituzionalmente dovuta.
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In questa prospettiva, i livelli essenziali assumono una funzione sistemica ope-
rando come criterio di verifica della tenuta costituzionale del pluralismo territoria-
le, consentendo di distinguere tra differenziazioni compatibili, in quanto rispettose
della soglia minima di protezione, e differenziazioni patologiche, che trasformano
'autonomia in fattore di diseguaglianza nei diritti.

Nel contempo gli stessi agiscono come strumento di integrazione dell’ordina-
mento, poiché rendono possibile la ricomposizione delle fratture di tutela prodotte
dall’ineguale capacita dei diversi livelli di governo di dare attuazione ai principi co-
stituzionali.

Ne discende che leffettivita della tutela non pud essere ridotta alla sola logica del-
le prestazioni in senso stretto, ma investe 'intera architettura di garanzia predisposta
dall’ordinamento basata sulla definizione degli standard normativi, sugli assetti or-
ganizzativi, sulla capacitd amministrativa, sui meccanismi di monitoraggio e i rimedi
attivabili in caso di inadempienza.

La soglia minima di tutela diviene, quindi, giuridicamente rilevante solo quando
I'insieme dei meccanismi di garanzia ¢ strutturato in modo coerente, tale da neutra-
lizzare gli effetti diseguali della differenziazione istituzionale. E su questo piano che
I'unita della Repubblica rivela la propria dimensione propriamente costituzionale,
non come clausola retorica di coesione, ma come criterio di imputazione della re-
sponsabilitd e come principio di attivazione dei rimedi.

Lineffettivita della tutela, quando assume carattere persistente o strutturale, non
puo essere neutralizzata mediante il richiamo alla frammentazione delle competenze,
poiché I'ordinamento riconduce comunque alla Repubblica la responsabilita ultima
della garanzia dei diritti.

Al tempo stesso, la previsione di strumenti idonei ad attivare la garanzia unitaria
consente di reagire alle ipotesi in cui la pluralita dei livelli di governo si traduca in
inerzia, insufficienza o disomogeneita incompatibile con il contenuto essenziale dei
diritti. In questa prospettiva, I'effettivita della tutela si configura come criterio dina-
mico di funzionamento del regionalismo e condizione essenziale della sua legittima-
zione costituzionale (BriLancia 2019; Grasst 2023).

Lunita della Repubblica non si fonda, di conseguenza, sulla concentrazione
dell’esercizio delle funzioni, bensi sulla titolarita ultima della garanzia dei diritti, ri-
spetto alla cui tenuta I'intero sistema istituzionale ¢ chiamato a rispondere. In questa
cornice, la responsabilita unitaria non si esaurisce in una clausola di principio, ma
si traduce in un insieme di meccanismi costituzionali di garanzia attraverso i quali
Peffettivita della tutela diviene oggetto di verifica anche in presenza di un pluralismo
territoriale accentuato attraverso la predisposizione di strumenti idonei a governare
le discontinuita che possono emergere nell’attuazione delle politiche pubbliche, as-
sumendo una dimensione dinamica e operativa.

In questo quadro, il principio di leale collaborazione assume un rilievo che ecce-

e la sua tradizionale funzione di tecnica procedurale di composizione dei conflitti
del trad le f dit durale d d flice
di competenza operando, piuttosto, come criterio sostanziale di integrazione dell’a-
zione pubblica, orientato a garantire che I'esercizio differenziato delle funzioni non
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comprometta l'effettivitd della tutela dei beni costituzionalmente protetti. La colla-
borazione diviene, cosi, il luogo di integrazione dell’azione pubblica in cui I'unita
della Repubblica si realizza senza sacrificare il pluralismo, vincolando i diversi livelli
istituzionali a una cooperazione orientata all’effettivita della tutela costituzionale.

A tale dimensione si afhianca il ruolo delle funzioni di indirizzo, coordinamento e
standardizzazione, attraverso le quali 'ordinamento assicura un livello minimo e non
derogabile di omogeneita negli esiti della tutela. Queste ultime non si configurano
come strumenti di accentramento amministrativo, ma come tecniche di garanzia
costituzionale volte ad assicurare 'equivalenza sostanziale delle condizioni di prote-
zione. In relazione a beni quali 'ambiente e la salute, la definizione di standard co-
muni e di criteri condivisi di intervento ¢ funzionale a evitare che la differenziazione
territoriale incida sul contenuto essenziale dei diritti, compromettendone il carattere
universalistico.

Un ulteriore profilo, strettamente legato all’effettivitd, concerne i meccanismi di
monitoraggio e valutazione dell’attuazione, che consentono di verificare nel tempo
la capacita dei diversi livelli di governo di dare concreta attuazione ai principi costi-
tuzionali.

Leffettivita assume cosi natura processuale, richiedendo strumenti idonei a ren-
dere conoscibili e comparabili gli esiti dell’azione pubblica, affinché le diseguaglianze
territoriali possano essere lette come criticita strutturali e non come fenomeni epi-
sodici.

La conoscibilitd degli esiti si configura, cosi, come il presupposto attraverso il
quale P'ordinamento rende giuridicamente verificabile 'imputazione delle responsa-
bilita nel sistema multilivello.

E nel momento in cui tali strumenti rivelano una persistente o grave insufficienza
della tutela che si manifesta la funzione pil incisiva della responsabilita unitaria che
si rinviene nella possibilita di attivare meccanismi di intervento sostitutivo o cor-
rettivo, finalizzati a ricomporre le fratture prodotte dall'inerzia o dall'inadeguatezza
dell’azione territoriale.

Tali strumenti, lungi dall’essere considerati lesivi dell’autonomia, costituiscono
piuttosto un modello integrativo, entro un assetto che non consente che il fallimento
di un singolo livello di governo si traduca in una perdita irreversibile di tutela per i
destinatari dei diritti, e operano come extrema ratio costituzionale, giustificata non
dalla violazione del riparto delle competenze, ma dall’ineffettivita della protezione
costituzionalmente dovuta. Considerati nel loro insieme, questi meccanismi deline-
ano un modello di governo multilivello nel quale 'unita della Repubblica si afferma
come principio di garanzia e, al contempo, come principio di rimedio, capace di at-
tivarsi ogniqualvolta la frammentazione istituzionale rischi di incidere sul contenuto
essenziale dei diritti.

Leffettivita della tutela diviene cosi il criterio attraverso cui il pluralismo territo-
riale ¢ costantemente verificato, non per essere compresso, ma per essere mantenuto
entro limiti costituzionalmente compatibili. E su questa base che il discorso sull’au-
tonomia si sottrae definitivamente alla logica difensiva del riparto delle competenze,
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per essere ricondotto al criterio dell'imputazione della responsabilita per gli esiti della
tutela, nella quale la Repubblica resta unitaria non perché accentri le funzioni, ma
perché resta unitaria la garanzia ultima della tutela costituzionale.

4. GARANZIA DELLA TUTELA E CONTROLLO DELL’AZIONE PUBBLICA NEL SISTEMA MULTILI-
VELLO

Nel sistema multilivello, il passaggio da una concezione puramente distributiva delle
competenze a una logica di responsabilita sistemica incide, come & noto, in maniera
indiretta anche sulle modalita di controllo dell’azione pubblica. In modo particolare,
infatti, nelle ipotesi in cui I'effettivita della tutela diviene il criterio di riferimento
dell’organizzazione territoriale, la stessa non puo restare confinata a un piano mera-
mente programmatorio ma deve tradursi in parametri idonei a rendere sindacabile
I'inadeguatezza dell’azione pubblica, soprattutto quando sia coinvolto il contenuto
essenziale dei diritti.

Il controllo dell’azione pubblica, quando ¢ parametrato all’effettivita della tutela,
non opera soltanto attraverso il sindacato giurisdizionale, ma si realizza anche me-
diante una serie di strumenti istituzionali e amministrativi che incidono direttamen-
te sul funzionamento complessivo del sistema.

Tali forme non operano come strumenti di mera reazione all'inerzia o all'inadem-
pimento, ma si collocano lungo I'intero svolgimento dell’azione pubblica, incidendo
tanto sulle modalita di esercizio delle funzioni quanto sulla verifica dei risultati con-
seguiti. In questo modo, esse orientano 'azione amministrativa e rendono verificabi-
le nel tempo la coerenza tra pluralismo territoriale ed effettivita della tutela. In questa
prospettiva, il controllo amministrativo non puo essere ricondotto alla sola verifica
della legittimita formale degli atti, ma assume una funzione pitt ampia, direttamente
connessa alla valutazione degli esiti delle politiche pubbliche.

Leffettivita della tutela diviene cosi parametro sostanziale dell’azione ammini-
strativa, imponendo di interrogarsi non soltanto sulla correttezza procedurale delle
decisioni, ma sulla loro idoneita a garantire risultati di protezione coerenti con il
contenuto essenziale dei diritti. Il controllo viene, cosi, ricondotto non al singolo
atto o alla singola decisione, ma alla capacita complessiva dell’assetto istituzionale di
assicurare I'attuazione dei principi costituzionali.

E all'interno di questa cornice che le funzioni di indirizzo e coordinamento as-
sumono un rilievo che travalica la tradizionale logica della cooperazione interistitu-
zionale operando come strumenti di governo dell’effettivita, attraverso i quali I'ordi-
namento tenta di prevenire la frammentazione degli esiti prima che essa si traduca
in diseguaglianze strutturali di tutela. Lindirizzo non ¢, dunque, espressione di una
supremazia gerarchica, né il coordinamento si risolve in una mera razionalizzazione
organizzativa dovendo entrambi rispondere all’esigenza costituzionale di assicurare
che la differenziazione territoriale delle politiche non comprometta I'equivalenza so-
stanziale delle condizioni di protezione.
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In tale contesto, i meccanismi di monitoraggio e valutazione dell’attuazione svol-
gono una funzione cruciale, poiché consentono di trasformare 'effettivitd da princi-
pio programmatico a criterio operativo di governo. Attraverso la raccolta e la compa-
razione sistematica degli esiti dell’azione pubblica, 'ordinamento rende conoscibili
le discontinuita territoriali e ne consente una qualificazione giuridica, distinguendo
tra scostamenti fisiologici, compatibili con il pluralismo, e criticita strutturali dell’as-
setto multilivello. La conoscibilita degli esiti diviene cosi la condizione attraverso
cui il controllo amministrativo assume rilevanza costituzionale, rendendo possibile
I'imputazione delle responsabilita anche in assenza di una violazione immediata e
puntuale delle competenze.

E proprio quando tali strumenti rivelano una persistente insufficienza della tutela
che il controllo istituzionale manifesta la propria funzione piu incisiva, aprendo lo
spazio all’attivazione di interventi correttivi e, nei casi limite, sostitutivi. Lintervento
correttivo si giustifica, anche in questo caso, non in ragione della violazione del ri-
parto delle competenze, ma in funzione dell’ineffettivita della protezione costituzio-
nalmente dovuta, confermando che il controllo amministrativo opera come cerniera
tra pluralismo istituzionale e responsabilita unitaria della Repubblica.

Quando, tuttavia, anche tali meccanismi risultino inidonei a ricomporre le frat-
ture emerse, |'ineffettivita della tutela assume una rilevanza ulteriore, proiettandosi
sul piano del controllo giurisdizionale dell'azione pubblica. In tale prospettiva, il
sindacato giurisdizionale dell'ineffettivitd non si lascia ricondurre né alle categorie
tradizionali del controllo di legittimita, né a una valutazione di merito dell’azione
amministrativa ma si colloca in una zona intermedia, nella quale il giudice non ¢
chiamato a sostituire le scelte discrezionali dell’amministrazione ma a verificare se
lassetto complessivo di tutela predisposto dall’ordinamento risulti manifestamente
inadeguato rispetto agli obblighi costituzionali di protezione. (Para 2025; MEssINA
2025).

La sindacabilitd dell'ineffettivitd non richiede, dunque, I'individuazione di una
singola violazione puntuale, ma I'emersione di una insufficienza strutturale dell’azio-
ne pubblica, idonea a incidere sul contenuto essenziale dei diritti. In questa prospet-
tiva, il sindacato giurisdizionale assume la funzione di strumento di razionalizzazione
costituzionale del pluralismo, imponendo che 'autonomia territoriale si misuri non
soltanto con il rispetto formale delle competenze, ma con la capacita di assicurare
livelli di tutela non regressivi. Il giudice non interviene, pertanto, per correggere sin-
gole scelte amministrative, bensi per portare alla luce disfunzioni sistemiche dell’as-
setto multilivello, sollecitando una risposta istituzionale coerente con il principio di
responsabilita unitaria della Repubblica.

Ne deriva che tale forma di controllo non altera 'equilibrio tra i poteri, ma opera
come meccanismo di riequilibrio, attivabile quando i tradizionali strumenti di indi-
rizzo, coordinamento e vigilanza si rivelino insufficienti a garantire la tutela costitu-
zionalmente dovuta.
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In questo senso, il sindacato giurisdizionale opera come istanza finale di respon-
sabilizzazione dell’assetto multilivello, all'interno del sistema delle garanzie costitu-
zionali. (BiLancia 2019; Para 2025; MEessina 2025)

5. CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE

Lanalisi svolta permette di evidenziare come la riforma costituzionale del 2022 abbia
inciso in modo strutturale sui criteri attraverso i quali 'ordinamento legittima 'azione
pubblica nel sistema multilivello, introducendo un mutamento che non puo essere ri-
condotto alla sola estensione dei beni costituzionalmente protetti. Linserimento della
tutela dell’ambiente tra i principi fondamentali e il rafforzamento della tutela della
salute non operano, infatti, come interventi settoriali né si esauriscono nel consolida-
mento di parametri gia emersi nel diritto costituzionale vivente, ma investono il piano
pitt profondo della valutazione della tenuta costituzionale delle scelte pubbliche.

In tale prospettiva, il giudizio costituzionale si sposta dall’assetto formale delle
competenze alla capacitad complessiva dell’ordinamento di assicurare risultati di tute-
la coerenti con il contenuto essenziale dei diritti fondamentali. Cautonomia territo-
riale, pur restando garantita, non ¢ pitt apprezzata esclusivamente secondo una logica
distributiva delle funzioni, ma ¢ sottoposta a una verifica sostanziale che riguarda
Iidoneita dell’assetto multilivello a garantire una protezione effettiva, non regressiva
e sostanzialmente equivalente sull’intero territorio nazionale (SALERNO 2023; CaRa-
vITA, CASSETTI, MORRONE 2020).

Il criterio della competenza, pur rimanendo indispensabile per I'organizzazione
dell’azione pubblica, cessa di essere autosufhiciente ai fini della legittimazione costi-
tuzionale, venendo afhancato, e in parte superato, da un criterio di responsabilita
per gli esiti dell'intervento pubblico. E soprattutto nei settori caratterizzati da beni
costituzionali di natura sistemica, quali 'ambiente e la salute, che tale trasformazio-
ne emerge con maggiore evidenza, poiché la frammentazione istituzionale espone il
sistema al rischio che I'esercizio formalmente corretto dell’autonomia si traduca in
una compromissione sostanziale della tutela.

In questa prospettiva, la protezione dell’'ambiente e della salute diviene il banco di
prova della capacita del regionalismo di operare non come mera tecnica di distribu-
zione del potere ma come forma di organizzazione responsabile dell’azione pubblica.

Questo mutamento del criterio di legittimazione impone una rilettura del plu-
ralismo territoriale e dell’'unita della Repubblica che non puo piti essere ricondotta
alla sola logica del riparto delle competenze dovendo essere vincolato alla tutela dei
diritti fondamentali. Da cid ne deriva la circostanza secondo la quale 'autonomia
territoriale, pur garantita, ¢ pertanto valutata in relazione ai suoi effetti e non puo
considerarsi neutra rispetto alla protezione del contenuto essenziale dei diritti.

In tale cornice, I'unita della Repubblica non si colloca sul piano della titolarita
delle competenze né si esprime attraverso logiche di accentramento, ma si configura
come unita della responsabilitad per la garanzia dei diritti, operando sul piano della
indisponibilita costituzionale della soglia minima di tutela che 'ordinamento sottrae
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tanto alla frammentazione istituzionale quanto alla variabilita territoriale degli esiti
della protezione. Da cio discende che il pluralismo territoriale e 'unita della Repub-
blica non debbono essere letti in contrapposizione ma vanno ricomposti entro una
logica funzionale di responsabilita costituzionale.

Lautonomia territoriale non risulta compressa, bensi qualificata in relazione alla
sua idoneita a concorrere alla protezione dei diritti fondamentali, mentre I'unita della
Repubblica non opera come limite esterno, ma come principio ordinatore che orien-
ta I'esercizio dell’autonomia e ne condiziona la legittimita.

Ne deriva una configurazione del regionalismo non piti fondata sulla difesa delle
competenze, ma sulla capacita del sistema istituzionale di rispondere degli esiti della
tutela derivandone, di conseguenza, una responsabilitd che non resta confinata a una
dimensione programmatica, ma si traduce in meccanismi mediante i quali 'azione
pubblica ¢ sottoposta a controllo in funzione della protezione dei diritti.

Il sindacato sull’azione amministrativa non si esaurisce, pertanto, nella verifica
formale della legittimita degli atti, ma investe la capacita complessiva del sistema
di assicurare risultati coerenti con il contenuto essenziale dei diritti fondamentali,
assumendo rilievo come criterio operativo di giudizio dell’assetto multilivello. La
riconduzione del pluralismo territoriale e dell’'unita della Repubblica a una logica
di responsabilita costituzionale rende, inoltre, necessaria la predisposizione di stru-
menti attraverso i quali 'ordinamento assicuri, in concreto, l'effettivitd della tute-
la. I meccanismi di indirizzo, coordinamento, monitoraggio e intervento correttivo
costituiscono il primo livello di garanzia attraverso il quale 'ordinamento governa
le discontinuita prodotte dal pluralismo territoriale. Essi sono funzionali a preveni-
re l'ineffettivita della tutela e a ricomporre, sul piano istituzionale, le insufficienze
dell’azione pubblica, rendendo conoscibili e giuridicamente valutabili le responsa-
bilita dei diversi livelli di governo, evitando, di conseguenza, che la frammentazione
delle competenze si traduca automaticamente in una dispersione delle responsabilita.

Quando tali strumenti non risultano sufficienti ad assicurare una tutela conforme
ai parametri costituzionali, la questione si sposta sul piano del controllo giurisdizio-
nale idoneo a valutare non tanto l'opportunita delle scelte pubbliche né a sostituirsi
ai decisori istituzionali, ma a verificare se 'assetto complessivo di tutela presenti un
deficit strutturale tale da incidere sul contenuto essenziale dei diritti. Il controllo
giurisdizionale assume, cosi, la funzione di istanza finale di responsabilizzazione del
sistema, attivabile quando il governo multilivello non sia piti in grado, attraverso i
propri strumenti ordinari, di garantire livelli costituzionalmente adeguati di prote-
zione. (MEssiNa 2025; CEccHETTI 2022).

In conclusione, quindi, la riforma costituzionale del 2022 non puo essere letta
come un intervento settoriale in materia ambientale o sanitaria, né come un mero
rafforzamento di parametri gia presenti nel diritto costituzionale vivente in quanto
incide, piuttosto, sui criteri attraverso i quali viene valutata la legittimita dell’azione
pubblica nel sistema multilivello, ancorando 'autonomia territoriale e il pluralismo
istituzionale alla responsabilita di garantire il contenuto essenziale dei diritti fonda-
mentali.
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In questa prospettiva, autonomia e unitd cessano di configurarsi come termini
di un equilibrio statico e vengono ricondotte a una logica di responsabilita costitu-
zionale, nella quale la frammentazione delle competenze non puo pit operare come
schermo rispetto all'ineffettivita della tutela.
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PROSPETTIVE DELLA DIFFERENZIAZIONE REGIONALE IN
MATERIA AMBIENTALE DOPO LA SENT. N. 192 pDeL 2024 DELLA
CORTE COSTITUZIONALE

Maria Grazia Nacci’

1. RILIEVI PRELIMINARI

Il presente lavoro propone una riflessione sul riparto di competenze tra Stato e Re-
gioni in materia ambientale o meglio nelle “materie di rilievo ambientale”, se ¢ vero
che quando si parla del bene “ambiente”, viene in rilievo un complesso di aspetti,
interessi, principi e valori fondamentali per la vita di ciascun individuo e per la col-
lettivita tutta, non comprimibili in una sola “etichetta” fra quelle rinvenibili nell’art.
117 Cost., bensi riconducibili a diversi titoli competenziali di cui alla predetta norma
(SALERNO 2019, 386).

Questo riparto di competenze, com’¢ noto, ¢ stato da sempre profondamente
conformato dalla giurisprudenza costituzionale, intervenuta di nuovo di recente con
una importante decisione destinata a spiegare grande impatto (anche) su tale tema.
Il riferimento ¢, ovviamente, alla sent. n. 192/2024 (MorRrRoONE 2025), che, come
¢ noto, ha profondamente modificato I'impianto originario della I. n. 86 del 2024
(c.d. Legge Calderoli) (Buzzacchr 2026)', «con interventi di tipo caducatorio, so-
stitutivo e additivo, nonché con decisioni interpretative di rigetto [...], lasciando in
vita un contenuto minimo»* (GABRIELE 2025) del predetto atto normativo.

Ebbene, I'obiettivo delle presenti note ¢ quello di verificare se e quali possibilita di
differenziazione regionale (ex art. 116.3 Cost.) in materia ambientale residuino dopo
la sent. n. 192 del 2024.

* Universita degli Studi di Bari “Aldo Moro”.

! Alle molteplici declaratorie di incostituzionalita di cui alla sent. n. 192/2024 tenta di rimediare il
d.d.l. n. 1623/2025 attualmente in discussione al Senato.

2 Cosi la sent. n. 10/2025, con cui la Corte costituzionale, un paio di mesi dopo aver demolito la
I. n. 86/2024 ha ritenuto inammissibile il referendum sull’abrogazione dell'intera legge Calderoli, per
come sopravvissuta al vaglio di costituzionalita.
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2. REGIONI E AMBIENTE

Premessa la problematica definizione dell’'oggetto di protezione, 'ambiente — come
evidenziato, tra i primi, da Beniamino Caravita (sin da Caravita 1980) — ¢ una di-
namica della giurisprudenza costituzionale non sempre lineare ed intelligibile, si puo
comunque dire che la Corte costituzionale non ha mai escluso le Regioni dalla tutela
ambientale (CaRAVITA-MORRONE 1996), anche dopo la riforma del Titolo V, Parte
11, della Costituzione che, com’¢ noto, ha portato la “tutela dell’'ambiente e dell’eco-
sistema” (oltre che dei beni culturali) tra gli oggetti assegnati dall’art. 117 comma 2,
lett. s) Cost. alla competenza esclusiva dello Stato (D’ATENA 2024).

A tal fine, la Consulta ha ravvisato in questo oggetto dapprima non una materia
in senso stretto, bensi un “valore” in quanto tale non precluso all’intervento legi-
slativo delle Regioni®; poi ha parlato di “materia trasversale”, insistendo sullo stesso
oggetto interessi diversi: «quello alla conservazione dell’'ambiente e quelli inerenti alle
sue utilizzazioni»*; quindi ¢ ricorsa al concetto di “competenza finalistica™, avendo la
Costituzione riservato alla competenza esclusiva statale non un “oggetto” ('ambien-
te), bensi una finalita (la “tutela” dell’ambiente) e riconoscendo su tale presupposto la
legittimazione anche del legislatore regionale a perseguire tale finalita, nel momento
in cui interviene in materie di sua spettanza (anche esclusiva, come in tema di agri-
coltura, caccia®, pesca’), materie, d’altronde, su cui ¢ legittimato ad intervenire anche
il legislatore statale, ove necessario per il perseguimento della medesima finalita®.

In caso di conflitto tra norme regionali e statali, in genere, la Corte riconosce la
prevalenza di quelle (statali o regionali) che piti intensamente perseguano il fine della
tutela dell’ambiente e dell’ecosistema’.

In linea di massima, si puo dire che nella giurisprudenza costituzionale “I'am-
biente assurge, allo stesso tempo, a valore costituzionalmente protetto ¢ a materia
trasversale, fonte di un nucleo di garanzie minimali (statali), athancate eventual-
mente da misure di tutela (regionali) maggiormente restrittive” (CALABRO-PIET-
ROSANTI 2024, 183), sicché la funzione statale unificante sembrerebbe recedere
unicamente dinanzi a deroghe regionali in melius (Luciant 2002, 349), senza pero
compromettere il punto di equilibrio tra esigenze contrapposte espressamente in-
dividuato dalla norma dello Stato (sent. nn. 145 e 58 del 2013, n. 66 del 2012, n.
225 del 2009)”"%; al fine di non compromettere tale bilanciamento, non ¢ ammis-
sibile I'intervento regionale in due situazioni “limite”: quando I'intervento del solo

3 Corte cost., sent. n. 407/2002.
4 Corte cost., sent. n. 378/2007.
> Corte cost., sent. n. 225/2009.
Corte cost., sent. n. 7/2019.
7 Corte cost., sent. n. 16/2024.
8 Corte cost., sent. n. 315/2010.
% Senza pretesa di esaustivitd, si vedano Corte cost., sent. nn. 234/2010, 7 e 44/2019, 178/2020,
158 € 233/2021; 21/2022, 16/2024.
10 Corte cost., sent. n. 197/2014.
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Stato sia necessitato e imprescindibile, al fine di evitare soluzioni disarticolate sul
territorio italiano, ovvero quando, alla luce della ratio dell’intervento normativo e
degli interessi in gioco, non si ammettano normative legislative regionali suscetti-
bili di determinare interferenze, anche se in melius rispetto alla tutela dell’ambien-
te!! (Surpizr 2024, 17).

Fuori da questi casi, alle regioni ¢ consentito implementare lo standard minimo
di tutela fissato dallo Stato, senza mai diminuirlo.

3. DART. 116, coMMA 3, COST. E LE MATERIE DI RILIEVO AMBIENTALE

Com’¢ noto con la medesima Riforma del Titolo V Cost. 'ordinamento italiano si
allinea ad uno dei trends del regionalismo contemporaneo teso ad introdurre ele-
menti di asimmetria nella ripartizione delle competenze degli ordinamenti territoria-
li composti (GiaNFRANCEScO 2020), inserendo nell’art. 116 Cost. un terzo comma
con cui, invero, si ammette la possibilita che alle asimmetrie gia presenti nel nostro
ordinamento a norma delle discipline costituzionali ad hoc previste gia dai nostri
Costituenti a vantaggio delle regioni speciali si aggiungano altre asimmetrie a favore
delle regioni ordinarie, che intendano avvalersi della facolta di acquisire ulteriori for-
me e condizioni di autonomia a norma della nuova disciplina costituzionale generale
prevista dall’art. 116.3 Cost. (BrruLco 2020, 161 ss.).

In particolare, tale precetto — destinato se attuato, a toccare «I’essenza dell’ordi-
namento costituzionale italiano», perché «permettendo un’attribuzione ulteriore di
competenze alle Regioni, esso pone le basi per una nuova (rispetto al modello del
1948) configurazione della Repubblica» (Birurco 2019, 261) — come noto, consen-
te l'attribuzione alle Regioni ordinarie di «ulteriori forme e condizioni particolari
di autonomia» riguardo a tutte le materie di competenze concorrente e ad alcune
materie di competenza esclusiva statale tra cui appare la gia citata lett. s) dell’art. 117
comma 2 Cost. «tutela dell’ambiente, dell’ecosistema -(CoraveccHIo 2005) — e dei
beni culturali».

Cio significa che le “materie di rilievo ambientale” differenziabili sono le diverse
materie di competenza concorrente che tangono in qualche modo il bene ambiente e
tra queste — anche alla luce della giurisprudenza costituzionale che nel tempo ne ha
riconosciuto titoli di legittimazione idonei a giustificare interventi regionali volti a
tutelare interessi funzionalmente collegati con 'ambiente — sicuro rilievo assumono
il “governo del territorio”'? e la “valorizzazione dei beni ambientali”; ma all’'ambiente
si ricollegano poi, pitt 0 meno direttamente, anche altre materie di tipo concorrente
come la “ricerca scientifica e tecnologica”, la “tutela della salute™?, I'
la “protezione civile”, “porti e acroporti civili”, “grandi reti di trasporto e di naviga-

alimentazione”,

1" Corte cost., sent. nn. 88 e 258 del 2020.
12 V. sent. n. 307/2003.
13 Sent. n. 536/2002.
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1, “produzione, trasporto e distribuzione

zione”, “ordinamento della comunicazione”
nazionale dell’energia™.

A queste si aggiunge la materia di competenza esclusiva statale relativa alla “tutela
dell’ambiente e dell’ecosistema”.

E da subito apparso evidente a tutti che grandi contestazioni e problemi oggettivi
sarebbero conseguiti all’eventuale attribuzione alle Regioni richiedenti delle materie
di cui al comma 2 dell’art. 117 Cost., e tra queste, in particolare, proprio della «tutela
dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali» (SpaAparRO 2025). E da subito si
¢ rilevato che «le forme di autonomia riconosciute alle singole regioni devono essere
coerenti con i principi di unita e indivisibilita della Repubblica, non potendo allon-
tanarsi dai fondamentali canoni dell'uguaglianza e della solidarieta» e che «la previ-
sione dell’art. 116, comma 3, Cost., dovrebbe fungere da strumento per garantire il
soddisfacimento di interessi generali riconducibili alla comunita nazionale nel suo
complesso».

Di converso, non sarebbe possibile una strumentalizzazione del terzo comma
dell’art. 116 Cost. per avallare ipotetiche spinte autonomistiche che finirebbero per
creare illegittime situazioni di “asimmetria” (CuTttaia 2023), o per giustificare spo-
stamenti di materie/competenze in assenza di un intervento di revisione costituzio-
nale (Starano 2019, 227).

In tal senso, si ¢ ampiamente condivisa 'esigenza che, a fronte di interessi pub-
blici di assoluto rilievo — quale la tutela dell’'ambiente — che trascendono i confini
territoriali, venga garantita a tutti i cittadini, indipendentemente dalla rispettiva ap-
partenenza territoriale, 'uguaglianza dei diritti e delle condizioni di vita: all'interno
dello Stato democratico il principio di uguaglianza dovrebbe pertanto tradursi in un
“limite all’articolazione autonomistica” che sia capace di scongiurare possibili dise-
guaglianze territoriali, anche evitando (sul piano ermeneutico) che la riserva dello
Stato sui livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali (ai sensi
dell’art. 117, comma 2, lett. m, Cost.) venga letta in modo da circoscrivere I'ugua-
glianza soltanto ad “una soglia minima, al di sopra della quale sarebbero, in astratto,
legittime disuguaglianze tra cittadini in ragione della loro diversa appartenenza terri-
toriale” (MoscHELLA 2023).

4. I’IMPATTO DELLA RIFORMA DELUART. 9 COST. SUL PROCESSO ATTUATIVO DEL REGIONA-
LISMO DIFFERENZIATO

La costituzionalizzazione della tutela dell’ambiente, nonché della biodiversita e de-
gli ecosistemi, anche nell’interesse delle future generazioni ad opera della 1. cost. n.
1/2022 (Brrurco 2022; MorrONE 2022) ha da subito consentito di interrogarsi
sull'impatto possibile dell’ingresso di tali enunciati tra i principi fondamentali della
Costituzione sulla distribuzione della potesta legislativa dello Stato e delle Regioni in

4 Gia in sent. n. 307/2003.
15 V. sent. n. 246/2013.
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materia ambientale, nonché pit specificamente sul processo attuativo dell’art. 116
comma 3 Cost. in tale campo (CALABRO, PIETROSANTI 2024, 181), processo che di
li a poco avrebbe portato alla Legge Calderoli.

Ci si ¢ chiesti, infatti, se quelle novita avrebbero influenzato la determinazione di
ulteriori potesta eventualmente attribuibili alle Regioni, sia in relazione alle materie
di competenza esclusiva dello Stato ex art. 117 comma 2 Cost. — tra cui, appunto, la
tutela dell’ambiente, dell’ecosistema (BENvENUTI 2022), oltreché dei beni culturali
exart. 117 comma 2, lett. s), Cost., sia in ordine alle materie di competenza concor-
rente ex art. 117 comma 3 Cost. che tangono il bene ambiente (tra cui, in particolare
valorizzazione dei beni culturali e ambientali e governo del territorio).

Da un lato, ¢ stato rilevato che la I. cost. n. 1/2022 nell’aggiungere all’art. 9
della Carta, il terzo comma, in forza del quale la Repubblica «tutela 'ambiente, la
biodiversita e gli ecosistemi, anche nell’interesse delle future generazioni» sembra
muoversi sulla stessa lunghezza d’onda di quella giurisprudenza costituzionale che
apriva ad interventi regionali in materia ambientale, atteso che la «Repubblica»
non si identifica con lo Stato, ma, ai sensi dell’art. 114 Cost., «& costituita dai Co-
muni, dalle Province, dalle Citta Metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato». «In
conseguenza di cio, il diritto d’ingresso delle Regioni nella tutela ambientale, che
prima era affidato per intero alla giurisprudenza, risulta oggi provvisto, in virti di
questa novella costituzionale, di un espresso fondamento normativo» (D’ATENA
2022, 198).

Sotto altro profilo, pero, la medesima legge costituzionale del 2022 non consente
di estromettere del tutto lo Stato dalla tutela del’ambiente, della biodiversita e degli
ecosistemi: ammesso quindi, che prima della riforma del 2022 «non mancassero
elementi per ritenere che, almeno sul piano teorico, alle Regioni potesse essere attri-
buita, per il rispettivo territorio, I'intera protezione ambientale...», il nuovo art. 9.
Cost. porta ad escludere del tutto tale possibilita atteso che «...tra gli enti costitutivi
della Repubblica elencati dall’art. 114, comma 1, figura anche — ed in primis — lo
Stato: I'unico ente, tra I'altro, che pud parlare per la Repubblica tutta intera» (D’A-
TENA 2024, 61-62).

E stato, altresi, rilevato che in materia di tutela dell’'ambiente, lo Stato non
potrebbe devolvere le proprie attribuzioni relative agli standard nazionali di prote-
zione, resi ancora piu stringenti dai novellati artt. 9 e 41 Cost. (MORRONE 2024,
223).

Si ¢ addirittura dubitato che, all’esito della revisione costituzionale del 2022, la
previsione costituzionale sull'autonomia differenziata fosse ancora applicabile alla
materia ambientale: «occorre considerare che la revisione degli artt. 9 e 41 Cost.
potrebbe fornire argomenti utili a un’ulteriore centralizzazione delle competenze in
materia ambientale, tale da neutralizzare o comunque limitare sensibilmente gli ef-
fetti di un’eventuale differenziazione, ai sensi dell’art. 116, comma 3 Cost. anche in
tale ambito, in relazione al quale I'attuazione dell’autonomia differenziata rischia di
risultare ancora una volta irrealistica» (MoscHELLA 2023, 669).
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5. QUALE DIFFERENZIAZIONE REGIONALE IN MATERIA AMBIENTALE DOPO LA SENT. N.
192/2024 CORTE COST.?

Oggi, una conferma delle impressioni da ultimo ricordate sembra ricavarsi proprio
dalla sent. n. 192/2024 Corte cost.

Invero, la Corte non nega la possibilita — in astratto, in linea di principio — di un
regionalismo differenziato: se I'art. 116.3 Cost. «consente di superare I'uniformita
nell’allocazione delle competenze al fine di valorizzare appieno le potenzialita insite
nel regionalismo italiano»'¢, cio vuol dire che la differenziazione regionale, in sé, non
¢ affatto o non necessariamente un male, tutt’altro.

Tuttavia, l'art. 116.3 Cost. «non pud essere considerata come una monade isolata,
ma deve essere collocata nel quadro complessivo della forma di Stato italiana, con cui
va armonizzata»'’: il problema, dunque, ¢ trovare un punto di equilibrio tra le esi-
genze di autonomia/differenziazione e altri diritti/valori protetti dalla Costituzione
italiana (uguaglianza sostanziale, solidarietd, leale collaborazione, ecc.).

Il regionalismo differenziato o asimmetrico non pud essere cripro-separatista, dua-
le, residuando quale unica alternativa costituzionalmente praticabile quella di un
regionalismo cooperativo e solidale'’® (Spaparo 2025, 7).

Il giudice costituzionale per individuare il punto di equilibrio tra unita e diffe-
renziazione ricorre alla sussidiarieta, criterio utile ad evitare richieste imponent di
funzioni, estese a tutte le materie potenzialmente differenziabili e, soprattutto, non
sorrette da valide ragioni. La sussidiarieta, invero, postula che le funzioni (legislative
e amministrative) siano attribuite al «livello territoriale piti adeguato, in relazione
alla natura della funzione, al contesto locale e anche a quello pil generale in cui
avviene la sua allocazione. La preferenza va al livello pil prossimo ai cittadini e alle
loro formazioni sociali, ma il principio puo spingere anche verso il livello piti alto di
governo»".

E «poiché il principio di sussidiarietd opera attraverso un giudizio di adeguatezza,
esso non pud che riferirsi a specifiche e ben determinate funzioni e non puo riguarda-
re intere materie»® e di conseguenza anche I'art. 116, comma 3, Cost. va interpretato
coerentemente con il significato del principio di sussidiarieta, sicché la devoluzione
non potra riferirsi a materie o ad ambiti di materie, bensi solo a specifiche funzioni.

Una devoluzione per “blocchi di materie”, invece, sarebbe non solo irragionevole
e contraria al criterio di sussidiarieta (che concerne, appunto, le funzioni), ma pro-

16§ 4 del cons. in dir.
7 Ibidem.

18 [bidem.

19§ 4.1 del cons. in dir.
? «La funzione ¢ un insieme circoscritto di compiti omogenei affidati dalla norma giuridica ad un
potere pubblico e definiti in relazione all'oggetto /o alla finalitd. A ciascuna materia afferisce, invece,
una gran quantitd di funzioni eterogenee, per alcune delle quali I'attuazione del principio di sussidia-
rietd potra portare all’allocazione verso il livello pitr alto, mentre per altre sara giustificabile lo sposta-

mento ad un livello pit vicino ai cittadini» (§ 4.1 del cons. in dir.).
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durrebbe, altresi, una modifica sostanziale degli assetti competenziali dei livelli di
governo e, dunque, della forma di Stato stessa, in assenza di una formale revisione
costituzionale ex art. 138 Cost. e, pertanto, illegittima.

Dunque, «’iniziativa della Regione e I'intesa devono essere precedute da un’i-
struttoria approfondita, suffragata da analisi basate su metodologie condivise, tra-
sparenti e possibilmente validate dal punto di vista scientificor. La maggior efficien-
za, 'immutata equitd e la rafforzata responsabilitd «devono essere comprovate ed
inattaccabili, e onere di chi si candida a maggiori prerogative deve essere quello di
fornire elementi oggettivi del carattere virtuoso dell'ampliamento di funzioni» (Buz-
zaccHI 2024). Il giudice delle leggi individua quindi alcune funzioni relative ad
ambiti che sicuramente non si prestano al trasferimento: tra questi compare proprio la
tutela dell’'ambiente — unitamente al commercio con lestero, i porti e aeroporti ci-
vili, le grandi reti di trasporto e di navigazione, 'ordinamento della comunicazione,
le norme generali dell’istruzione. Sono materie molte delle quali fortemente incise
dalle «trasformazioni intervenute sul piano geopolitico e geoeconomico» e, piti con-
cretamente, dal diritto dell'Ue e, quindi, come quella ambientale per tutte, su cui
Bruxelles ha esercitato poteri normativi “in modo assai ampio”*' (SpapAro 2025).

Ebbene, rispetto a tali ambiti il trasferimento di singole funzioni pur teorica-
mente possibile, resta «in linea di massima difficilmente giustificabile secondo il
principio di sussidiarieta»: «Vi sono motivi di ordine sia giuridico che tecnico o
economico che ne precludono il trasferimento [...]», materie per le quali «'onere
di giustificare la devoluzione alla luce del principio di sussidiarieta diventa, percio,
particolarmente gravoso e complesso». Pertanto, «le leggi di differenziazione che
contemplassero funzioni concernenti le suddette materie potranno essere sottoposte
ad uno scrutinio stretto di legittimita costituzionale» (§ 4.4.), soprattutto in rela-
zione ai vincoli derivanti dalle altre materie trasversali o dall'ordinamento unionale
o dai vincoli internazionali, che dunque completano a pieno titolo la dimensione
multilivello del regionalismo italiano (DursT 2024, 25): al di la del dubbio se negli
altri casi lo scrutinio di legittimita possa non essere “stretto” (MORRONE 2025), que-
sta «promessa di uno scrutinio stretto sui trasferimenti di funzioni ad esse afferenti»
sembra tesa a lasciare «poche speranze a chi intendesse insistere» (PINELLI 2024).

Alla luce di quanto sopra e considerando il fatto che tutte le regioni a statuto
ordinario che hanno in passato attivato la procedura di differenziazione ex art. 116.3
Cost.”?, hanno chiesto di vedersi attribuire ulteriori forme e condizioni particolari di
autonomia in tutte le materie di rilievo ambientale (SALERNO 2019), appare evidente
oggi che quelle richieste di nuove attribuzioni rispetto all’intera lista delle competen-

21§ 4.1 del cons. in dir. La Corte richiama 'importante principio di preemption — art. 4, comma 2,
TFUE - secondo cui «lo Stato pud intervenire solamente fino a quando I'Unione non abbia esercitato
la sua competenza».

2 Cfr. Dossier n. 45, luglio 2018, XVIII legislatura, del Servizio Studi del Senato, “Verso un
regionalismo differenziato: le Regioni che non hanno sottoscritto accordi preliminari con il Governo”.
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ze concorrenti, o almeno a gran parte di esse, appaiono oggi del tutto velleitarie, una
strada assolutamente non percorribile.

E noto che Liguria, Lombardia, Piemonte e Veneto, hanno esercitato I'iniziativa
exart. 2.1 della c.d. legge Calderoli (I. n. 86/2024), avviando in data 3 ottobre 2024
i negoziati con il governo per vedersi attribuire una serie di funzioni legislative e rego-
lamentari in materie no-LEP (quindi certamente tra queste non dovrebbero esservi,
al momento richieste che riguardino espressamente la materia “tutela dell’'ambiente”
perché materia LEP). Tra le poche indiscrezioni emerse (BoGGERO 2024) pare che
nelle trattative del Piemonte col Governo in relazione alla materia “protezione civile”
sia stata stralciata, perché ricondotta alla materia ambiente, come tale materia-LEP, la
funzione attinente al generico «riconoscimento in capo alla Regione della competen-
za ad emanare norme volte ad attivita di prevenzione e dissesto idrogeologico anche
relativamente alla programmazione degli interventi di taglio ed asportazione della
vegetazione e di gestione dei sedimenti degli alvei dei corsi d’acquan.

Al netto di quanto gia in itinere ante sent. n. 192/2024, appare comunque evi-
dente che dopo la stessa si impone alle Regioni di ragionare per specifiche funzioni
(legislative e amministrative) e non per materie; rispetto alle richieste gia formulate,
occorre accertarsi che le stesse siano accompagnate da accurata istruttoria e che sod-
disfino i criteri fissati dalla Consulta, vale a dire «’adeguatezza in termini di efficacia
ed efficienza del livello territoriale prescelto (statale, regionale o, anche, comuna-
le, provinciale, metropolitano ex art. 6 comma 1 della legge Calderoli), la garanzia
dell’equita della loro distribuzione, la capacita di assicurare maggiore responsivita da
parte di chi esercita un mandato democratico a livello decentrato» (BocGero 2024,
262), occorre chiarire quali ricadute positive ci sarebbero per i cittadini.

Tenendo conto del fatto che gia prima di questo intervento della Consulta si
era acutamente rilevato che una considerazione realistica del diritto dell’ambiente,
cosi dipendente dalla normativa dell'Unione europea dovrebbe spingere piti verso un
potenziamento delle funzioni amministrative che non nella direzione di una irreali-
stica differenziazione legislativa (BrruLco, CEccHETTI 2017, 762), ¢ assai probabile
che si ripeta la tendenza ad orientare la richiesta di differenziazione piti sul versante
amministrativo (CARLONI2019), che su quello legislativo gia riscontrata nelle bozze
del 2019 (ParLanTE 2019; VioLint 2018), nelle quali prevalevano richieste inerenti
soprattutto funzioni amministrative da allocare a livello regionale in settori proprio
come “paesaggio e beni culturali”, “ambiente”, “governo del territorio” (Gusmar
2024, 363), “acque”, ecc. (funzioni in merito a gestione rifiuti, bonifica siti inqui-
nati, scarichi e acque reflue, controllo inquinamento acustico ed elettromagnetico)
— tendenza rispetto alla quale si era anche rilevato che il processo attuativo dell’art.
116.3 Cost. sembrava assumere caratteri surrogatori rispetto all'inerzia nel conferi-
mento delle funzioni amministrative richiesto dall’art. 118.1, Cost. (Carr1 2019),
con inversione dell’ordine logico di attuazione delle due disposizioni — prima il 118
e poi il 116.3 — che per alcuni comunque avrebbe un aspetto positivo, consentendo
tale azione surrogatoria un approccio bottom up al processo di individuazione delle
funzioni amministrative da regionalizzare, un processo su istanza ed impulso delle
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regioni interessate e che tiene conto delle diverse esigenze delle realta territoriali di
riferimento (GIANFRANCESCO 2020, 37).

In conclusione, ¢ chiaro che all’esito dell’intervento del giudice costituzionale i
margini dell’asimmetria regionale appaiono (in generale, ma soprattutto in materia
ambientale) assai ristretti — anche in considerazione del fatto che I'intervento cadu-
catorio della Corte ha colpito in misura considerevole soprattutto l'art. 3, inerente la
delega al Governo per la determinazione dei Lep, aspetto di assoluta centralitd ai fini
del processo di attuazione del 116.3, da cui non si potra in alcun modo prescindere
(TonDI DELLA MURA 2025; ToRRETTA 2025).

Ad ogni modo, al netto di ogni considerazione in merito alla funzionalita e ap-
plicabilita della Legge Calderoli dopo la demolizione de gua ed in attesa di futuri
sviluppi sul piano legislativo, c’¢ da prendere atto della perdurante presenza dell’art.
116 comma 3 Cost. nell’ordinamento e del fatto che pertanto, la sua attuazione — in
astratto e in linea di principio ¢ ancora possibile.

Allora, pitt che perseverare nella contrapposizione tra favorevoli e contrari all’a-
simmetria, si impone I'assunzione sul tema di un approccio pragmatico, occorre
ragionare sulle singole attribuzioni da trasferire e sui connessi problemi/criticita/
pro-contro, ecc., e a tal fine appare necessario assicurare totale trasparenza sui con-
creti contenuti delle intese, facendoli uscire dal cono d’ombra del passato (Birurco
2019), per ragionare in maniera seria e costruttiva non tanto sull’az, ma sul quomodo
dell’autonomia differenziata.

6. QUALCHE RILIEVO CONCLUSIVO

In definitiva, se fortemente limitata, o addirittura neutralizzata appare oggi la possi-
bilita di una differenziazione regionale in materia ambientale con quella tendenziale
“stabilitd” consentita dall’attuazione dell’art. 116 comma 3 Cost., deve comunque
rilevarsi — al netto di un qualche irrigidimento registrato negli ultimi anni del rap-
porto tra competenze statali e regionali nelle materie trasversali, con la tendenza a far
prevalere le prime a scapito delle seconde (MORRONE 2024b) — che esiste una recente
giurisprudenza della Corte tesa a valorizzare il ruolo del legislatore regionale proprio
nella tutela dell’ambiente e, dunque, a consentire una “differenziazione” delle disci-
pline sul territorio secondo una logica pero di tipo case by case.

Il riferimento ¢ alla sent. n. 16 del 2024 sulla legge regionale pugliese sui ricci di
mare® che per tutelare tale specie dal rischio di estinzione aveva introdotto un limite
al prelievo per un periodo di tre anni, mentre la normativa statale limita la pesca del
riccio di mare solo per due mesi all’anno.

Il giudice delle leggi ha salvato la normativa regionale alla luce della sua pregressa
giurisprudenza sulla derogabilita in melius delle norme statali, salvo il rispetto del
punto di equilibrio (Parist 2023), sottolineando pero che la legittimita di una di-
sciplina in melius deve essere valutata in concreto “confermando un approccio che

2 L.r. n. 6/2023.
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inevitabilmente apre la strada a una valutazione casistica, finalizzata all'apprezza-
mento puntuale delle ragioni dell’autonomia” (Doria 2025). Nel caso di specie, in
particolare, la disciplina regionale ha superato il vaglio di costituzionalita stante «il
carattere specifico, temporaneo e territorialmente circoscritto delle disposizioni»**.

Dunque, anche qui un approccio pragmatico quello adottato dalla Corte, con cui
si dosa autonomia e centralizzazione in relazione al caso concreto sottoposto alla sua
attenzione, secondo 'orientamento valorizzato proprio dalla sent. n. 192 del 2024
(in cui la Corte peraltro ha richiamato proprio la decisione sulla legge regionale
pugliese sui ricci di mare quale esempio di attribuzione di una funzione al livello
territoriale di governo piu basso, come uno dei casi in cui la regione ha validamente
adottato una disciplina “in considerazione di una maggiore adeguatezza a realizzare i
principi costituzionali nella situazione specificamente considerata™).

Ebbene tale approccio sollecita una riflessione finale ricordando quella autorevole
dottrina (Brrurco 2020, 168) che ha distinto la differenziazione delle unita che for-
mano uno Stato composto dalle asimmerrie: «La differenziazione ¢ propria di ogni
Stato federale o regionale e varia a seconda delle caratteristiche dello Stato composto
che si prende in esame. Non lo stesso vale per 'asimmetria, che non ¢, per cosi dire,
in rerum naturar, le asimmetrie non esistono in natura ma sono espressione di deter-
minati contesti e periodi storici e sono il frutto di meccanismi di asimmetrizzazione
che possono essere temporanei piuttosto che definitivi e possono essere azionati al
momento di avvio del nuovo ordinamento costituzionale generale (come nel caso
italiano delle Regioni ad autonomia speciale) ovvero intervenire successivamente (nel
caso in cui dovesse essere attuato il procedimento previsto dall’art. 116, comma 3,
della Costituzione italiana)”.

Se dunque «Stato asimmetrico ¢ solo lo Stato in cui le entitd sub-statali non
hanno tutte le medesime competenze, ma competenze diverse» (ANzoN DEMMIG
2008, 51), non ¢ asimmetrico anche lo Stato in cui si registra una mera diversita
delle concrete normative prodotte dalle entita sub-statali nell’esercizio delle rispettive
competenze, sicché si puo dire che la richiamata giurisprudenza della Corte, se da un
lato, sembra lasciare — in generale e particolarmente in materia ambientale — margini
assal ristretti per una vera e propria “asimmetria” fra le regioni ordinarie, con il rico-
noscimento espresso a monte di competenze diverse, dall’altro lato, sembra aprire,
invece, a forme pilt 0 meno ampie di “differenziazione” delle normative prodotte
dalle regioni nell’esercizio delle proprie competenze in ambito ambientale, da valu-
tare pero caso per caso.

Una giurisprudenza che esalta evidentemente ancora una volta il ruolo e la fun-
zione “ordinante” della Corte (Luciant 2023, 183), che si esplica anche nella com-
plessa dialettica Stato-Regioni nel contesto della crisi ambientale (Doria 2025).
E cosi il nostro diritto regionale continua a risolversi nel diritto giurisprudenziale
(MoRrRONE 2024b) e si perpetua quella “eccezionale provvisorietd” (ToNDI DELLA

24§ 7.3 del Cons. in dir.
2§ 4.3 del Cons. in dir.
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Mura 2021) di un regionalismo “senza anima” (Gropp1 2008), che oscilla perenne-
mente tra emersione delle ragioni dell’autonomia e prevalenza dei valori di unitarieta
ed eguaglianza.
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TUTELA DELLAMBIENTE E RIPARTO DI COMPETENZE!
RIFLESSIONI A PARTIRE DALLA SENTENZA “TERRA DEI
FuocHr”

Daniela Messina’

1. IL caso DELLA “TERRA DEI FuocHI”

Con sentenza del 30 gennaio 2025, Canavacciuolo e altri c. Italia', la Corte europea
dei diritti del'Uomo ha condannato I'Italia per violazione dell’art. 2 della CEDU a
causa del mancato intervento, «tempestivo e sistematico», finalizzato alla cessazione
dell'ormai trentennale vicenda nota come “Terra dei Fuochi”. Con questo termine
si fa riferimento a una estesa area ricompresa tra le province di Napoli e di Caserta,
interessata da un fenomeno di inquinamento su vasta scala derivante dallo sversa-
mento, dall'interramento illegali e dall’'abbandono incontrollato di rifiuti pericolosi,
speciali e urbani, associato spesso al loro incenerimento.

Il caso, come ¢ noto, trae origine dal ricorso presentato da alcuni cittadini e
associazioni ambientaliste che, invocando gli artt. 2 e 8 della Convenzione?, hanno
denunciato la sostanziale inerzia delle autorita italiane, ritenute colpevoli di non
aver implementato nel tempo misure adeguate di protezione e di intervento, pur
in presenza di pratiche di inquinamento i cui pericoli per la vita e la salute erano
ormai largamente noti’. Sebbene le autorita fossero a conoscenza di un rischio reale e
imminente almeno a partire dal 1988, circostanza confermata nella relazione conclu-
siva della prima Commissione parlamentare di inchiesta istituita nel 1995, le stesse,
infatti, non avrebbero «fatto tutto cid che ci si poteva ragionevolmente aspettare da

" Universita degli Studi di Napoli Parthenope.

' Corte Edu, Case of Cannavacciuolo and Others v. Italy, Applications nos. 51567/14 and 3 others,
30 gennaio 2025.

2 Come ¢ noto, l'art. 2 della CEDU riconosce il diritto alla vita, stabilendo che «nessuno pud essere
intenzionalmente privato della vita, salvo che in esecuzione di una sentenza capitale pronunciata da un
tribunale, nel caso in cui il reato sia punito dalla legge con tale pena». Lart. 8, invece, stabilisce il diritto
al rispetto della vita privata e familiare, nonché del proprio domicilio e della propria corrispondenza.

? Nel corso del ragionamento giudiziale, la Corte ha affermato di non dover procedere ad esami-
nare I'esistenza di una violazione dell’art. 8 CEDU ritenendone il relativo giudizio assorbito nell’accer-
tamento ex art. 2 stante ['asserita mancata protezione della salute e del benessere dei ricorrenti (§ 469).
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loro per rispettare i loro obblighi positivi ai sensi degli articoli 2 e 8» (§ 311). Una
inerzia che ha riguardato non solo la mancata predisposizione di idonei sistemi di
prevenzione e di tutela, ma anche la limitatezza degli interventi destinati all’identifi-
cazione e al monitoraggio dei terreni inquinati, nonché alla decontaminazione degli
stessi. A tale quadro, gia complesso, si aggiungeva, infine, la mancata diffusione alla
popolazione di informazioni tempestive relative ai rischi connessi alla vicinanza a tali
siti e alle continue pratiche di incenerimento abusivo perpetrate nel tempo, nonché
I’assenza di un robusto quadro giuridico che consentisse alle autorita di perseguire i
responsabili in maniera efficace.

Dinanzi a uno scenario complesso perché caratterizzato «da soggetti privati, ossia
gruppi criminali organizzati, nonché da industrie, imprese e individui, al di fuori di
qualsiasi forma di legalita o regolamentazione giuridica» (§ 73), la Corte ha ritenuto
«inaccettabile» il ritardo con cui le autorita italiane hanno reagito alla crisi ambien-
tale, evidenziando una «incapacita sistemica di rispondere adeguatamente, sia in ter-
mini di tempo che di sforzi, al problema dell'inquinamento in esame».

In tale prospettiva, ha, quindi, accertato la violazione dell’'art. 2 della CEDU,
in linea con la specifica interpretazione progressivamente consolidatasi nell’ambito
della propria giurisprudenza®, considerando tale situazione giuridica meritevole di
tutela non solo in termini di protezione dell’esistenza dell’individuo rispetto all’'uso
della forza da parte delle autorita pubbliche, ma, altresi, quale «obbligo positivo per
gli Stati di adottare tutte le misure appropriate per salvaguardare la vita di coloro che
rientrano nella loro giurisdizione» (§ 357). Un obbligo che rileva — e questo costitui-
sce un punto significativo del giudizio (MEssiNa 2025, 3 ss.) — non solo in situazioni
in cui 'omissione abbia come conseguenza la perdita della vita, ma anche quando
determini un rischio «reale e imminente» per la stessa. Ne consegue, quindi, che, in
presenza di una minaccia grave, concreta e ragionevolmente accertabile per I'esisten-
za 0 I'incolumita delle persone, viene a sorgere in capo allo Stato uno specifico dovere
di intervento, la cui inosservanza determina la configurazione di una responsabilita,
anche in difetto di un nesso eziologico diretto tra i fattori di rischio e la compromis-
sione dell’integrita della vita degli individui interessati.

Ed ¢ proprio con riferimento al mancato adempimento di tale obbligo positivo
che ¢ venuta a configurarsi, nel ragionamento giudiziale, la responsabilita delle au-
torita italiane nel caso di specie. In presenza di un rischio manifesto, derivante da
una serie di attivita illecite che, per loro natura, sono in grado di mettere a rischio
la vita degli individui, I'art. 2 della CEDU «impone in primo luogo, un dovere pri-
mario per lo Stato di mettere in atto un quadro legislativo e amministrativo volto a
fornire un’efficace deterrenza contro le minacce al diritto alla vita». Un dovere che
lo Stato italiano ha mancato di assolvere nel corso della lunga e travagliata vicenda
che ha caratterizzato la “Terra dei fuochi”, arrivando a delineare solo recentemente,

¢ Ex plurimis, Corte Edu, Ldpez Ostra c. Spagna, 9 dicembre 1994; Guerra e altri . Italia, 19 febbra-
io 1998; Oneryl/dlz c. Turchia, 30 novembre 2004; Di Sarno ¢ altri c. Italia, 10 gennaio 2012; Brincat
e altri c. Malta, 24 ottobre 2014.
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pur in presenza da tempo di segnalazioni e testimonianze, una disciplina organica in
materia di delitti contro 'ambiente, mediante la I. n. 68 del 2015° ¢, in generale, un
quadro normativo sistematico con I'adozione del Testo unico in materia ambientale,
di cui al d.Igs. 152 del 2006. Ulteriore addebito ¢ stato riconosciuto nella mancata
adozione di adeguate misure preventive e di contrasto dei rischi che, nel rispetto del
principio di precauzione, avrebbe dovuto sollecitare I'azionamento di un dovere di
protezione anche in assenza di una certezza scientifica sugli effetti precisi dell’'inqui-
namento, dovendo prevalere la necessita di indagare, identificare e valutare la natura
e il livello di pericolo esistente. Tale carenza si ¢ manifestata anche sul versante delle
informazioni rilevanti per la collettivita, la cui mancata diffusione ha impedito ai
soggetti coinvolti di valutare adeguatamente i pericoli connessi e, potenzialmente, di
assumere decisioni consapevoli per la loro salute e la loro stessa vita.

Dal quadro complessivamente analizzato, la Corte ha, quindi, ritenuto grave-
mente carente I'approccio adottato dalle autorita italiane che, dinanzi alla natura
e alla complessita della minaccia, avrebbe dovuto assumere, invece, i caratteri della
sistematicitd, del coordinamento e della globalita della risposta statale attraverso un
intervento strutturato e coerente da parte di tutti i livelli di governo coinvolti.

Una carenza grave, quindi, che ha rivelato, di fatto, una significativa criticita
insita nell’attuale sistema di riparto di competenze Stato-Regioni con riferimento a
quello che, ad opera del revisore costituzionale del 2022°, ¢ divenuto un principio
fondante dell’assetto costituzionale italiano: la tutela dell'ambiente.

2. PEVOLUZIONE DELLA TUTELA AMBIENTALE NELL ORDINAMENTO ITALIANO

E ampiamente noto che il testo originario della Costituzione italiana non prevedes-
se alcun riferimento normativo esplicito alla tutela dell’'ambiente, confinandone il
riconoscimento nell’ambito di una pitt ampia e generale «tutela del paesaggio e del
patrimonio artistico della Nazione», collocata tra i principi fondamentali dell’ordi-
namento (Para 2024; Birancia 2022). Tale rimarchevole “assenza”, complice una
crescente sensibilita verso il bene destinatario di protezione, ¢ stata nel tempo com-
pensata da una prolifica attivita giurisprudenziale del Giudice delle Leggi, che, a
partire dagli anni Ottanta, ha individuato fondamento implicito della relativa tutela
nel combinato disposto degli artt. 2, 9 e 32 Cost., riconoscendo un legame vitale
con il percorso di realizzazione della persona, nella duplice visione costituzionale di
individuo singolo e di partecipante attivo delle formazioni sociali in cui si svolge la
sua personalita. In tale prospettiva, infatti, la tutela del paesaggio non solo viene a
sostanziarsi nella protezione delle bellezze naturali, «<ma deve tener conto della difesa

dell’ambiente, in quanto presupposto per la salvaguardia della salute e per I'esistenza
dell’'umanita» (MARCHETTI 2024, 42).

> L. 22 maggio 2015, n. 68 recante “Disposizioni in materia di delitti contro 'ambiente”.
¢ L. cost. 11 febbraio 2022, n. 1, recante “Modifiche agli articoli 9 e 41 della Costituzione in ma-
teria di tutela dell’ambiente”.
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Alla luce di tale interpretazione, 'ambiente si ¢, quindi, affermato nel tempo qua-
le valore costituzionale primario’, sebbene non assoluto®, la cui protezione diviene
«elemento determinativo della qualitd della vita [...] non persegue astratte finalita
naturalistiche o estetizzanti, ma esprime l'esigenza di un habitat naturale nel quale
I'uomo vive ed agisce e che ¢ necessario alla collettivita e, per essa, ai cittadini, secon-
do valori largamente sentiti» (Corte cost., sent. n. 641 del 1987). Assume, inoltre, il
carattere di «bene unitario se pur composto da molteplici aspetti rilevanti per la vita
naturale ed umana» (Corte cost., sent. n. 1029 del 1988). Le varie componenti che
lo contraddistinguono, infatti, sono suscettibili di tutela e cura specifica e separata,
«ma tutte, nell’insieme, sono riconducibili ad unita» (Corte cost., sent. n. 641 del
1987). Tale complessita, espressione di un concetto «ontologicamente polimorfo,
polisenso e multidimensionale» (CeccHETTI 2022, 132), rende 'ambiente, altresi,
materia trasversale’, in grado di incidere su diversi settori e ambiti di competenza,
imponendo un coinvolgimento multiattoriale dei soggetti istituzionali preposti alla
relativa tutela.

E proprio in tale prospettiva che deve leggersi la riforma del Titolo V della Co-
stituzione, attuata con l. cost. n. 3 del 2001, la quale, come ampiamente noto, ha
attributo «la tutela della ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali» alla com-
petenza legislativa esclusiva dello Stato, ex art. 117, comma 2, lett. s) Cost., e «la
valorizzazione dei beni culturali e ambientali», invece, alla competenza concorrente
Stato-Regioni, ex art. 117, comma 3 Cost.

La necessita di garantire un precipitato normativo alla giurisprudenza costituzio-
nale consolidatasi in materia ambientale ha imposto, infatti, la creazione, a partire
dal quadro costituzionale, di un impianto regolatorio che tenesse conto della tra-
sversalitd e della complessita della materia, attraverso la definizione di un modello
in grado di coniugare «le “esigenze unitarie”, soprattutto a fini di uniformita e omo-
geneita strategica dell’azione di tutela, oltre che per la definizione di livelli minimi
di intensita delle misure di protezione» con le «“esigenze di differenziazione”, che
impongono lintervento dei livelli inferiori [...] a fini di adattamento dell’azione di
tutela ai diversi contesti territoriali (o ai diversi “ambienti” da salvaguardare)» (Cec-
cHETTI 2009, 3).

In tale ottica, allo Stato ¢ stato attribuito il compito di definire gli standard uni-
formi di protezione dell’ambiente e delle connesse politiche pubbliche da attuare in

7 Con sent. n. 407 del 2002, la Corte costituzionale ha affermato che «dalla giurisprudenza della
Corte antecedente alla nuova formulazione del Titolo V della Costituzione ¢ agevole ricavare una configu-
razione dell'ambiente come “valore” costituzionalmente protetto». Successivamente, con sent. n. 367 del
2007, ha definito tale valore “primario”, richiamando le sentt. n. 151 del 1986, n. 182 ¢ n. 183 del 2006.

8 La Corte costituzionale ha pili volte sottolineato I'assenza di una prevalenza della tutela ambien-
tale rispetto agli altri valori costituzionali. La sua rilevanza quale valore costituzionale primario non
la sottrae alla necessaria opera di bilanciamento con i diritti e le liberta fondamentali della persona a
seconda delle specifiche circostanze in cui i beni destinatari di tutela vengono a confliggere. Sul punto,
ex multis, Corte cost. sent. nn. 347 del 1998, 85 del 2013, 198 del 2018.

9 Corte cost., sent. nn. 407 del 2002; 198 del 2018.
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materia. Alle regioni, invece, secondo una logica di prossimita, la definizione dell’al-
locazione ottimale delle risorse e delle funzioni a livello territoriale, con la possibi-
lita di derogare esclusivamente iz melius il livello statale di tutela ambientale nelle
materie di loro competenza'® «senza perd compromettere il punto di equilibrio tra
esigenze contrapposte espressamente individuato dalla norma dello Stato» (Corte
cost., sent. n. 197/2014). Ne ¢ derivato, quindi, un sistema di riparto di competenze
multilivello che, innestato sui principi di sussidiarieta e di leale collaborazione, mira
ad operare attraverso il pieno coinvolgimento di tutti i livelli di governo territoria-
li, secondo un sistema di responsabilizzazione condivisa. Un sistema che rispecchia
il portato valoriale riconosciuto nel tempo dalla giurisprudenza costituzionale alla
tutela ambientale, pur nella complessita del suo inquadramento in termini concre-
ti e non meramente ideali'!, implicando un obbligo positivo di intervento di tipo
preventivo e successivo che ricade sulla Repubblica intesa nella molteplicita delle
articolazioni che ne definiscono la sua struttura ed essenza.

La positivizzazione di tale impianto normativo ha, tuttavia, trovato pieno compi-
mento, almeno sotto il profilo dell’architettura costituzionale, soltanto con I'adozio-
ne della . cost. 11 febbraio 2022, n. 1, che, come ¢& noto, ¢ intervenuta a modificare
gliartt. 9 e 41 della Costituzione italiana. La revisione, infatti, ha consacrato la costi-
tuzionalizzazione dell’'ambiente nella sua dimensione “valoriale”, in aggiunta a quella
competenziale di cui all’art. 117 Cost., attraverso I'introduzione della relativa tutela,
nonché di quella destinata alla biodiversita e agli ecosistemi, anche nell’interesse delle
future generazioni, all'interno del “nocciolo duro” dei principi fondamentali della
Carta fondamentale. Ha, inoltre, provveduto ad arricchire il sistema dei limiti all’e-
sercizio della liberta di iniziativa economica, prevedendo, al secondo comma dell’art.
41 Cost., il danno alla salute e il danno all’'ambiente, in aggiunta ai previgenti limiti
della sicurezza, della liberta e della dignitd umana, e introducendo i fini ambientali,
accanto a quelli sociali, quali criteri di indirizzo e di coordinamento dell’attivita eco-
nomica, pubblica e privata.

Tale modifica, a cui ¢ stata riconosciuta una «forza performativa e trasformativa»
tale da modificare lo stesso fondamento della Costituzione repubblicana (MORRONE
2022, 791), ha costituito 'approdo specifico del lungo, seppur non sempre linea-
re, percorso di sensibilizzazione verso il tema della tutela ambientale che ¢ andato
ad arricchirsi non solo dei fondamentali contributi, qui solo brevemente ricostruiti,
della giurisprudenza costituzionale, ma anche del dinamico rapporto tra ordinamen-
to nazionale e sovranazionale, oltre che prezioso apporto della giurisprudenza della

CEDU in materia.

10" Corte cost. sent. nn. 407 del 2002, 108 e 214 del 2005.

""" Sui limiti, in termini di effettivita della relativa tutela, del riconoscimento dell’ambiente quale
valore primario costituzionale cfr. MARCHETTI 2024, 51ss. L'A., infatti, sottolinea, in particolare, che
«proprio I'«essenza ideale» della natura dei valori, che li fa rientrare in «una sfera quasi filosofica», rende
difficile una loro declinazione e concretizzazione giuridica. Tanto che i valori assumono una vera e
propria rilevanza giuridica — come avvenuto proprio con il riconoscimento del principio fondamentale
ambientalista — quando si traducono in principi che legittimano I'azione dei poteri pubblici».
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Non ¢ possibile, infatti, sottacere come I'evoluzione in senso ambientalista del
quadro normativo italiano si sia nutrita e sia stata fortemente influenzata dal cammi-
no compiuto in tal senso dall’'Unione europea che, come ¢ noto, ¢ progressivamente
intervenuta sui Trattati istitutivi, arrivando a definire un nuovo e specifico approccio
in senso ambientalista delle proprie politiche pubbliche (Grasst 2023, MARCHETTI
2024).

Non potendo ricostruire in questa sede tale rilevante cammino, appare comunque
imprescindibile sottolineare che la “trasformazione” attraversata dal quadro costitu-
zionale e normativo italiano debba necessariamente leggersi alla luce del parallelo
percorso realizzato a livello sovranazionale, che ha trovato una significativa sistema-
tizzazione nel Trattato di Lisbona, con la valorizzazione della tutela ambientale tra gli
obiettivi di cui all’art. 3 TUE. Questo attraverso la previsione di uno sviluppo soste-
nibile basato su una crescita economica equilibrata, su un’economia sociale di mer-
cato fortemente competitiva, orientata alla piena occupazione e al progresso sociale
e, appunto, «su un elevato livello di tutela e di miglioramento della qualita dell’am-
biente». In tale prospettiva, rilevante ¢ stata anche la consacrazione del principio di
integrazione ambientale che, ai sensi dell'art. 11 TFUE, ha imposto la valutazione
delle esigenze connesse con la tutela del’ambiente nella definizione e nell’attuazione
delle politiche e delle azioni dell'Unione.

Ne ¢ derivato, quindi, un impianto regolatorio, di recente ulteriormente poten-
ziato con l'adozione del Green Deal europeo'?, basato su una forte interconnessione,
ai fini di un bilanciato sviluppo sostenibile di tipo non solo economico, ma anche
sociale ed ambientale, tra le diverse politiche pubbliche. In tale assetto, le esigenze
di tutela ambientale, valorizzate nella loro intrinseca trasversalitd, assumono dignita
e valore nella ricerca di nuovi equilibri capaci di non sacrificare, bensi integrare e
valorizzare, la dimensione ambientale.

3. LE CRITICITA SISTEMICHE DELLA TUTELA AMBIENTALE TRA COMPETENZE E RESPONSABI-
LITA MULTILIVELLO

E indubbio che, in uno scenario in cui 'ambiente ha assunto progressivamente un
ruolo sempre pili significativo, divenendo principio costituzionale nell'ordinamento
italiano e, nel rispetto del principio di integrazione, criterio ispiratore di carattere
trasversale degli interventi adottati a livello europeo, la sentenza della Corte europea
dei diritti dell’'Uomo emerga come elemento di forte dissonanza rispetto al quadro
evolutivo delineatosi. La decisione, infatti, assume una portata di particolare gravita,
non solo per la significativa condanna che inerisce la violazione del diritto alla vita
perpetrato dalle istituzioni italiane, ma anche perché viene a colpire uno degli aspetti

12 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economi-
co e sociale europeo e al Comitato delle regioni, il Green Deal europeo, COM(2019) 640. Si fa riferi-
mento all’'ampio e articolato piano strategico sul cambiamento climatico avviato dall'Unione europea
nel 2020 con l'obiettivo di raggiungere la neutralita climatica entro il 2050.
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piu significativi della trasformazione ecologica in atto: leffettivitad e I'efficacia del
sistema di tutela ambientale tanto faticosamente delineato in anni di dibattito dot-
trinale e giurisprudenziale nella sua impostazione multilivello.

Questo alla luce della consapevolezza, come ¢ stato significativamente evidenziato
in dottrina, che «la tutela dell’'ambiente non si realizza tanto (o soltanto) per il tra-
mite dello strumento dei diritti (o delle altre situazioni giuridiche soggettive) e della
funzione giurisdizionale chiamata ad assicurarne la garanzia in concreto, come invece
accade in altri settori dell’ordinamento, bensi soprattutto — e in via logicamente pri-
oritaria — per il tramite delle politiche legislative e delle azioni amministrative» (CEc-
cHETTI 2022, 140). E solo attraverso un intervento stabile, coerentemente attuato e,
come pil volte sottolineato dalla stessa Corte, tempestivo da parte di tutti i soggetti
istituzionalmente responsabili, in particolare nei momenti di crisi, a dare forma e
sostanza alla trasformazione in atto, attribuendogli un reale significato giuridico e
sostanziale.

Ed ¢ proprio sul piano dell’effettiva attuazione di tale assetto che I'Italia ha mo-
strato le sue pilt ampie e persistenti criticita.

Il sistema di tutela ambientale dell’ordinamento italiano si innesta, e non potreb-
be essere altrimenti stante I'impianto regionalista della sua forma di Stato e la stessa
morfologia del territorio che lo contraddistingue, sull’azione della Repubblica che,
ai sensi dell’art. 114 Cost., non viene ad identificarsi esclusivamente nello Stato,
rappresentando quest’'ultimo, come ¢ noto, solo una delle sue molteplici espressioni
insieme ai Comuni, alle Province, alle citta Metropolitane e alle Regioni.

Nel rispetto di tale impostazione, il quadro normativo in materia si struttura,
come gia evidenziato, attorno ad un equilibrio, delicato e nondimeno teso, in termi-
ni di riparto delle competenze legislative, nel quale allo Stato ¢ attribuito il ruolo di
garante dell’'unitarietd della tutela ambientale nel rispetto delle specificita territoriali
e alle Regioni il compito di garantire 'attuazione effettiva e coerente degli standard
uniformi nazionali, potendo «adottare norme di tutela ambientale piu elevata», pur
sempre «nell’esercizio di [loro] competenze, previste dalla Costituzione, che concor-
rano con quella dell’ambiente» (sent. n. 198 e n. 66 del 2018, n. 199 del 2014). Un
intervento di carattere migliorativo tuttavia, che, come ha tenuto a precisare la Corte
costituzionale, «non deve essere considerato nei termini di un mero automatismo o
di una semplice sommatoria — quasi che fosse possibile frazionare la tutela ambien-
tale dagli altri interessi costituzionalmente rilevanti — ma deve essere valutato alla
luce della ratio sottesa all’'intervento normativo e dell’assetto di interessi che lo Stato
ha delineato nell’esercizio della sua competenza esclusiva» (Corte cost., sent. n. 147
del 2019). In tale prospettiva, quindi, il sistema di tutela ambientale presuppone la
previsione di un disegno unitario, oggi espressamente consacrato dalla costituziona-
lizzazione del relativo principio, che impone un impegno condiviso e coordinato tra
i diversi livelli di governo.

Tale impegno, tuttavia, pur nel rispetto dei confini delineati dal riparto costitu-
zionale di competenze e della necessaria garanzia, da parte dello Stato, di una uni-
formita di tutela, non pud considerarsi predeterminato @ priori nella sostanza del
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suo contenuto, né tantomeno nelle relative misure di intervento. La complessita,
la trasversalita e la polivalenza della materia ambiente impone, infatti, quella di-
namicitd di azione e di supporto interistituzionale che ¢ fondamentale ai fini della
realizzazione “ordinaria” dell’obiettivo comune e diventa imprescindibile nelle fasi
di crisi. Una dinamicita che nello scenario costituzionale si nutre dell’azione di due
fondamentali principi: la sussidiarieta e la leale collaborazione, chiamati a orientare e
a rendere effettivo il coordinamento tra i diversi livelli di governo nella realizzazione
della tutela ambientale.

Non ¢ un caso, infatti, passando al caso di specie, che il Testo Unico in materia
ambientale (TUA) di cui al d.Igs. 152/2006, dedichi uno specifico articolo, l'art. 3
quinquies, a tali principi “ordinatori”, definendoli «condizioni minime ed essenziali»
per garantire una tutela effettiva su tutto il territorio nazionale. Una visione che trova
ulteriore conferma nello specifico ambito della gestione dei rifiuti e della bonifica
dei siti inquinati. Nella parte IV dedicata a tali attivita, il TUA, infatti, ribadisce il
necessario coinvolgimento di tutti i livelli di governo nel rispetto dei relativi poteri e
funzioni, fondando la realizzazione di tali interventi sui principi di precauzione, di
prevenzione, di sostenibilitd, di proporzionalita, di responsabilizzazione e di coope-
razione dei soggetti coinvolti, nonché del principio “chi inquina paga”. Ne deriva la
definizione di un quadro di competenze e di responsabilita articolato e multilivello,
caratterizzato da una specifica interrelazione tra le funzioni di indirizzo, di program-
mazione, di regolazione e di controllo, secondo una logica che riflette il riparto costi-
tuzionale di cui all’art. 117 Cost., letto in maniera prospettica alla luce dell’'unitarieta
sancita dall’art. 5 Cost., che risulta cesellato negli spazi di interconnessione istituzio-
nale proprio dai principi di sussidiarieta e di leale collaborazione.

In tale prospettiva, infatti, il TUA, ai sensi dell’art. 195, affida allo Stato primaria-
mente le funzioni di indirizzo e di coordinamento, la definizione dei criteri generali
e delle metodologie per la gestione integrata dei rifiuti e, infine, la determinazione
di un piano nazionale di comunicazione e di conoscenza ambientale. Lattivita di
pianificazione, programmazione e regolamentazione delle attivita di gestione vie-
ne invece demandata alle Regioni cui spetta, in particolare, la determinazione dei
piani regionali di gestione dei rifiuti e I'elaborazione e 'aggiornamento dei piani di
bonifica dei siti inquinati di competenza regionale. A tale livello di governo viene
attribuita anche la definizione delle linee guida e dei criteri tecnici per gli interventi
di bonifica e di messa in sicurezza e I'approvazione e l'autorizzazione dei progetti
relativi agli impianti di gestione dei rifiuti, salva la competenza statale nei casi di inte-
resse nazionale. Alle province, ovvero alle aree vaste, competono, invece, nei territori
di relativa competenza, prevalentemente le funzioni amministrative concernenti la
programmazione ed organizzazione del recupero e dello smaltimento dei rifiuti, con
particolare riferimento al controllo e alla verifica degli interventi di bonifica ed il
monitoraggio ad essi conseguenti; il controllo periodico su tutte le attivita di gestio-
ne, di intermediazione e di commercio dei rifiuti, ivi comprese 'accertamento delle
violazioni e, I'individuazione delle aree idonee e non idonee alla localizzazione degli
impianti, nel rispetto della pianificazione territoriale e regionale. Da ultimo ai co-
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muni, punto di contatto primario della collettivitd, ¢ affidata la gestione diretta della
raccolta dei rifiuti nel rispetto dei c.d. ambiti territoriali ottimali (ATO) individuati
dai piani regionali.

E proprio tale articolato e complesso sistema di gestione di carattere multilivello
che nel corso degli anni ¢ venuto sostanzialmente a mancare, collassando rovinosa-
mente su sé stesso a causa di una inammissibile «catena di negligenze, omissioni e
silenzi» (§ 68). La Corte ha, infatti, rilevato come la natura e la gravita della minaccia
imponessero una risposta sistematica, coordinata e globale da parte delle autorita.
Una risposta che, nei fatti, non ¢ mai stata approntata.

A tale conclusione, d’altra parte, si giunge anche analizzando la vicenda in una
prospettiva diacronica ed evolutiva che tenga conto del progressivo consolidamento
della tutela ambientale, dapprima sul piano giurisprudenziale e successivamente su
quello normativo.

Pur senza sottovalutare la complessita del fenomeno di inquinamento in atto,
determinata dall’'interazione di molteplici fattori anche di carattere extraistituzionale,
infatti, gia durante la fase “non patologica” della crisi, ¢ emersa la sostanziale inca-
pacita degli enti territoriali di attuare in maniera sistematica un’attivita di gestione
ordinaria dei rifiuti urbani che fosse per di pili adeguata a un contesto particolar-
mente fragile come quello della “Terra dei Fuochi”. Carenti, inoltre, si sono rivelati
gli interventi di risanamento e di ripristino ambientale che, come ¢ noto, I'art. 239
del TUA affida alle Regioni mediante I'adozione di appositi piani di bonifica. Spo-
standosi, invece, sul piano statale, parimenti insufficiente si ¢ rivelato 'impianto
sanzionatorio approntato nel tempo, il cui effetto deterrente e repressivo, soprattutto
nelle prime fasi della vicenda, ¢ stato ritenuto dalla II Commissione parlamentare di
inchiesta «praticamente nullo» (§ 12)".

Ma ancora pil significative, ai fini della presente analisi, appaiono le carenze
emerse nella fase di cronicizzazione del fenomeno dell'inquinamento. In presenza
ormai di un vero “disastro ambientale”, cosi come indicato dalla dodicesima Com-
missione del Senato italiano “Igiene e Sanitd” nel gennaio 2018, a partire da uno stu-
dio condotto dallo [ZSM'", assume particolare rilievo la piena mancata attivazione,
all'interno di uno specifico quadro di azione, delle misure emergenziali di tutela e di

13 Di fatto, solo nel 2013, a distanza di circa vent’anni dall’emersione strutturale del fenomeno, il
legislatore ¢ intervenuto in maniera pili incisiva, introducendo, per il tramite dell’art. 3 del d.1. n. 136,
il delitto di combustione illecita di rifiuti (art. 256-4is del d.Igs. 152 del 2006) punito con la reclusione
da due a cinque anni e soggetto a un termine minimo di prescrizione pari a sei anni. Un ulteriore e pilt
organico passo in avanti si ¢ registrato soltanto nel 2015, con la . n. 68, che ha introdotto un sistema
articolato di nuovi delitti ambientali, finalizzati in particolare al contrasto del traffico e dell’abbandono
illecito di rifiuti, colmando, seppur tardivamente, alcune delle pilt evidenti lacune dell’apparato repres-
sivo previgente.

' Si fa riferimento allo studio condotto a partire dal 2015 dall'Istituto Zooprofilattico Sperimenta-
le del Mezzogiorno (IZSM) denominato “Programma Campania Trasparente-Attivita di Monitoraggio
Integrato”. Lobiettivo consisteva nel valutare 'esposizione umana ad agenti inquinanti su scala regio-
nale e promuovere una “cultura della trasparenza” negli ambiti della sicurezza alimentare e ambientale.
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ripristino previsti dall'impianto normativo in materia. Si fa riferimento, in partico-
lare, allo strumento dei siti di interesse nazionale (SIN) di cui all’art. 252 del TUA
che, attuato con decreto del Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio e del
mare, d’intesa con le regioni interessate, consente di intervenire con specifiche azioni
di bonifica, in presenza di rischio sanitario ed ecologico di interesse generale, nonché
di pregiudizio per i beni culturali ed ambientali. O ancora alle disposizioni di cui
all’art. 191 del TUA che, dinanzi a situazioni di eccezionale ed urgente necessita di
tutela della salute pubblica e dell’'ambiente e qualora non si possa altrimenti provve-
dere, consentono al Presidente della Giunta regionale, al Presidente della provincia
ovvero al Sindaco I'adozione, nell’'ambito delle rispettive competenze, di ordinanze
contingibili ed urgenti per consentire il ricorso temporaneo a speciali forme di ge-
stione dei rifiuti, anche in deroga alle disposizioni vigenti, nel rispetto, comunque,
delle disposizioni contenute nelle direttive dell’'Unione europea.

Rileva sottolineare, inoltre, che la stessa disposizione, al comma 3, riconosce un
potere sostitutivo in capo al Ministro del’Ambiente, che puo diffidare la Regione ad
agire e, in caso di persistente inattivitd dei livelli di governo locale, intervenire di-
rettamente per assicurare le attivita di ripristino necessarie. Nella vicenda oggetto di
analisi, invece, al netto di alcuni limitati e frammentari interventi, fino al 2013, anno
che la Corte individua come spartiacque, in quanto segna I'avvio di azioni di inter-
vento caratterizzate da una maggiore, seppur ancora incompleta, sistematizzazione,
I'unico intervento di rilievo ¢ stato rappresentato dalla nomina, con decreto del Mi-
nistro dell’interno del 26 novembre 2012, di un viceprefetto, quale “Incaricato per
il fenomeno dei roghi di rifiuti nella Regione Campania” al quale sono stati affidati
esclusivamente funzioni di supporto alle prefetture e alle amministrazioni locali della
Regione e di collegamento tra le forze dell'ordine e i diversi enti impegnati negli
sforzi di contrasto alle pratiche illegali di smaltimento dei rifiuti.

A completamento del quadro delineato, appare opportuno ricordare, inoltre,
come lo stesso Incaricato abbia piti volte segnalato nelle relazioni trasmesse alle di-
verse commissioni parlamentari di inchiesta succedutesi nel tempo', I'inadeguatezza
delle misure di vigilanza, di indagine e sanzionatorie in assenza di interventi strut-
turati nell'ambito della gestione dei rifiuti e la necessita, a fronte di evidenti carenze
sistemiche, di una riorganizzazione amministrativa che consentisse di garantire un
sostegno operativo effettivo ai comuni da parte degli altri livelli di governo. Parti-
colarmente severa, infine, ¢ stata la critica rivolta alle autoritd regionali campane,
ritenute responsabili di un atteggiamento non collaborativo, espressione concreta di
una “costellazione” di inadempienze, inerzie e assenze che hanno contribuito a deter-
minare un quadro di interventi frammentato e scarsamente efficiente, perché privo
di quel fondamentale sostrato unitario rappresentato dall’assunzione di un impegno
comune, fondato sui principi di leale collaborazione e di sussidiarieta.

5 Le Commissioni parlamentari d’inchiesta sul ciclo di gestione dei rifiuti e sulle attivita illecite
ad esso connesse si sono succedute dal 1995 al 2018 con un mandato che ricopriva I'intero territorio
nazionale.
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4. CONCLUSIONI

La sentenza “Terra dei Fuochi” rappresenta una testimonianza particolarmente si-
gnificativa di come la riforma in senso ambientale del sistema costituzionale italiano,
affinché possa tradursi in una tutela effettiva ¢ non meramente declamata, richieda
una seria e specifica assunzione di responsabilita di carattere multilivello.

All'interno dell'intricato labirinto di determinazione dei margini di azione dei
diversi livelli di governo coinvolti, tipico di materie di carattere trasversale come
quella ambientale, tale assunzione impone la realizzazione di un solido e funzionale
sistema di relazioni interistituzionali, corredato da stabili meccanismi proattivi di
prevenzione e di intervento, nella previsione di un fine unitario da conseguire. Un
sistema che, nell’attuale assetto di riparto di competenze Stato-regioni, presupposta
la dimensione trasversale dell’'ambiente in cui interessi di diversa natura e di diverso
impatto territoriale vengono dinamicamente ad intrecciarsi, non pud prescindere
dall’attuazione piena e rigorosa dei principi di lealtd e di sussidiarieta (ToniarTI
2023; CoraveccHIo 2018; Pocar 2017).

Tale visione si pone in linea con 'evoluzione interpretativa della giurisprudenza
costituzionale che ha riconosciuto in tali criteri “ordinatori” dell’azione pubblica gli
strumenti privilegiati per la realizzazione di una regolazione dinamica dei rapporti tra
Stato e Regioni alla luce della relativa capacita, in termini di flessibilita e di adattabi-
lita, di «attenuare i dualismi ed evitare eccessivi irrigidimenti»'®.

Le mancanze e i ritardi emersi durante la vicenda, nonché la frammentazione de-
gli interventi attuati in maniera disorganica e non sistemica, hanno dimostrato come
il loro operare imponga un agire istituzionale informato al criterio della lealta, che
rifugga la competizione dettata da interessi particolaristici, favorendo la determina-
zione di un agire cooperativo in grado «di realizzare un vero e proprio policentrismo
istituzionale e decisionale, caratterizzato da una rete di soggetti pubblici che si col-
locano su tutte le diverse dimensioni territoriali e che collaborano lealmente in vista
del miglior equilibrio possibile» (CEccuETTI 2000, 262).

In presenza di un quadro legislativo che gia declina normativamente tali princi-
pi, questo presuppone la reale volonta di partecipare a quel disegno unitario di cui
sopra, che si riflette, in ultima istanza, nella piena adesione a un patto costituzionale
che accoglie oggi, tra i suoi principi fondamentali, proprio la protezione del bene
ambiente.

In assenza di un tale agire e “sentire” comune, la tutela ambientale rischia fatal-
mente di arretrare fino a incidere, come dimostra chiaramente la vicenda della “Terra
dei Fuochi”, sulla «matrice prima di ogni altro diritto, costituzionalmente protetto,
della persona»'’, ossia il diritto alla vita.

16 Corte cost., sent. n. 31 del 2006.
17 Cosi Corte cost., n. 238 del 1996, ma si vedano, altresi, le sentt. nn. 26 del 1979, 223 del 1996
e 50 del 2022.
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ENERGIE RINNOVABILI: UN'OTTICA SOSTENIBILE PER IL
FUTURO REGIONALE

Stefania Cavaliere’

1. TRANSIZIONE GREEN, SOSTENIBILITA ED ENERGIE RINNOVABILI

Le crisi che si sono succedute negli ultimi anni hanno avuto il merito di contribuire
ad accelerare il processo di attuazione delle politiche ambientali, inducendo I'Unione
europea a dare seguito a progetti di lunga data (FERRARO 2023), rimasti per molto
tempo privi di effettiva concretizzazione (LucHENA 2021). Per realizzare la transizio-
ne green ¢ stato definito un quadro normativo che ha riconosciuto alla tutela dell’am-
biente un rango prioritario nell’'ambito della maggior parte degli atti dell'Unione
europea, in coerenza con il principio dello sviluppo sostenibile (SizvesTrI 2015;
Mouvrternt 2020; BrozzerTi 2022; PassaracQua 2022; FraccHia, Sciira 2022;
Cezz1 2023; MonTInI 2025), tuttavia, tale processo si ¢ sviluppato in modo non
lineare, rivelando complessita e problemi ermeneutici che travalicano la sola sfera
giuridica (Bonomo 2023).

La Commissione, proprio nella consapevolezza che la transizione verde costitu-
isce uno dei perni essenziali del c.d. “diritto della ripresa (D LEONARDIS 2021),
sta cercando di assumere una posizione di leadership a livello globale sul tema, in
particolare dopo le tensioni sviluppatesi nel periodo successivo alla pandemia, ulte-
riormente alimentate dall'instabile quadro degli equilibri energetici internazionali e
dalle dinamiche geopolitiche (Scort1 2021).

E ampiamente riconosciuto, peraltro, che la produzione di energia basata sui
combustibili fossili ha costituito, sin dalla rivoluzione industriale, la principale causa
dell'inquinamento ambientale (Viora 2021) inasprita ancora di piu dal fatto che
lo sviluppo economico moderno ¢ profondamente legato a queste fonti. Le energie
pulite provenienti dalle cc.dd. Renewable Energy Sources (il vento, il sole, il mare, le
biomasse ecc.) rappresentano, cosi, non soltanto una risposta concreta alle esigenze
ambientali, ma anche uno strumento chiave per porre rimedio al cambiamento cli-
matico e antropogenico, raffigurando nel contempo un pilastro per la crescita dei
territori basato su risorse praticamente inesauribili e capaci di ridurre le emissioni di

" Universita degli Studi di Bari “Aldo Moro”.

Annali di Diritto costituzionale Anno XII, n. 15



Fondata sullambiente

anidride carbonica e altri inquinanti' nonché parte centrale dello sviluppo sosteni-
bile legato alla green economy (Carta 2024; DE Santis 2024; TaroLA, GABSZEWICZ
2021; D’Amaro, KorHONEN 2021; FERRARA 2018).

Il quadro geopolitico e macroeconomico, la congiuntura negativa globale inne-
scata dalla pandemia e il conflitto russo-ucraino, per di pit, hanno esposto a se-
rie fragilitd i sistemi basati sulle fonti fossili e sulla dipendenza da fornitori esterni
(Poriseno 2023), rendendo urgente il rafforzamento delle fonti rinnovabili (FER),
non solo per ragioni ecologiche ma anche per esigenze di approvvigionamento. Per
questi motivi, anche nel piano REpower EU? e nel Rapporto sullo stato dell’'Unione
dell’energia della Commissione’ le energie rinnovabili sono considerate fondamen-
tali per superare le crisi, sebbene, le politiche di efficientamento fin ora adottate non
sono ancora sufficienti e lo sviluppo degli impianti rinnovabili ¢ in parte limitato da
costi crescenti condizionati dall'inflazione, dagli elevati tassi di interesse, dalla scarsa
manodopera specializzata e dai prezzi non trascurabili delle materie per costruire le
strutture. Non si possono, peraltro, neanche trascurare le problematiche sottese alla
disciplina per la promozione e I'incentivazione delle energie alternative che compon-
gono un complesso sistema stratificato di norme sovranazionali, interne, primarie e
secondarie, il quale non ha certo reso agevole I'istallazione delle fonti “pulite” (Ra-
GANELLI, MAURO 2024).

Tutto cio, nondimeno, crea problemi anche di natura sociale oltre che quelli
relativi alla sostenibilita perché la domanda di energia ¢ sempre in aumento sia rela-
tivamente alle imprese, sia relativamente ai consumatori vulnerabili (RaBrrrI 2023;
Corrias 2022) non ignorati dal legislatore®.

2.La QUESTIONE DELLE COMPETENZE REGIONALI

Le Regioni sono chiamate a svolgere un importante ruolo nell’attuazione delle poli-
tiche energetiche e nella promozione del nuovo paradigma produttivo fondato sul-
la sostenibilita, la resilienza ambientale, la coesione socioeconomica e la solidarieta
energetica.

! La Corte costituzionale con sent. n. 237/2020, ha rilevato che «le fonti energetiche rinnovabili
sono quelle forme di energia che per loro caratteristica intrinseca si rigenerano o non sono “esauribili”
nella scala dei tempi “umani” e, per estensione, il cui utilizzo non pregiudica le risorse naturali per le
generazioni future» e che esse sono funzionali alla tutela dell’'ambiente consentendo di conseguire uno
sviluppo sostenibile.

% Presentato nel maggio 2022 per ridurre la dipendenza dai combustibili fossili russi, il piano si
basa sull’attuazione delle proposte del pacchetto “Pronti per il 55%”, che sostengono I'obiettivo del'UE
di realizzare una riduzione pari almeno al 55% delle emissioni nette di gas a effetto serra entro il 2030
e la neutralitd climatica entro il 2050, in linea con il Green Deal europeo.

* Ottavo rapporto sullo stato dell'Unione dell’energia del 24/10/2023 (COM/2023/650).

 Siv. d.Igs. 8 novembre 2021, n. 210, dove nell’art. 11 si fa espressamente riferimento ai “Clienti
vulnerabili e in condizioni di poverta energetica” istituendo per essi il servizio di vulnerabilita.
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Tale prospettiva virtuosa, perd, ¢ frequentemente ostacolata da un’articolazio-
ne delle competenze che rende difficile un”’'amministrazione efficiente della transi-
zione energetica (MAINARDIS 2020). La pluralita di attori coinvolti, Stato, Regioni,
Province, Comuni, Soprintendenze, Autorita ambientali e sanitarie creano, difatti,
la conseguenza di un sistema decisionale ancora frammentato e rallentato (CeLATI
2023), evidenziando la necessita di una governance multilivello collaborativa tra Stato
e Regione.

A seguito della revisione del Titolo V della Costituzione, come ¢ noto, la tutela
dell’ambiente e dell'ecosistema ¢ stata ascritta alla competenza legislativa esclusiva
dello Stato ex art. 117, comma 2, lettera s) (D’ALronso 2006). Tale attribuzione
avrebbe dovuto precludere alle Regioni la facolta di emanare norme di legislazio-
ne sostanziale in materia ambientale (FonpERICO 2002). La Corte costituzionale,
tuttavia, fedele alla sua interpretazione elaborata anche prima della riforma costitu-
zionale, ha confermato che “I'ambiente” ¢ una materia trasversale e, in quanto tale,
non soggetta a una rigida ripartizione delle competenze legislative tra Stato e Regioni
(PasToRE 2015), motivo per cui, il Giudice delle leggi, a partire dalla nota sent. n.
407/2002°, ha riconosciuto a queste ultime la facolta di intervenire nella tutela di
interessi, pur non coincidenti con quello strettamente ambientale, ma ad esso fun-
zionalmente connessi, la cui disciplina resta comunque allo Stato.

Le Regioni italiane hanno dato vita, cosi, a politiche ambientali territoriali, com-
prese quelle energetiche (BeviLacQua 2024), anche in considerazione del fatto che
la materia energia (nello specifico, ex art 117 comma 3, “la produzione, il trasporto
e la distribuzione nazionale dell’energia”) rientra, come noto, fra le materie di legi-
slazione concorrente. Tali Enti hanno esercitato la loro potesta attraverso puntuali
programmazioni nel rispetto degli indirizzi forniti dall'Unione europea (in particola-
re per la materia in oggetto la Direttiva RED III°) e nell’ambito dei principi fonda-
mentali delle leggi quadro statali.

I regimi autorizzativi’ per la costruzione e I'esercizio degli impianti di produzione
di energia elettrica alimentati da FER e gli interventi di modifica sono disciplinati dal
d.Igs. n. 387/2003, dal d.Igs. n. 28/2011 e da ultimo dal d.I. n. 175/2025, e come
rilevato, evidenziano procedimenti non troppo lineari.

Per gli impianti superiori a soglie di potenza significative, il primo decreto richie-
de la convocazione di conferenze di servizi tra tutte le amministrazioni competenti
e sebbene questa procedura sia pensata per garantire partecipazione, trasparenza e

> Sent. Corte cost., 26 luglio 2002, n. 407 ¢, nello stesso senso, sentt. Corte cost., 20 dicembre
2002, n. 536; 24 giugno 2003, n. 222; 4 luglio 2003, n. 227; 7 ottobre 2003, n. 307; 7 novembre 2003,
n. 331; 18 marzo 2005, n. 108; 16 giugno 2005, n. 232; 17 marzo 2006, n. 103.

¢ Direttiva (UE) 2023/2413 del Parlamento europeo e del Consiglio del 18/10/2023 “Renewable
Energy Directive”.

7 Tra questi degna di nota ¢ I'’Autorizzazione Unica, ex art. 6 del d.Igs. 25 novembre 2024, n. 190,
c.d. Testo Unico sulle Rinnovabili, uno strumento di semplificazione e variante al piano urbanistico che
compete alla Regione o alla Provincia delegata da quest’ultima.
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snellezza, nella pratica, si traduce in ritardi, sovrapposizioni normative e conflitti di
competenza.

Per gli impianti Off-shore, invece, vi ¢ il rilascio di una concessione del Ministero
dell’Ambiente e della Sicurezza energetica di concerto con il Ministero delle Infra-
strutture e Trasporti sentito, per gli aspetti legati all’attivita di pesca marittima, il
Ministero dell’Agricoltura con la Regione interessata. Quest'ultimi enti, quindi, pur
essendo responsabili della pianificazione energetica territoriale, devono spesso fare
i conti con vincoli imposti a livello centrale o con pareri negativi di altre autorita
competenti che complicano 'iter anche per quei progetti ritenuti strategici (Com-
PORTI 2023), anche se il Governo recentemente ha dimostrato maggior apertura nel
concedere le autorizzazioni, a volte, sostituendosi alle Regioni.

Le difficoltd, poi, si acuiscono quando le aree scelte per gli impianti si trovano
in zone sottoposte a vincoli paesaggistici o ambientali® poiché I'autorizzazione ¢ su-
bordinata a valutazioni di impatto ambientale (VIA) (Cortza 2023) necessaria per
identificare e valutare in anticipo gli effetti che determinati progetti possono avere
sull’'ambiente, sulla salute e sul benessere umano, nonché per stabilire le misure per
prevenire, eliminare o ridurre al minimo gli impatti negativi sull’ambiente prima che
si manifestino concretamente (SIRONI 2023; GUARNIERI et al. 2023).

Il legislatore, inoltre, con il fine di agevolare I'installazione delle rinnovabili ha
emanato il d. |. n. 50/2022, il quale, nell’art. 7, ha dato la possibilita all’esecutivo di
superare eventuali valutazioni contrastanti tra amministrazioni relative alla Valuta-
zione di Impatto Ambientale. E previsto, infatti che per semplificare i procedimenti
di autorizzazione di impianti di produzione di energia elettrica alimentati da fonti
rinnovabili, le deliberazioni del Consiglio dei ministri possono sostituire ad ogni
effetto il provvedimento di VIA.

Sul crinale della semplificazione delle procedure FER si inserisce anche il recente
d.Igs. n. 178/2025, emanato dal Governo per dettare facilitazioni circa le istallazioni
degli impianti fotovoltaici e idroelettrici e per agevolare il repowering degli impianti
esistenti, che integra il d.Igs. n. 190/2024, il quale disciplina i regimi amministrativi
per la produzione di energia pulita.

Le situazioni complesse, tuttavia, non mancano. Per esempio, nel caso di localita
dove vi sono beni culturali ¢ necessario I'intervento del Ministero della Cultura e
delle autorita locali per la tutela dei beni culturali con la conseguenza di un #zer lungo
e incerto che compromette la rapidita della transizione energetica.

Non sono mancate, invero, pronunce giurisprudenziali dove il giudice ammini-
strativo ha dovuto operare un bilanciamento degli interessi tra paesaggio, ambiente,
beni culturali ed energia. In diverse sentenze ¢ stato stabilito che la tutela paesaggisti-
ca non puo essere considerata in automatico prevalente su quella energetica, perché

8 In vero, tutti gli impianti di produzione di energia elettrica incidono, in misura pilt 0 meno
rilevante, sul paesaggio poiché richiedono spesso la realizzazione di strutture di grandi dimensioni, con
impatti fisici e visivi di una certa rilevanza.
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la valutazione deve essere concreta e motivata e non basata su divieti generalizzati’.
Cosl, anche la Corte costituzionale ha recentemente dichiarato illegittimi i vincoli
eccessivi e i divieti generalizzati all'installazione di impianti FER in quanto contra-
stanti con la normativa statale ed europea sulla transizione energetica, evidenziando
che la non idoneita di un’area non implica un divieto assoluto, al fine di tutelare gli
atti autorizzativi gia perfezionati'.

Il quadro, quindi, rimane magmatico e conflittuale, sebbene anche la Consulta
sia favorevole all'incremento delle fonti rinnovabili e abbia ribadito la necessita di
garantire la «massima diffusione degli impianti da fonti di energia rinnovabili»'" per
contrastare i cambiamenti climatici'?, riferendosi a una sorta di clausola di maggior
favore per le FER scaturita dalla centralita degli impegni assunti a livello europeo
(SansotTa 2025).

Peraltro, ¢& stato scientificamente dimostrato che la destinazione anche solo dell’1%
degli investimenti globali nell’energia eolica offshore dal 2025 al 2050 potrebbe finan-
ziare e favorire il ripristino di milioni di chilometri quadrati di ecosistemi marini come
i letti di ostriche e le praterie di fanerogame marine (VAN Srurs ez al. 2025).

Lincertezza sulle aree idonee, poi, ha comportato altri contenziosi e ritardi, osta-
colando una crescita equilibrata e sostenibile delle FER, situazione che probabil-
mente migliorera attraverso I'applicazione a regime del gia citato d.I. n. 175/2025"
particolarmente rilevante per realizzare una maggiore semplificazione e una piu effi-
ciente accelerazione delle procedure (sempre nella tutela di paesaggio e patrimonio
culturale) circa I'individuazione di tali aree.

Le Regioni, dal canto loro, hanno introdotto leggi, regolamenti e piani energetici
che promuovono la produzione da fonti rinnovabili. Alcune hanno previsto la crea-
zione di parchi energetici regionali, veri e propri distretti in cui concentrare impianti
e infrastrutture per produrre maggiore energia verde con un minore impatto ambien-
tale (CavALIERE 2024; CANGELLI ez al. 2024). Tali esperienze attraverso una buona
pianiﬁcazione, consentono economie di scala e una maggiore accettazione sociale. In
molte Regioni le comunita locali sono state coinvolte attivamente, dando vita a espe-
rienze di comunita energetiche, partenariati pubblico-privati e poli di innovazione
tecnologica (CH1aPPETTA 2023; CAMEDDA 2022; Favaro 2002; Mart 2022).

Lesperienza delle comunita energetiche, in particolare, ¢ molto rilevante nella
dimensione regionale: essa comporta non solo la generazione e 'autoconsumo di
energia rinnovabile a livello locale, ma anche un modello di governance partecipata e

? Cfr. Consiglio di Stato, Sent. n. 4766/2024.

19" Corte cost. sent. n. 184 del 2025.

" Corte cost., sent. n. 286 del 2019 e, in senso analogo, sentt. nn. 77, 216 ¢ 221 del 2022, n. 177
del 2021, n. 106 del 2020, n. 69 del 2018, n. 13 del 2014 e n. 44 del 2011.

12 Corte cost., sentt. n. 77 del 2022 e nn. 121 e 216 del 2022.

13 Convertito con l. n. 4/2026, definisce le zone su tutto il territorio nazionale dove installare im-
pianti a fonti rinnovabili (FER) con autorizzazioni semplificate.
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inclusiva'®. Lenergia prodotta da queste ultime (spesso fotovoltaica) viene condivisa
tra i membri della collettivita con l'obiettivo principale non di produrre profitto, ma
di realizzare un beneficio ambientale e sociale, nella piena attuazione del principio
di solidarieta (Arpa 2022), rafforzando il senso di appartenenza al territorio con la
promozione di comportamenti virtuosi, coesione sociale e con nuove opportunita
occupazionali e formative (FERRERO 2022).

Nonostante cio, permangono criticita sistemiche. I rapporti tra Stato e Regioni
continuano a essere segnati da tensioni, specie nei casi in cui le Regioni rivendicano
maggiore autonomia nella localizzazione degli impianti o nella gestione delle proce-
dure autorizzative. F vero che, come gia evidenziato, la giurisprudenza costituzionale
ha pit volte ribadito la necessita di un bilanciamento tra interessi e competenze legi-
slative (MaINaRDIS 2020) e che le recenti modifiche normative'®, volte a velocizzare
le autorizzazioni, hanno giustificato gli interventi di costruzione ed esercizio degli
impianti FER per I'interesse pubblico prevalente, ma cid non ¢ servito a sedare le
reazioni negative da parte delle amministrazioni locali preoccupate della possibile
compressione delle proprie prerogative in nome dell’efficienza.

In tale scenario, quindi, si impone la necessita di una programmazione condivisa
fondata su cooperazione istituzionale e una visione strategica politica e culturale. E,
infatti, necessario superare la logica dell'emergenza e della deroga (Riviezzo 2021),
per costruire un sistema strutturato e coerente, con una visione di lungo termine,
capace di valorizzare le potenzialita dei territori senza sacrificare la tutela degli altri
interessi coinvolti.

Seguendo questa strada, un altro elemento di cui tenere conto riguarda l'inte-
grazione delle politiche energetiche europee e nazionali con gli strumenti di piani-
ficazione territoriale e urbanistica che spettano alle Regioni (MAaRcHIGIANT 2022;
Mazzora, Bove 2023). Queste ultime hanno, invero, il compito e la responsabilita
di armonizzare gli obiettivi della transizione, salvaguardando le vocazioni territoriali,
con il compito di evitare che 'espansione degli impianti FER generi conflitti con al-
tri usi del territorio (come I'agricoltura, il turismo, la valorizzazione degli ecosistemi,
ecc.) attraverso valutazioni, modelli previsionali e dialogo istituzionale.

In tal modo, le fonti rinnovabili diventano un importante motore di sviluppo
delle Regioni che, attraverso uno spirito di collaborazione con lo Stato, possono otti-
mizzare i consumi di energia, contenere le spese e ridurre la dipendenza dalle impor-
tazioni, incrementando la produzione nonostante le difficolta legate ai costi iniziali,
sensibilmente pit elevati rispetto a quelli degli impianti alimentati con fonti fossili.

4 Tuttavia, occorre ricordare che il MASE con nota del 26 novembre 2025, ha, nell’ambito della
rimodulazione del PNRR, diminuito i contributi iniziali alle CER anche perché la Commissione euro-
pea ha stabilito che gli incentivi non possono superare il 40% dei costi ammissibili, con la conseguenza
di lasciare centinaia di progetti senza copertura.

15 Si fa riferimento al d.Igs. n. 190/2024, il cosiddetto Testo Unico sulle Rinnovabili, in attuazione
della legge sulla Concorrenza 2021 (I. n. 118/2022) e in linea con le direttive europee (come la Direttiva
RED III) che ha l'obiettivo di accelerare la diffusione degli impianti FER.
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Non va sottaciuto, inoltre, il ruolo crescente della digitalizzazione dei sistemi
energetici. Le tecnologie smart, Uintelligenza artificiale, i sistemi di monitoraggio
e i big data offrono strumenti avanzati per rendere pit efficiente la produzione e la
distribuzione dell’energia, riducendo gli sprechi. In quest’ambito le Regioni stan-
no diventando protagoniste poiché stanno elaborando innovativi progetti, tra cui
sono degni di nota quelli pilota, spesso in cooperazione con altri Enti, che hanno
come obiettivo una migliore interoperabilita delle reti. Ricordiamo, ad esempio, i
programmi Interreg che includono I'Asse di priorita “Un’Europa pit verde, a basse
emissioni”, dove, proprio il green e la digitalizzazione, giocano un ruolo chiave nella

gestione delle risorse energetiche’®.

3. LE POLITICHE DI INCENTIVO PER LE FER

Per aumentare la produzione da energie rinnovabili occorre investire sia per la forma-
zione di professionisti dotati di competenze relative al nuovo settore energetico sia
per le strutture necessarie a installare impianti innovativi. Cio rende molto rilevante
anche in questo campo la normativa degli aiuti di Stato. La Commissione europea,
infatti, ha concesso nella materia in oggetto un ulteriore ampliamento della flessi-
bilitd gia consentita dalla disciplina de qua, introducendo talune deroghe ai sensi
dell’art. 107, parr. 2 e 3 (LucHENA 2022; LucHeNA 2023), al fine di affrontare la
crisi energetica in modo pilt incisivo con una “semplificazione” delle modalita di ero-
gazione delle misure di sostegno a favore di imprese e famiglie. La Commissione ha
richiamato gia prima dell’emergenza Covid (MarGHERI 2019; Trav1 2019), l'esigen-
za di concedere aiuti di Stato nel comparto energetico, riconoscendo la compatibilita
de jure di quelli destinati ai consumatori (come i bonus per la poverta energetica) e
avviando una serie di azioni orientate a raggiungere una buona parte di autonomia
produttiva volte a incentivare gli investimenti necessari per rispondere ai fallimenti
del mercato, soprattutto mediante la valorizzazione delle fonti rinnovabili.

A tale riguardo viene in evidenza, in particolare, il GBER che ha esentato dall’ob-
bligo di notifica preventiva gli aiuti per le FER e per la digitalizzazione, il New Green
Deal, il Programma Horizon 2021-2027", le Linee Guida sugli Aiuti di Stato per la
Protezione Ambientale e 'Energia'® e anche il noto programma REPowerEU", tutti
atti che hanno sancito I'importanza delle rinnovabili e hanno introdotto misure per
facilitare e migliorare la loro diffusione.

16 Nell'Interreg ALCOTRA sono coinvolte, insieme alla Francia, altre regioni confinanti I'arco
alpino, come Piemonte e Valle d’Aosta. Esso promuove progetti innovativi circa le energie rinnovabili,
inclusa la cooperazione sullo sviluppo dell'idrogeno verde.

17 Regolamento (UE) 2021/695 che ha istituito un programma di ricerca e innovazione transnazio-
nale, tra cui si inseriscono anche le FER.

¥ Comunicazione della Commissione 2022/C 80/01, “Disciplina in materia di aiuti di Stato a
favore del clima, dell’ambiente e dell'energia 2022”.

1 Regolamento (UE) 2023/435.
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La politica dell’'Unione ¢ indubbiamente orientata verso una maggiore sempli-
ficazione delle procedure autorizzative degli aiuti di Stato e verso un regime pil
flessibile pro-FER (CavaLiere 2025). In particolare, il Quadro Temporaneo per la
Transizione Verde e Digitale® e gli Orientamenti su Ricerca, Sviluppo e Innovazione*
hanno reso possibile un sostegno piti diretto e pit razionale anche degli investimenti
privati alle tecnologie verdi e alla produzione di energia rinnovabile.

Lattuale disciplina sugli aiuti di Stato per il clima, 'ambiente e I'energia ¢ dettata
in coerenza con il corpus normativo del “Fit for 557*
ne delle normative settoriali riguardanti I'energia, il clima e i trasporti, facilitando
gli aiuti pubblici ma subordinando 'ammissibilita degli stessi alla minimizzazione
dell'impatto distorsivo sul mercato e alla massimizzazione del beneficio per la collet-
tivitd nel rispetto di precise e specifiche condizionalita delineate dai principi europei
(Ropbio Nico, Poriseno 2024).

Le norme sugli incentivi statali stanno consentendo agli Stati membri e alle Re-
gioni di sostenere piu efficaci e maggiori progetti strategici in ambito energetico.
Non solo, I'erogazione di sostegni alle imprese nei settori ambientale ed energetico
sta promuovendo anche una riforma normativa nazionale e regionale piti adeguata
alla transizione green, caratterizzata da una rigorosa aderenza ai zarget stabiliti dalla
programmazione economica europea con investimenti strategici di lungo periodo,
fattore determinante per la crescita economica sostenibile. In questo contesto, anche
il settore bancario e il sistema finanziario ricoprono una funzione essenziale per la
transizione verso la nuova economia, in quanto agiscono come catalizzatori nell’in-
dirizzare i flussi di capitale verso obiettivi di sostenibilita ambientale (Sanna 2022).

Un ruolo particolarmente significativo ¢ ricoperto dalle Banche di Sviluppo, spes-
so istituzioni pubbliche o a partecipazione statale (Tari 2022) che operano in sinergia
con la Banca Europea per gli Investimenti (BEI), la quale ha un ruolo di primo piano
negli investimenti strategici per la decarbonizzazione, per lo sviluppo delle energie
rinnovabili, per la creazione di infrastrutture verdi e per il sostegno all'innovazione.

E fondamentale, tuttavia, che tali risorse siano gestite in modo trasparente ed
efficiente, evitando distorsioni della concorrenza e garantendo I'accesso al mercato
a tutti gli operatori, inclusi quelli di piccole e medie dimensioni. In particolare,
andrebbero valorizzati i progetti che generano ricadute positive sul territorio, crean-
do occupazione e innovazione perché solo attraverso una valutazione coerente degli
obiettivi green, si puo assicurare un equilibrio tra il necessario incremento delle ener-
gie rinnovabili e la sostenibilita dei luoghi dove insistono.

e ha introdotto una revisio-

% Comunicazione della Commissione 2023/C 101/03, “Quadro temporaneo di crisi e transizione
per misure di aiuto di Stato a sostegno dell’economia a seguito dell’aggressione della Russia contro
I'Ucraina”.

2! Comunicazione della Commissione 2022/C 414/01”, Disciplina degli aiuti di Stato a favore di
ricerca, sviluppo e innovazione”.

2 Comunicazione della Commissione, COM/2021/550 final, “Pronti per il 55%: realizzare I'o-
biettivo climatico dell' UE per il 2030 lungo il cammino verso la neutralita climatica”.
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In conclusione, le energie rinnovabili rappresentano una straordinaria opportu-
nitd di sviluppo anche per le Regioni. Esse, infatti, offrono una risposta alle sfide
climatiche e una leva per la rigenerazione economica, la sicurezza energetica e la
valorizzazione sociale dei territori, compresa la creazione di maggiori posti di lavoro.
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LA CITTA COME SPAZIO DEI DIRITTI E DELLA TUTELA
AMBIENTALE

Leandra Abbruzzo*

1. LA CITTA COME ECOSISTEMA URBANO E BENE COMUNE

Per il singolo abitante di una citt, privo di uno spazio verde privato, il soddisfaci-
mento di esigenze connesse alla salute psicofisica, alla socialita, alla fruizione cultu-
rale e alla partecipazione collettiva trova espressione nella possibilita di accedere a
luoghi che rendano concretamente praticabili tali bisogni.

Sebbene tali esigenze possano apparire eterogenee, esse convergono su un unico
comune denominatore ovvero la centralita dello spazio urbano quale matrice del
vivere comune. E proprio a partire da questi bisogni primari che lo spazio urbano
assume rilievo quale oggetto di interesse pubblico, imponendo una riflessione sul
regime giuridico degli spazi e dei servizi di uso collettivo che rendono effettiva la vita
urbana. Tali spazi e servizi, in quanto destinati a una fruizione collettiva, indivisa e
non escludibile, non possono essere letti attraverso la dicotomia pubblico/privato,
ma richiedono di essere ricondotti alla categoria dei beni comuni.

Molteplici sono i motivi dell’attenzione nei riguardi dei beni comuni urbani nel-
le cittd contemporanee (MaReLLA 2012), come la progressiva surrogazione di spazi
pubblici con “spazi quasi pubblici” ovvero privati ma aperti al pubblico; la chiusura
di parti di spazio pubblico nelle c.d. gated communities'; la riqualificazione di aree
dismesse (che spesso hanno originato processi di gentrification ossia I'allontanamento
degli storici residenti incapaci di sostenere nuovi standard abitativi) e, infine, il de-
grado degli spazi pubblici cittadini.

Da questo angolo visuale, la qualita ambientale non costituisce un profilo acces-
sorio dello spazio urbano, ma una sua componente strutturale, atteso che la citta,

* Universita degli Studi di Napoli Parthenope.

' Le gated communities vengono descritte come aree urbane residenziali “chiuse”, delimitate da
barriere naturali o ostacoli costruiti ad hoc, spesso denominate enclave. Lo spazio pubblico risulta pri-
vatizzato per legge con conseguente limitazione selettiva dell'accesso, sia pedonale che veicolare. Le
gated communities sono solitamente costituite su base contrattuale, idonee ad autoregolarsi e a dotarsi
di propri servizi ¢ infrastrutture.
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luogo di concentrazione della vita sociale, economica e relazionale, ¢ difatti anche il
contesto in cui si manifestano in forma intensificata gli effetti della compromissio-
ne ambientale, incidendo direttamente sull’effettivita dei diritti costituzionalmente
riconosciuti. La tutela dell’'ambiente si pone, pertanto, come presupposto per I'e-
sercizio delle posizioni giuridiche soggettive e per la realizzazione della pari dignita
sociale, in coerenza con i principi di solidarieta e di eguaglianza sostanziale di cui
agli artt. 2 e 3 Cost., nonché con la tutela della salute ex art. 32 Cost. (NapoLITANO
2025) e dell’ambiente e del paesaggio ex art. 9 Cost. (Para 2024; Eap. 2025).

Oltre a rappresentare una formazione sociale complessa in costante trasformazio-
ne, segnata sia da processi di sviluppo culturale, sociale ed economico, sia da degene-
razioni (presenti e potenziali), la citta rientra quindi nella categoria dei beni comuni,
esigendo un governo che ne tuteli la natura condivisa e ne valorizzi la funzione di
spazio fisico e simbolico di esercizio della cittadinanza (Frick 2019). Tale qualifica-
zione si spiega in ragione della pluralita di interessi che convergono nell’ecosistema
urbano unitario, all'interno del quale si intrecciano in modo inscindibile dimensioni
sociali e ambientali.

Alla luce di tali premesse, il presente contributo si propone di analizzare la citta
come ecosistema urbano e bene comune ambientale, ricostruendo il significato giu-
ridico del diritto alla cittd e indagando le condizioni attraverso cui la tutela dell’am-
biente urbano puo tradursi in un parametro effettivo di governo del territorio e di
attuazione dei diritti costituzionali.

2. IL DIRITTO ALLA CITTA E LA DIMENSIONE URBANA DEI DIRITTI

La vitalita delle citta fornisce continuamente elementi utili alla rielaborazione del tes-
suto della convivenza, che richiede un riconoscimento all’interno dell’ordinamento
giuridico. Muovendo da questi presupposti, analizzare il funzionamento delle citta
significa esaminare il funzionamento giuridico dell’'intera societa poiché entrambe
rappresentano la fonte dell’ordinamento e della convivenza.

Dal punto di vista giuridico, la citta si concepisce come un’entita giuridica uni-
versale e un baluardo territoriale per i diritti, le garanzie e le tutele in un contesto di
progressiva smaterializzazione degli spazi e dei confini politici e giuridici a livello glo-
bale. A tal proposito, si osserva infatti un ritorno dal basso ovvero un «diverso ma in-
negabile riassemblaggio dei territori che ha il suo fulcro nelle citta» (LaBrioLA 2018).
Queste ultime manifestano un’eccedenza intrinseca: in quanto luoghi di incontro e
scambio di idee, generano creativita e innovazione, rappresentando sedi principali per
la sperimentazione di nuove soluzioni e per la costruzione del futuro. Questo tratto
sperimentale riapre spazi per I'azione sociale e democratica, al di la delle rigidita impo-
ste da limiti tecnologici e finanziari, che ostacolano l'intervento istituzionale.

Labbandono delle periferie e 'assenza di servizi essenziali alla persona e al terri-
torio rappresentano il risultato dell'inadeguatezza dei poteri pubblici a rispondere ai
bisogni della comunita, che, di contro, ha rivendicato una partecipazione diretta alla
gestione dei beni comuni urbani. Da questo attivismo civico ¢ stato elaborato il con-
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cetto di “diritto della” e “alla cittd” (DeLLE Cave 2023), in grado di porre in tensione
I'assetto tradizionale dei rapporti tra spazi privati e pubblici, di inaugurare una nuova
configurazione della relazione tra diritto positivo e politiche urbane e di concepire la
citta come luogo di produzione del diritto e di diritti (UrBaNI 2019).

A fronte della constatazione che i diritti costituzionalmente riconosciuti trovano
nella dimensione urbana il proprio principale spazio di esercizio, accanto alle elabo-
razioni sociologiche ed economiche, la dottrina ha proposto una rilettura giuridica
del diritto alla cittad (AuBy 2013, Ip. 2016, LEreBvRE 2014). Esso non pud definirsi
un diritto soggettivo in senso tecnico, ma come un quadro integrato di interessi pub-
blici che si concentrano e che trovano il proprio specifico campo di attuazione nello
spazio urbano. Il diritto alla citta, pertanto, rappresenta una declinazione concreta
di valori costituzionali consolidati ovvero la dignitd umana (art. 2), I'eguaglianza
sostanziale (art. 3), la tutela del paesaggio e dell'ambiente (art. 9), la funzione sociale
della proprieta (art. 42) e il razionale sfruttamento del suolo (art. 44).

Una ricostruzione del diritto alla citta che si limiti a una dimensione meramente
evocativa o programmatica, perd, rischia di svuotarne la portata giuridica, riducen-
dolo a formula di legittimazione discorsiva delle politiche urbane esistenti. Al contra-
rio, solo se inteso come interesse pubblico complesso, dotato di capacita conforma-
tiva dell’azione amministrativa e delle scelte pianificatorie, esso pud assolvere a una
funzione ordinante nel governo dello spazio urbano. In assenza di tale collegamento,
il diritto alla cittd resta confinato sul piano della retorica, privo di reale incidenza
sull’assetto dei poteri pubblici.

Il concetto di interesse pubblico si configura come una costruzione giuridica di
natura dinamica attraverso cui 'ordinamento stesso definisce e coordina la molte-
plicita degli interessi che emergono dalla vita collettiva. Da questo angolo visuale,
I'interesse pubblico non ¢ un valore in sé, ma una tecnica di razionalizzazione giuri-
dica che consente agli operatori (legislatori, amministratori, giudici e, in senso lato,
cittadini) di identificare e bilanciare le diverse finalita collettive che si intrecciano
nell’esperienza concreta. All'interno di questa cornice teorica, la citta rappresenta la
dimensione paradigmatica in cui la pluralita degli interessi pubblici si manifesta nella
sua forma pitl complessa e tangibile. Lo spazio urbano ¢, per sua natura, il crocevia di
molteplici dimensioni di interesse pubblico, quali la tutela del paesaggio e dell’am-
biente, la mobilita, la sicurezza, la salute, lo sviluppo economico, la valorizzazione
culturale, e nessuna di queste componenti, considerata isolatamente, ¢ in grado di
esaurire la nozione di interesse pubblico urbano. Esse, al contrario, sono piuttosto ar-
ticolazioni concrete di una pitt ampia e stratificata finalita collettiva, che si manifesta
nella forma di un interesse pubblico complesso, il quale assume rilievo nella misura
in cui le diverse componenti dell'interesse collettivo urbano vengono ricomposte
e integrate in un quadro unitario. In particolare, rappresenta I'espressione di una
pluralita di interessi eterogenei (individuali, collettivi, istituzionali e diffusi) che si
intersecano nella citta e che esigono un’unita funzionale dell’azione amministrativa.

Per comprendere pienamente il contenuto giuridico del diritto alla citta sarebbe
opportuno indagare scrupolosamente le molteplici articolazioni costituzionali di tale
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categoria giuridica attraverso I'analisi delle disposizioni che disciplinano aspetti fon-
damentali della vita urbana. Per la parte che in questa sede rileva, tuttavia, ¢ fonda-
mentale esaminare gli elementi concernenti la tutela ambientale, quale dimensione
strutturale della qualita della vita nelle citta.

3. LA TUTELA AMBIENTALE NELL'ECOSISTEMA URBANO

Un ambiente salubre ¢ un presupposto fondamentale per assicurare il benessere psi-
co-fisico (MEzzeTTI 2001), dal momento che, come noto, la tutela della salute ex art.
32 Cost. non pud essere ricondotta esclusivamente alla dimensione endogena, biolo-
gica o genetica dell’organismo, ma presuppone una costante attenzione al contesto
esterno in cui 'individuo vive e opera. Tale legame si evince anche dalla definizione di
ambiente proposta dall’OMS, che lo definisce I'«insieme degli elementi fisici, chimici,
biologici e sociali che esercitano una influenza apprezzabile sulla salute e il benesse-
re degli individui e delle collettivitd» (CaraviTa 1989). Ne deriva I'esigenza di una
strategia integrata, che considera inscindibile la relazione tra ambiente e salute nella
consapevolezza che il primo costituisce parametro imprescindibile della seconda.

Quando si discute di ambiente ¢ necessario riflettere sulla dimensione urbana
in cui si intensificano gli effetti dell’artificializzazione, della diminuzione degli spazi
verdi e, pili in generale, della crisi ambientale che si intreccia inevitabilmente con
quella climatica. La cittd contemporanea, difatti, rappresenta sia il luogo di con-
centrazione dei rischi sia la sede per sperimentare possibili soluzioni poiché ¢ nello
spazio cittadino che si concentrano gli effetti delle trasformazioni territoriali, delle
scelte pianificatorie e dei processi di sviluppo economico.

Dal punto di vista del diritto costituzionale, la citta pud configurarsi come am-
biente urbano in cui elementi naturali e antropici interagiscono stabilmente, inci-
dendo in modo diretto e sistemico sulla qualita della vita e sull’effettivita dei diritti
fondamentali. Considerare la cittd come ambiente consente quindi di superare una
visione settoriale della tutela ambientale, tradizionalmente confinata alla protezione
di risorse naturali isolate, e di ricondurla invece alla conformazione giuridica com-
plessiva dello spazio urbano.

Lambiente urbano assume cosi rilevanza costituzionale non solo in forza della tu-
tela espressa dall’art. 9 Cost., ma anche quale presupposto materiale per 'attuazione
dei principi di solidarieta e di eguaglianza sostanziale di cui agli artt. 2 e 3 Cost., non-
ché per la tutela della salute ex art. 32 Cost. Lindividuo non puo infatti sviluppare
pienamente la propria personalita in un contesto ambientale degradato, atteso che la
degradazione dello spazio vitale determina una compressione della dignitd umana.

In questi termini, non risolvendosi in una funzione meramente conservativa, la
tutela dell’'ambiente urbano assume una valenza conformativa dell’azione pubblica,
condizionando le modalitd di organizzazione dello spazio cittadino e I'allocazione
delle risorse collettive. In tal modo 'ambiente urbano pud essere letto come il risul-
tato di decisioni pianificatorie che determinano la distribuzione dei rischi ambientali
e delle opportunita di benessere all'interno della comunita.
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Ne consegue che la qualitd ambientale delle citta si pone come parametro di le-
gittimita dell'azione amministrativa, capace di incidere sulla concreta possibilita per
gli individui di godere in condizioni di eguaglianza dei diritti costituzionalmente ri-
conosciuti. Lesposizione all'inquinamento, alla carenza di spazi verdi o alla vulnera-
bilita climatica non rappresenta infatti una disfunzione urbanistica, ma una forma di
diseguaglianza sostanziale che interroga direttamente i doveri pubblici di rimozione
degli ostacoli di ordine economico e sociale ex art. 3, comma 2, Cost.

Considerare la cittd come ambiente implica, pertanto, I'assunzione di una re-
sponsabilitd pubblica estesa, che investe la prevenzione del danno ambientale e la
promozione attiva di condizioni di vita salubri, inclusive e resilienti (MEssiNa 2025).
Da questa prospettiva, 'ambiente urbano diviene uno spazio giuridicamente qualifi-
cato, in cui la tutela della salute, la protezione degli ecosistemi e 'organizzazione del
territorio concorrono a definire il contenuto dei diritti e il perimetro dell'interesse
pubblico urbano.

Una simile ricostruzione consente, inoltre, di cogliere come la rilevanza giuridica
dell’ambiente urbano trovi riscontro e sviluppo anche nelle piti recenti traiettorie del
diritto sovranazionale. Da un punto di vista giuridico, infatti, il benessere si esplica
dapprima nelle citta, come si evince anche dall’Agenda 2030 delle Nazioni Unite. In
particolare, per la parte che in questa sede rileva, ¢ opportuno menzionare I'obiettivo
3, volto a garantire salute e benessere in ogni fase della vita a tutti gli individui, e
Pobiettivo 11 che, invece, ¢ finalizzato a rendere gli insediamenti urbani resilienti,
sostenibili, inclusivi e sicuri.

Tale impostazione si riflette anche a livello europeo con il Green Deal, indirizzato
a orientare i meccanismi del semestre europeo per integrare gli obiettivi di sostenibi-
lita nell’elaborazione delle strategie economiche comuni®. La promozione del benes-
sere collettivo e della sostenibilita ambientale altresi ¢ collocata al centro dell’agenda
economico-istituzionale, coerentemente a quanto disposto dall’art. 3, par. 1, TUE,
secondo cui 'Unione europea promuove il benessere dei suoi popoli. Ne consegue
che la qualita delle citth assume una valenza decisiva nella configurazione delle poli-
tiche pubbliche (BELLavrTt 2012; IatoNE 2013).

Il proliferare di strumenti di soff law e di dichiarazioni di impegno, tuttavia, non
sempre si accompagna a un effettivo rafforzamento delle capacita giuridiche e ammi-
nistrative degli enti locali e cio determina il rischio di una sostenibilita urbana preva-
lentemente simbolica, affidata a obiettivi generici e scarsamente vincolanti, incapaci
di incidere sulle dinamiche strutturali di consumo del suolo, diseguaglianza territo-
riale e degrado ambientale. In assenza di obblighi giuridici effettivi e di meccanismi
di responsabilizzazione delle amministrazioni, la retorica della sostenibilita rischia
infatti di legittimare I'inerzia pubblica, anziché guidare le trasformazioni urbane. Si
evince in tal modo I'esigenza di ricondurre le politiche ambientali e climatiche urba-

2 Commissione europea, Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consi-
glio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni I/ Green Deal europeo,

COM(2019) 640 final.
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ne entro categorie giuridiche suscettibili di orientare stabilmente la pianificazione e
l’azione pubblica.

4. LA TRADUZIONE GIURIDICO-AMMINISTRATIVA DELLA TUTELA DELL’AMBIENTE URBANO

Per essere realmente finalizzata alla promozione del benessere collettivo, la pianifi-
cazione urbanistica dovrebbe stabilire un nesso tra le dimensioni materiali e quelle
immateriali, attinenti al rapporto tra individui e ambiente urbano (PREDIERI 1963).
In questo contesto, le citta stanno assumendo un ruolo sempre piti centrale nel perse-
guimento degli obiettivi di sostenibilita, trasformandosi progressivamente «da luogo
anti-natura a centro di tutela dell’'ambiente» (Buoso 2022). In questo senso, la citta
si configura contemporaneamente come fonte di problemi ambientali e come ambito
di sperimentazione di forme innovative di governance urbana collaborativa, in grado
di coniugare istanze sociali e tutela ambientale, anche mediante 'impiego delle tec-
nologie ICT nei servizi pubblici.

Come gia affermato supra, lo spazio urbano rappresenta il contesto primario in
cui si concentrano tanto i benefici dello sviluppo quanto gli effetti piti intensi della
crisi ambientale e climatica, atteso che le citta attualmente producono il novanta per
cento della ricchezza globale, ma al contempo sono responsabili del settanta per cen-
to delle emissioni climalteranti. Si evince da questi elementi 'esigenza di una trasfor-
mazione profonda dei modelli di sviluppo urbano, che consenta di ricondurre la tu-
tela dell’'ambiente entro scelte pianificatorie strutturali e giuridicamente vincolanti.

A livello internazionale sono state avviate alcune iniziative. Pud citarsi, a titolo
esemplificativo, 'adesione di pitt di un migliaio di citta alla campagna delle Nazioni
Unite Cities Race to Zero, nonostante il monitoraggio dell’'Universita di Oxford evi-
denzi che solo 274 centri urbani abbiano stabilito obiettivi vincolanti o documenti
programmatici dettagliati, mentre molte altre si limitano a mere dichiarazioni di
intenti, prive di concretezza giuridico-amministrativa.

Un esempio a livello europeo, invece, ¢ costituito dalla Nature Restoration Law,
approvata nonostante il voto contrario di alcuni Stati membri (tra cui I'Italia), che
impone agli enti locali I'obbligo di aumentare almeno del cinque per cento le aree
verdi urbane e di garantire una soglia minima del dieci per cento di copertura arborea
per ogni citta europea (Boscoro 2025)°.

Si tratta di prescrizioni idonee a determinare effetti diretti sulla pianificazione ur-
banistica, conferendo al diritto ambientale una dimensione concretamente operativa
nella conformazione del territorio. La rigenerazione urbana, in particolare, costitu-
isce la via privilegiata per affrontare le problematiche ambientali e per predisporre
gli strumenti necessari ad affrontare eventi naturali imprevisti (Giani, D’OrsocNa
2005), presentandosi come uno strumento funzionale alla realizzazione di un diritto

? Sul versante giurisprudenziale, merita richiamo la pronuncia della Corte EDU del 9 aprile 2024,
che ha ribadito la connessione tra diritti umani e diritto climatico oggettivo, prospettando I'emergere di
un nuovo diritto umano al clima stabile e sicuro.
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dei cittadini alla qualita della vita, declinata anche nella sua dimensione ambientale
(Drrace 2014).

In considerazione del principio di precauzione, ogni citta dovrebbe essere proget-
tata in modo tale da integrare dispositivi di sicurezza che, pur assicurandone la fun-
zionalita ordinaria, siano in grado di attivarsi in situazioni emergenziali e di garantire
una gestione tempestiva ed efficace delle crisi (Grant 2018). In questo modo sarebbe
possibile prevenire i fenomeni di spopolamento dovuti ai disastri naturali, che ri-
schiano di compromettere la continuitd insediativa e la tutela delle radici identitarie
delle comunita urbane (Giani, D’OrsocnNa 2005).

E in questo quadro che la tutela del’ambiente urbano assume una dimensione
operativa, concretizzandosi in scelte di pianificazione e di governo del territorio. Ad
esempio, per affrontare gli eventi che sempre pili spesso colpiscono i territori, si ¢ af-
fermata la necessita di costruire un modello di citta resiliente, nozione ripresa anche
dal legislatore nell’art. 1, comma 974, della . n. 208/2015, istitutivo del “Program-
ma straordinario di intervento per la riqualificazione urbana e la sicurezza delle peri-
ferie delle Cittd metropolitane e dei Comuni capoluogo di provincia”. Esso definisce
la resilienza urbana come capacita di accrescere la sicurezza territoriale attraverso
interventi di rigenerazione, manutenzione, riuso e rifunzionalizzazione del patrimo-
nio edilizio e degli spazi pubblici. La resilienza urbana diviene quindi un criterio
ordinatore delle scelte pubbliche, idoneo a incidere stabilmente sulla conformazione
della citta e sulla distribuzione dei rischi ambientali.

In continuita con questa impostazione, il d.m. 15 aprile 2021 del Ministero della
Transizione ecologica ha introdotto il “Programma sperimentale di interventi per
I’adattamento ai cambiamenti climatici in ambito urbano”, volto a incrementare la
resilienza dei sistemi insediativi rispetto a rischi derivanti da fenomeni climatici estre-
mi (MoNTEDURO 2023). Le amministrazioni locali hanno il compito di calcolare il
rischio ambientale e di individuare le aree maggiormente vulnerabili, predisponendo
piani integrati di resilienza, che dovranno concretizzarsi in strategie politiche e in-
frastrutture capaci di prevenire i danni e reagire alle emergenze tempestivamente. Si
tratta, pero, di interventi molto costosi, spesso difficilmente sostenibili dai bilanci
municipali e scarsamente attrattivi per gli investitori privati, che tendono a non per-
cepirne la redditivitd economica immediata.

La resilienza deve riflettersi anche nella dimensione abitativa poiché le abitazioni
dovrebbero essere progettate per resistere e adattarsi alle conseguenze pregiudizie-
voli derivanti dal cambiamento climatico. In proposito, la Commissione europea
ha selezionato nove citta italiane* nell’ambito della Mission “100 carbon-neutral and
smart cities by 2030”. Questi centri stanno elaborando i c.d. Climate City Contracts
in un contesto reso, da un lato, complesso dalle difficoltd macroeconomiche (tra cui
inflazione e crisi post-pandemica), ma, dall’altro, anche favorito dal PNRR (Brran-
c1a 2024). Si tratta di una questione particolarmente delicata ovvero ridisegnare lo
spazio urbano, ripensare il patrimonio edilizio verso I'obiettivo delle emissioni zero e

* Si tratta di Bologna, Bergamo, Firenze, Milano, Padova, Parma, Prato, Roma e Torino.
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predisporre strutture capaci di fronteggiare gli effetti negativi derivanti dall’intensifi-
cazione di ondate di calore e alluvioni.

E noto che le citta siano maggiormente esposte al fenomeno del surriscaldamen-
to, considerato che risultano piti calde rispetto alle aree rurali circostanti a causa della
diffusione di superfici artificiali e impermeabili che impediscono I'evaporazione e
Peffetto di raffreddamento naturale. A questo si aggiungono altri fattori, tra cui 'uti-
lizzo di materiali scuri e termicamente sfavorevoli, la produzione di calore residuo da
edifici, industrie e traffico veicolare nonché la conformazione geometrica degli edifi-
ci, che ostacola la circolazione dell’aria. Leffetto cumulativo di questi motivi genera
il fenomeno delle isole di calore urbane, il quale rende molti centri urbani ambienti
sempre pit difficili da abitare.

Pur costituendo il segno del successo della civilta contemporanea, I'urbanizzazio-
ne espone a un rischio strutturale, considerato che che la specializzazione ¢ molto
pericolosa in un contesto ambientale caratterizzato da mutamenti repentini e radi-
cali: da una parte, I'attuale modello urbano richiede un flusso crescente di risorse
ed energia, la cui disponibilitd non ¢ illimitata; dall’altra, il riscaldamento globale
minaccia di alterare irreversibilmente le condizioni della citta, mettendo in discus-
sione le stesse basi ecologiche su cui si fonda la sopravvivenza delle comunita umane
(SarrTa 2024).

E dunque fondamentale riportare la natura allinterno dell’habitar urbano. Un
passo immediato e piti facilmente realizzabile consiste nell’aumentare la componente
verde delle cittd mediante azioni concrete di forestazione urbana, tra cui piantuma-
zione di alberi, depavimentazione e incremento della permeabilita dei suoli. Essendo
strumenti di mitigazione climatica e di miglioramento della qualita della vita urbana,
gli alberi infatti concorrono a ridurre le polveri sottili, assorbono anidride carbonica
e favoriscono la salute pubblica (Brocca 2023).

Costituendo una delle principali formazioni sociali in cui I'individuo sviluppa la
propria personalita, la citta ¢ quindi il contesto privilegiato in cui il benessere equo e
sostenibile si concretizza (CavaLLo PeriN 2019).

5. CITTA, AMBIENTE E COSTITUZIONE: VERSO UN PARADIGMA INTEGRATO DI GOVERNO
URBANO

Alla luce del percorso argomentativo sviluppato, ¢ evidente come la citta si confi-
guri come bene comune ambientale e come ecosistema urbano unitario, nel quale
si intrecciano profili sociali, economici, territoriali ed ecologici. Tale qualificazione
consente di superare una concezione meramente funzionale o strumentale dello spa-
zio urbano, restituendo alla citta una dimensione propriamente giuridica, nella quale
I'ambiente ¢ un elemento strutturale dell’interesse pubblico urbano. Cosi intesa, la
cittd ¢ un bene comune non solo per la pluralita dei soggetti che la abitano, ma per
la natura intrinsecamente condivisa delle condizioni ambientali che ne rendono pos-
sibile 'uso e la fruizione, ragion per cui la qualita dell’'ambiente urbano costituisce

246



Leandra Abbruzzo

il presupposto materiale dell’effettivitd dei diritti costituzionalmente riconosciuti e
della stessa possibilita di una cittadinanza piena e inclusiva.

La tutela dell’ambiente urbano si pone, infatti, come condizione di possibilita
per l'attuazione dei principi di solidarieta e di eguaglianza sostanziale di cui agli artt.
2 e 3 Cost., condizionando direttamente la realizzazione della pari dignita sociale e
Paccesso effettivo ai beni e ai servizi essenziali della vita collettiva. Cid comporta la
necessita di un’azione pubblica coordinata e multilivello, che includa pianificazione
territoriale, gestione degli spazi verdi e mitigazione dei rischi climatici al fine di tra-
durre i principi costituzionali in risultati concreti per la collettivita.

Lambiente urbano rappresenta un ambito di imputazione di doveri pubblici po-
sitivi, imponendo alle istituzioni di prevenire il degrado e, soprattutto, di finalizzare
le scelte pianificatorie verso la riduzione delle diseguaglianze ambientali e territoriali,
giacché la distribuzione non uniforme dei carichi ambientali e dei benefici urbani
si traduce in una compromissione dell’eguaglianza sostanziale, rendendo la qualita
dell’ambiente un fattore decisivo di inclusione o esclusione sociale.

Il governo della cittd come bene comune ambientale prescrive pertanto una let-
tura integrata e sistematica delle disposizioni costituzionali che disciplinano 'uso del
territorio e della proprieta privata, alla luce della funzione sociale ex art. 42 Cost. e
dell’esigenza di un razionale sfruttamento del suolo ex art. 44 Cost. Tali disposizioni
costituzionali, non rappresentando esclusivamente meri limiti esterni all’iniziativa
privata o all'azione pubblica, divengono criteri positivi di conformazione dell’assetto
urbano mediante cui indirizzare la pianificazione e la rigenerazione delle citta verso
modelli di sviluppo sostenibili, resilienti e socialmente equi.

La funzione sociale della proprieta e il principio del razionale sfruttamento del
suolo assumono quindi una valenza dinamica, esigendo di considerare I'uso del ter-
ritorio come scelta incidente sull’equilibrio complessivo dell’ecosistema urbano. Ne
deriva una concezione della pianificazione come strumento di garanzia costituziona-
le, volto a conformare lo spazio urbano in funzione della tutela dell’ambiente e della
salvaguardia delle condizioni materiali di esercizio dei diritti fondamentali.

Il diritto alla citta si colloca in questa cornice quale categoria giuridica di sintesi,
qualificabile come interesse pubblico complesso ovvero espressione di una pluralita
di istanze collettive che trovano nello spazio urbano il proprio luogo di emersione e
di composizione. Tale concetto si configura come un parametro operativo dell’azione
amministrativa, suscettibile di guidare le politiche ambientali e le strategie di svilup-
po urbano in funzione della tutela integrata dell’ambiente, della coesione sociale e
della dignita della persona. Per queste ragioni, esso risulta capace sia di rendere ope-
rativa la nozione di bene comune ambientale sia di leggere I'azione amministrativa
urbana come un esercizio di una responsabilitad costituzionale orientata alla tutela
delle condizioni di vita della comunita urbana nel suo complesso. Il diritto alla citta,
infatti, richiede che le amministrazioni locali adottino un modello di sviluppo ur-
bano inclusivo, il quale favorisca la partecipazione attiva della comunita nelle scelte
di trasformazione del territorio e garantisca che il processo di rigenerazione urbana
non porti a esclusioni o diseguaglianze. La costruzione di una citta sostenibile esige
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pertanto 'adozione da parte degli enti pubblici di approcci partecipativi e solidali,
in cui il benessere collettivo e la tutela dell’ambiente assumano rilevanza centrale
rispetto agli interessi economici.

A parere di chi scrive, quindi, ¢ nello spazio urbano che si realizza una parte es-
senziale dell’attuazione dinamica della Costituzione, ragion per cui la cittd diviene
'ambito principale in cui il nesso tra diritti, ambiente e democrazia si rende visibile,
riaffermando la funzione del Testo costituzionale come progetto normativo aperto,
in grado di indirizzare le trasformazioni della societd contemporanea. In assenza di
un quadro giuridico capace di assumere la cittd come bene comune ambientale e
come ecosistema urbano unitario, infatti, il richiamo ai diritti, alla sostenibilita e alla
resilienza rischia di rimanere privo di effettivita, confermando in tal modo la distanza
tra 'enunciazione dei valori costituzionali e la concreta conformazione dello spazio
urbano. Ne consegue che I'assunzione dell’ambiente quale criterio strutturale del
governo urbano rappresenta un presupposto irrinunciabile per la concreta attuazione
dei principi costituzionali nello spazio della citta.
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LA PoLICY DELLA MOBILITA NEL PARADIGMA DELLA
SOSTENIBILITA: UN'ESIGENZA DI TRASFORMAZIONE POLITICA

Caterina Domenicali’

1. PERCHE PARLARE DI MOBILITA URBANA

Il dibattito sviluppatosi attorno alla tutela costituzionale dell’ambiente, dopo I'in-
tervento di riforma con l. cost. n. 1/2022, vede una sostanziale convergenza su un
dato: la revisione costituzionale ha comportato (MoRrRRONE 2022) o0 quantomeno
positivizzato (CECCHETTI 2022) un salto di qualita. Se il cuore del costituzionalismo
¢ il conflitto sociale, il patto repubblicano si riconforma oggi attorno a un conflitto
esistenziale che agli obiettivi del socialismo liberale — I'emancipazione di ogni essere
umano dalla schiavitli del bisogno e da condizioni di vita brutali per il pieno sviluppo
della persona e la partecipazione alla polis — vede aggiungersi il programma per una
«societa larga dei viventi, liberata dal bisogno e dai rischi effettivi dell’estinzione»
(MoRRONE 2022, 786). La crisi ecologica rappresenta, dunque, I'inedito «moltipli-
catore di vulnerabilitd» che rinnova la sfida costituzionale della pari dignita sociale
degli individui (RoNcHETTI 2024, 79).

Analogamente, al netto delle diverse letture date dalla dottrina alla novella costi-
tuzionale del 2022, non si puo negare che la riforma intercetti un nuovo bene della
vita — oggetto della tutela sono gli ecosistemi, la biodiversita, gli animali, il paesaggio,
le future generazioni — e che un nuovo concetto di ambiente sia affidato dall’art. 9
Cost. alla cura della Repubblica e dall’art. 41 Cost. alla ponderazione legislativa. 1
primo obiettivo del potere politico, dunque, ¢ quello di risolvere conflitti endoam-
bientali, dovendo necessariamente individuare punti di equilibrio attraverso bilan-
ciamenti complessissimi. Per tale ragione, coglie nel segno chi da tempo sostiene
che l'integrazione delle politiche per 'ambiente non puo essere considerata in senso
classico — 'ambiente in tutte le altre politiche — ma in senso rovesciato — tutte le
politiche nell’ambiente (CEccHETTI 2006).

Una tale riconfigurazione dell’'ambiente rinnova i compiti affidati alle cure del-
la Repubblica attraverso I'elaborazione e I'implementazione di politiche pubbliche.
Queste brevi riflessioni si muovono proprio sul terreno delle policies e seleziona-
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no, tra le politiche che concorrono a realizzare il programma su cui si (ri)fonda il
patto costituzionale, la politica per la mobilita su scala urbana. La mobilitd, intesa
genericamente come mobilitd fisica che comporta il movimento corporeo, riveste
un ruolo importante in tutte le societa del mondo e in diversi periodi storici perché
consente alle persone di accedere alle risorse necessarie per sopravvivere e prosperare.
Negli ultimi decenni, le rapide trasformazioni sociali hanno aumentato I'importan-
za della mobilitd e del sistema di trasporto associato, come elemento cruciale per
accesso ai servizi e alle opportunita di vita, rendendola una risorsa strategica per
Iinclusione sociale.

La tesi che si sostiene ¢ che la tutela dell’ambiente urbano e delle condizioni di
vita democratica in quest’ultimo goda di riflesso del meta-valore ambiente ex art.
9 Cost. e del nuovo bilanciamento tra beni sotteso all’art. 41 Cost. Il passaggio da
una missione sociale a un patto socio-ambientale puo e deve essere declinato nell’eco-
sistema urbano, quale spazio che ospita la vita relazionale di oggi e domani (Marcu-
St 2012): i va perseguita quella riconciliazione positiva che proietta le politics nelle
policies. Se questo ¢ il contesto, ci si deve chiedere se la trasformazione costituzionale
debba orientare buone politiche di mobilitd urbana o impone impone altresi un
determinato governo della cittd come spazio di attuazione del disegno costituzionale.

Nel presente scritto, in ragione del quadro costituzionale, la mobilita viene letta
non tanto come liberta negativa di circolazione o pretesa individuale, positiva ma
frammentata, quanto come un programma per i pubblici poteri, un terreno su cui
innestare parametri per orientare il governo degli spazi urbani. Ragionare in tale dire-
zione, e dunque di un livello istituzionale che si faccia carico di istanze da qualificare
non tanto come diritti soggettivi quanto come ideali prescrittivi, permette di togliere
terreno alla logica del conflitto tra diritti, in senso tanto orizzontale quanto verticale,
lasciando spazio alla logica delle politiche per i diritti.

2. DECOSISTEMA URBANO, TERRENO DI SQUILIBRI

Le sfide di convivenza urbana si pongono in maniera differenziata in ragione del-
le specifiche caratteristiche, soprattutto geografiche, demografiche e dimensionali,
degli agglomerati urbani, cosi come diverse sono le sensibilita di amministratori e
popolazioni. Anche per questa ragione, si utilizzera la nozione di spazio o ambiente
urbano in luogo di quella di cittd, portatrice di maggiori problemi definitori. D’al-
tra parte, la nozione piu flessibile di spazio urbano permette di cogliere cid che la
sociologia urbana osserva gia da tempo, ovverosia che quello di citta &€ un concetto
funzionale che supera i confini amministrativi (Guipicint 1998, 21) e che la scienza
giuspubblicistica teorizza attraverso I'individuazione di diversi livelli di cittadinanza
urbana (Cortest 2013). In definitiva, lo spazio urbano rileva come spazio civitatis
oltre i confini dell'urbe ed ¢ la sede privilegiata in cui affermare le liberta dell'indivi-
duo e le possibilita di sviluppo della persona, in cui pretendere 'erogazione di servizi
e quindi il godimento dei diritti garantiti dalla Costituzione. Al contempo, sullo
spazio urbano gravitano dimensioni teleologiche autonome, potenzialmente anta-
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goniste al valore della persona umana e alle modalita di funzionamento dei sistemi
democratici, funzionali a soddisfare interessi settoriali e privatistici (ENDRICI 2004):
vi si rispecchiano le gerarchie sociali e le stesse possibilita di viverlo — attraversarlo,
abitarlo, accedere ai servizi che offre — diventano indice di democrazia o, al contrario,
di dominio della “legge del pit forte”.

Se la sociologia urbana, gia dalla fine degli anni Sessanta, si sviluppa attorno alla
presa di coscienza che il conflitto sociale ¢ nella cittd (LEFEBVRE 1968, poi HarVEY
2012) oggi sembra concretizzarsi un percorso interpretativo che fa delle pratiche e
opportunita di spostamento quotidiano sul territorio una dimensione analitica al-
trettanto importante per studiare le cittd, valorizzando come questione ambientale e
questione sociale nella citta siano facce della stessa medaglia. Dalla citta come sede di
conflitti tra capitale e lavoro, ove lo stesso controllo della mobilita ¢ stato letto come
forma di controllo sociale sulle classi subalterne (DELLA PERGOLA 1974), si passa
all’idea di cittd come sede di nuovi conflitti che chiamano in causa le chances esisten-
ziali, in senso ecologico, nello spazio urbano. Cosl, il classico rischio di esclusione
urbana si combina al rischio di diseguale distribuzione dei danni legati all'imporsi di
un determinato modello di vita e di mobilita urbana (Nuvorar: 2007): anzitutto,
per essere imperniato su un sistema auto-centrico, volto a sostenere il paradigma
dell'uomo lavoratore, che sottende I'imporsi della logica produttivo/consumistica
alle istanze di altri utenti nonché di altre generazioni di cittadini. In questo conte-
sto, accedere, prendere parte e proiettare la propria persona nello spazio di relazione
diventa una delle chiavi per una sostenibilita prospettica del vivere comune o, altri-
menti detto, per orientare in senso democratico lo spazio urbano.

A questo dibattito la riflessione giuspubblicistica non deve rimanere indifferente.
Gia a partire dalla dimensione pubblica del bene su cui si proietta il vivere comu-
ne — lo spazio urbano — bisogna trarre conseguenze in termini di realizzazione dei
valori democratici. Lo spazio urbano non ¢ la sommatoria di una serie di interessi
individuali ma cio che si trova tra una casa e I'altra e che mette in collegamento i mi-
crocosmi di chi lo abita: la strada, le piazze, i parchi, i luoghi di aggregazione sociale,
tutti beni pubblici materiali che nella dimensione composita assumono i caratteri di
un bene immateriale. In quanto bene pubblico, lo spazio urbano ¢ espressivo di fasci
di utilita per la persona e di fasci di doverosita a carico dei pubblici poteri (Cozzi
2024) perché luogo di esercizio di liberta costituzionali cui sono sottesi principi di
rango costituzionale. In altri termini, lo stesso fondamento costituzionale del bene
pubblico crea una circolarita tra lo spessore costituzionale del bene e il contenuto del
diritto che su esso si proietta.

Va aggiunta la limitatezza dello spazio urbano che, in connessione con l'istanza
di accessibilita allo stesso, fornisce un fondamento costituzionale alla necessita di
regolazione pubblica il cui principale orizzonte non ¢ la preservazione del bene ma,
si ritiene, 'accesso e la mobilitd nello stesso. Non a caso, la stessa liberta di circo-
lazione ¢ stata assunta a modello dogmatico di relazione tra uso dei beni e liberta
costituzionali (Esposrto 2018, 168), ma anche al di la di quest’ultima impostazione,
la regolazione della circolazione ¢ ritenuta «funzionale a una pluralita di interessi di
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rango costituzionale, che ricorda le utilita plurime che i beni sono in grado di espri-
mere [...] sicché volta per volta bisogna ricostruire gli interessi costituzionalmente
qualificati cui 'uso dei beni ¢ connesso» (Cozzi 2024, 129).

3. LA METAMORFOSI DELLA NOZIONE COSTITUZIONALE DI MOBILITA

La Costituzione riconosce la circolazione all’art. 16 come liberta essenzialmente ne-
gativa, nel senso di liberta di muoversi senza indebite restrizioni Il contenuto della
liberta di movimento si trasforma progressivamente in una pretesa funzionale alla
partecipazione politica e sociale: I'accessibilita diventa condizione di effettivita della
cittadinanza. Dapprima, si affianca «una sorta di liberta di circolazione qualifica-
ta, in relazione alle molteplici necessitd di movimento connesse alla soddisfazione
di primari diritti costituzionali» (Giupponi 2016, 10): emerge la dimensione del
trasporto, quale liberta strumentale all’esercizio di altri diritti fondamentali — istru-
zione, salute, lavoro — che richiedono I'accesso fisico ai luoghi in cui si svolgono.
Oggi, I'istanza ambientale, nel senso definito in apertura, proietta una nuova luce su
questo percorso evolutivo e assistiamo a un passaggio concettuale dalla circolazione
alla mobilita sostenibile.

Il concetto di mobilita sostenibile pud dirsi fondato su due principi fondamen-
tali, interconnessi nella loro natura solidaristica. La dimensione ambientale, anche
nell’interesse delle future generazioni, richiama il meta-valore ambiente dell’art. 9
Cost. e impone la riduzione delle emissioni, della congestione e dell'impatto clima-
tico. La dimensione sociale, della circolazione, che richiama I'art. 3, comma 2, Cost.
e impone la rimozione degli ostacoli che impediscono una fruizione dello spazio
urbano, in particolare, da parte dei soggetti piti vulnerabili. La sostenibilita della vita
urbana nel senso di accesso allo spazio civitatis e possibilita di goderne dinamicamen-
te diventa cosi un tema che si aggancia a piu livelli alla Carta costituzionale.

La qualificazione in termini di sostenibilitd rappresenta 'indice di una trasfigu-
razione degli interessi sottesi al concetto di mobilita: non si tratta pil soltanto di
garantire la libertd di muoversi, ma di orientare tale liberta verso modelli compatibili
con l'orizzonte progressivo delle politiche pubbliche. Tuttavia, la mobilita sostenibile
¢ molto pitt della “semplice” protezione del clima: essa attiene alla convivenza nello
spazio urbano, alla redistribuzione di un bene pubblico scarso e alla costruzione di
una vera e propria democrazia della citta.

Riletta alla luce del paradigma della sostenibilita, la mobilita diviene un program-
ma costituzionale per i pubblici poteri. Ne potrebbero discendere precise implicazioni
di policy: in altri termini, non ogni modello di mobilita sarebbe costituzionalmente
equivalente. La politica per la mobilita urbana dovrebbe garantire elevata accessibilita e
sicurezza, basse emissioni e ridotti costi sociali, con particolare attenzione alle esigenze
delle persone in situazioni di vulnerabilita. In questa prospettiva, la solidarieta di cui
allart. 2 Cost. diventa criterio ordinatore delle scelte pubbliche e private: 'uso dello
spazio urbano comporta responsabilitd. Cio potrebbe avere risvolti anche sui costi so-
ciali e ambientali della mobilita: le esternalitd negative — inquinamento, incidentalita,
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congestione — non dovrebbero essere socializzate indiscriminatamente ma si puo soste-
nere che strumenti quali tariffe, parcheggi a pagamento o sanzioni vadano inscritti in
una logica di progressivita e responsabilizzazione coerente con lart. 53 Cost.

E evidente come tutto cid imponga un ripensamento strutturale del governo degli
spazi urbani. Il paradigma della sostenibilita pone, perd, anche una questione istituzio-
nale: di fronte alla domanda collettiva di un nuovo modo di fare politica nella citta, per
riportare la democrazia nello spazio urbano come scelta consapevole di composizione
dei conflitti che vi insistono, qual ¢ il livello pit1 adeguato a governare la mobilita ur-
bana?

4, QUALI SPAZI ISTITUZIONALI PER REALIZZARE L'ISTANZA COLLETTIVA DI MOBILITA?

Il nuovo approccio alla mobilita, profondamente segnato dalla crescente consapevo-
lezza ecologica, vede orientarsi le politiche urbane verso 'aumento delle quote modali
rappresentate dal trasporto pubblico, dagli spostamenti a piedi e in bicicletta, nonché
dalla mobilita interconnessa e multimodale, al fine di ridurre I'inquinamento e la con-
gestione del traffico e di migliorare la salute e il benessere delle persone. Linteresse
ambientale, perd, ¢ complesso: le cause dell'inquinamento sono diffuse e gli effetti
sono territorialmente concentrati, soprattutto nelle aree urbane. Si pone dunque un
problema di allocazione della responsabilita e di individuazione dell’ente competente.

Nel rispetto dei principi di sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza, I'ente
locale appare il livello istituzionale naturalmente vocato a comporre il mix di misure
necessarie a rendere la mobilita sostenibile, disponendo di un’ampia discrezionalita
amministrativa nella definizione delle politiche urbane. Non a caso, molti statuti
locali, gia da tempo, evocano la sostenibilita quale criterio ispiratore dell’azione pub-
blica.

Sulla dimensione urbana insiste altresi una tendenza conformativa europea che
mette in concorrenza aree urbane simili e, conseguentemente, ingenera tendenze
analoghe nella perimetrazione delle politiche (Tart 2020). Pur non avendo una com-
petenza diretta in materia di sviluppo urbano e gestione della mobilita, I'Unione
europea esercita un ruolo incisivo attraverso le politiche ambientali e dei trasporti:
gia da anni, la questione dei trasporti nelle citta ¢ elemento strutturale delle politiche
comunitarie e ciascun «nodo urbano» & stato normativamente collocato all’interno
della rete transeuropea dei trasporti intesa come spazio unico europeo della mobilita
(Reg. UE n. 2013/1315).

Dietro impulso sovranazionale, le autorita metropolitane e comunali hanno at-
tuato nuove politiche pubbliche di riduzione dell’'uso dell’automobile e di cambia-
mento delle abitudini della cittadinanza. Tali obiettivi sono stati perseguiti, dalle
istituzioni europee, incentivando lo sviluppo di nuovi strumenti di pianificazione
del sistema dei trasporti e influenzando le modalita con cui le autonomie territoriali
hanno interpretato il proprio ruolo. Si pensa, in corrispondenza delle aree metro-
politane, ai Piani urbani di mobilitd sostenibile (PUMS). Dapprima promossi in
via sperimentale dalla Commissione europea attraverso strumenti di soff law (linee
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guida approvate nel 2013 e nel 2019 per supportare le amministrazioni locali che
intendessero fare da apripista), sono stati poi rilanciati dal Reg. UE n. 2024/1679
quali atti di pianificazione ad adozione obbligatoria per pit di quattrocento nodi
urbani con ricadute sui finanziamenti statali per il trasporto. Lordinamento italiano
si & dimostrato virtuoso gia nella fase di sperimentazione, con la cittd metropolitana
di Bologna divenuta punto di riferimento della stessa Commissione europea e il d.I-
gs. n. 257/2016, seguito dal decreto ministeriale 4 agosto 2017, a recepire I'impulso
europeo, disciplinando le linee guida per la redazione dei PUMS.

Eppure, alcune esperienze locali restano frammentarie e non riescono a incide-
re in profondita sulle modalita di funzionamento dello spazio urbano. Le politiche
locali volte a ridurre 'uso dell’automobile privata e orientare la cittadinanza verso
modalita di spostamento piti sostenibili hanno generato importanti conflittualita tra
livelli di governo. Si pensi al caso di Bologna “Citta 30”, esempio di visione integrata
delle politiche per la mobilita urbana ma anche terreno di forti conflitti politici e so-
ciali, come dimostra il ricorso di alcuni tassisti che ha fatto da sponda agli argomenti
del Ministero dei Trasporti, accolti dal TAR dell’Emilia-Romagna nel gennaio 2026.
Il provvedimento con cui il Comune di Bologna aveva istituito un generalizzato
limite di velocita a trenta chilometri orari nell’area urbana, con eccezione di quelle a
scorrimento veloce, ¢ stato annullato in ragione del quadro normativo di riferimento
(Part. 142 del codice della strada che conferisce tale potere alle amministrazioni locali
ma in relazione a singole strade e al ricorrere di determinate condizioni) per «la viola-
zione dei limiti alla competenza regolatoria del Comune in materia di circolazione e
sicurezza stradale, avendo, quest’'ultimo, introdotto un nuovo limite di velocita gene-
ralizzato». Questa vicenda mette in evidenza come, senza un disegno politico unita-
rio — quale sarebbe quello veicolato da un intervento normativo che si facesse carico
di integrare nel codice della strada le condizioni per realizzare politiche della mobilita
illuminate dall’orizzonte costituzionale — ¢ concreto il rischio di un “costituzionali-
smo municipale” il quale finisce per esacerbare le contrapposizioni. In altri termini,
non basta una buona amministrazione che anticipi le esigenze della popolazione: se
siamo di fronte a un nuovo diritto a una mobilita sostenibile — nel senso di elevata
accessibilita e sicurezza, basse emissioni e costi sociali, con particolare attenzione alle
esigenze dei soggetti vulnerabili — occorre un disegno politico pitt ampio.

5. VERSO ISTITUZIONI DI LIBERTA PER IL DIRITTO DELLA CITTA

In definitiva, la mobilita sostenibile offre un’opportunita straordinaria per migliorare
la qualita della vita e 'ambiente ma richiede concetti integrati, visione di lungo pe-
riodo e un rinnovato vincolo di solidarieta. Ogni progetto di trasformazione incontra
altresi il tema cruciale delle risorse e la sostenibilita della mobilita richiede investi-
menti ingenti e continuitd programmatoria. Le principali leve politiche e finanziarie,
anche in materia di mobilita, subiscono tendenze centripete. Sul fronte delle risorse,
¢ stato recentemente sottoscritto dal Ministero dell’Ambiente e della Sicurezza Ener-
getica il decreto che istituisce un Programma di finanziamento per il potenziamento
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della mobilita sostenibile nelle grandi aree urbane: per quanto appaia adottare un ap-
proccio integrato, I'intervento sembra avere funzione risarcitoria per gli ingenti tagli
a mobilita sostenibile e ciclovie realizzati dal Ministero delle Infrastrutture e Traspor-
ti in seno all’'ultima manovra finanziaria. Parallelamente, alcune recenti modifiche
al Codice della strada che sembrano riflettere una visione ancora auto-centrica della
mobilita urbana, in controtendenza rispetto agli obiettivi ambientali e ai programmi
di transizione ecologica, riducono la capacita di azione politico-amministrativa degli
enti locali. Ne deriva un quadro disomogeneo, in cui impulsi accentratori e indirizzi
divergenti rischiano di indebolire la coerenza dell’azione pubblica.

Occorrerebbe, invece, un ripensamento generale che consenta ai principi del di-
ritto ambientale di esercitare un impatto conformativo sull’ecosistema urbano. Solo
in questa prospettiva la mobilita potra essere riconosciuta come componente essen-
ziale di un diritto della cittd inteso non come sommatoria di pretese individuali, ma
come progetto collettivo di convivenza democratica e sostenibile. Per parte sua, la
riflessione teorica, che non ¢ esercizio astratto, puo contribuire a ricomporre in unita
il discorso politico e giuridico, indicando nella sostenibilita il criterio ordinatore di
una nuova stagione delle politiche urbane.

La stessa forza della Costituzione «non riflette continuamente un essere», non
esprime un insieme di valori che registra un determinato equilibrio sociale ma «ha
una propria autonomia» che non si confonde con la realta: la «costituzione in senso
performativo (o trasformativo)» manifesta un’esigenza di trasformazione politica, di
intervento in funzione di riequilibrio tra le forze dominanti (MoRRONE 2021, 42).
Lazione istituzionale va dunque orientata «verso un’adeguata politica delle liberta
che individui le migliori policies in vista dello sviluppo dei valori codificati dalla
Costituzione» e cio ¢ «inevitabile» se ¢ necessario riallineare il significato della Co-
stituzione come legge fondamentale al sistema sociale e allo sviluppo tecnologico
(Caruso 2023, 555). In tal senso, ¢ possibile vincolare a determinati obiettivi la
traduzione della politics in policies.

Lo si ¢ cercato di dimostrare: esiste un paramento cui orientare il governo degli
spazi urbani anche in termini di politiche per la mobilita. Se la mobilita sostenibile
¢ parte integrante di un diritto alla cittd come disegno politico di attuazione costitu-
zionale, allora servono istituzioni di liberta per promuoverla (BARBERA 1975), strut-
ture e processi capaci di farsene carico in modo organico. In definitiva, non si tratta
solo di amministrare I'esistente ma si tratta di dare forma a un quadro istituzionale
che tenga insieme ambiente, inclusione sociale, sviluppo economico e democrazia
urbana. Le istituzioni di libertd dovrebbero garantire pianificazione strategica inte-
grata e partecipata, coordinamento tra livelli di governo, coinvolgimento dei soggetti
privati secondo il principio di sussidiarieta orizzontale, orientamento stabile alle fina-
lita costituzionali di eguaglianza sostanziale e tutela dell’ambiente. In questo senso,
la mobilita sostenibile diviene il banco di prova di una rinnovata progressivita della
Costituzione: essa consente di leggere molte previsioni costituzionali come parametri
capaci di orientare il governo degli spazi urbani verso un modello di citta inclusiva,
ecologicamente responsabile e democraticamente governata. In definitiva, riportare la
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democrazia nello spazio urbano significa riconoscere che la mobilita non ¢ soltanto un
mezzo, ma una forma concreta di esercizio della liberta, e che questa liberta, per essere
effettiva, ha bisogno di istituzioni che la promuovano.
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UN PATTO INTERGENERAZIONALE. PRIME NOTE SULLE
GENERAZIONI FUTURE COME POSSIBILE ELEMENTO IMPLICITO
DEL CONCETTO COSTITUZIONALE DI POPOLO

Ylenia Guerra’

1. DELIMITAZIONE DEL TEMA: METODO, DOMANDA DI RICERCA E STRUTTURA

Le generazioni future sono un elemento delle costituzioni.

La loro presenza nelle costituzioni puo essere indagata sotto due distinte pro-
spettive: I'una di teoria costituzionale e 'altra di diritto costituzionale positivo, os-
servando, in questo secondo caso, quali disposizioni, nelle costituzioni di alcuni
ordinamenti dati, prendono in considerazione le generazioni future. Quest’ultimo
approccio richiede una indagine per lo pitt di tipo qualitativo sulle disposizioni (ad
esempio intorno all’art. 9 cost. italiana, come riformato nel 2022) per comprenderne
la loro natura (diritti, principi, doveri) e la connessa forma di tutela apprestata alle
generazioni future. Come si vede, il piano metodologico ¢ distinto, sotto il primo
profilo la loro presenza non necessita di un richiamo letterale, ma si ricava dalla
natura stessa delle costituzioni democratiche; nel secondo invece sono le norme a
indicarci, caso per caso, la presenza, e quindi le forme di tutela approntate per le
generazioni future.

Il primo approccio si concentra su una domanda di ricerca molto semplice: se /e
generazioni future possano pre-esistere rispetto a qualsivoglia richiamo testuale alle stesse
nelle carte costituzionali e se possano quindi essere definite come un elemento implicito
delle costituzioni. In altre parole, muovendosi in questa prospettiva teorica, il con-
tributo prova a tratteggiare sinteticamente alcune linee argomentative di una tutela
costituzionale implicita delle generazioni future per il tramite della loro possibile
comprensione nel concetto (costituzionale) di popolo.

Il tentativo che si intraprendera nei paragrafi che seguono si sviluppera attra-
verso i seguenti passaggi: nel paragrafo 2 si inquadrera e delimitera il concetto di
‘generazioni future’, questo perché senza una definizione chiara e il pit possibile
univoca dell’oggetto dell'indagine non sara possibile delineare una tesi delle gene-
razioni future come elemento intrinseco delle costituzioni e, in particolar modo,

" LUISS “Guido Carli”. Queste riflessioni rappresentano una prima sintetica elaborazione di una
tesi che si sviluppera in un lavoro monografico in corso di completamento.
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del concetto di popolo. Nel paragrafo 3 si illustreranno i principali argomenti che
sostengono la tesi di una lettura intertemporale del concetto di popolo, a partire
dalla difficile definizione costituzionale di questo essentially contested concept. Infine
nel par. 4 si fara cenno alle conseguenze sul piano istituzionale della tesi esposta,
affrontando, per cenni, il tema di una possibile rappresentanza delle generazioni
future attraverso le c.d. istituzioni di liberta.

2. IL PRIMO ELEMENTO. SUL CONCETTO DI GENERAZIONI FUTURE: UN TENTATIVO DI DELI-
MITAZIONE DEL SUO SIGNIFICATO E PRIME RIFLESSIONI INTORNO ALLA LORO TUTELA

Posto che il diritto, creato dall'uomo per regolare 'organizzazione e la vita di una
determinata societd, ha in sé una specifica dimensione temporale, si svolge cio¢ nel
tempo e ha la tendenza a rivolgersi al futuro, e chiarito come in particolare le costi-
tuzioni, norme fondamentali che organizzano la comunita politica di riferimento e
identificano i valori intorno ai quali riconoscersi, abbiano I'aspirazione a durare per
un tempo lungo o prolungato, si ¢ dimostrato la inscindibile relazione che connette
il tempo con il diritto (DworkIN 1989, p. 383). Questa propensione a rivolgersi al
futuro contiene in sé la considerazione delle generazioni future, la cui dimensione
giuridica ha formato 'oggetto di riflessioni dottrinali soprattutto a partire da mo-
menti della storia dell’'uomo che hanno segnato una rottura rispetto al passato per
quanto riguarda I'impatto della novita sugli equilibri eco-sistemici: si pensi appunto
allavvento della tecnica o all’energia nucleare. Ciononostante resta ancora poco chia-
ro cosa s'intenda, in generale, per generazioni future e soprattutto quale dimensione
giuridica riconoscere loro, nelle maglie della storia e delle tradizioni del pensiero
giuridico e alla luce del costituzionalismo liberaldemocratico.

Prima di tutto il significato di generazioni future sembra molto confuso e in
ogni caso evanescente al di 1a della riflessione giuridica (PonTara 2021, p. 23). Cio,
del resto, sembra abbastanza evidente quando si volge lo sguardo all'uso comune di
tale sintagma che viene spesso sovrapposto a quello di nuove generazioni. Intorno
poi alla loro rilevanza sul piano del discorso giuridico, la riflessione si & concentrata
soprattutto su teorie connesse vuoi alla categoria della solidarieta vuoi a quella della
giustizia e solo recentemente la letteratura ha fatto riferimento, nella forma di rifles-
sioni sistematiche, alla categoria dei diritti.

Il primo problema ¢ quindi quello che guarda alla definizione. Tale questione ¢
emersa a pil riprese nel dibattito e nelle riflessioni giuridiche e filosofiche; per alcuni,
infatti, a questo sintagma vengono attribuite definizioni diverse tra loro, che a loro
volta incidono sulla natura (individuale o collettiva) dei diritti di cui tali generazioni
sarebbero titolari, sulla portata sostanziale degli obblighi previsti dai vari trattati sui
diritti umani e sull’azionabilita dei diversi meccanismi di protezione da essi istituiti
(Saccuccr 2023, p. 160); per altri il concetto di generazioni future «<non ¢ auto-e-
vidente» considerato che non ¢ possibile individuare una collocazione precisa sulla
linea del tempo che ordina piu fasi temporali (Birurco, D’Arora 2008, X).
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Per risolvere tale problema, un primo passo potrebbe essere quello di definire,
in generale, cosa sia una generazione, anche con l'aiuto di discipline differenti. Una
‘generazione’ ¢ — convenzionalmente — un insieme di individui esistenti in un dato
momento storico e nati entro lo stesso anno o la stessa decade o entro il medesimo
lustro. Se si dovesse assumere come punto di partenza questo significato di ‘genera-
zion€’ si comprende come, astrattamente, tale concetto consentirebbe di inferire nel
senso di una determinata sovrapposizione fra piu generazioni nell’arco di un secolo
(nonni/e, padri/madri e figli/e, semplificando). Anche tale lemma, quindi, come la
dottrina ha gia messo in evidenza, si contraddistingue per avere natura ambigua e
polisemica.

Si potrebbe provare, allora, a definire le generazioni future come quell’insieme di
individui la cui esistenza non va a sovrapporsi con quella della generazione presente
e quindi, semplificando, con le generazioni attualmente in vita (Cravyron Husin
1976, 70). In una accezione leggermente distinta, che potremmo definire di natura
non restrittiva, rientrano nella categoria tutte quelle persone che non sono ancora in
vita ma si crede lo saranno nel tempo. Per questa seconda lettura, pertanto, apparten-
gono alle generazioni future anche quegli individui che ci si aspetta nasceranno nel
periodo della nostra esistenza, determinandosi nei fatti una sorta di sovrapposizione
temporale tra la nostra generazione (in vita) e quella futura. Per semplificare, se la
prima definizione sembrerebbe escludere dal novero delle generazioni future quelle
persone che in un certo qual modo abitano il mondo per un periodo temporale
comune al nostro, nel secondo caso, e attraverso una lettura non restrittiva del con-
cetto, saranno generazioni future anche le persone che nasceranno durante il nostro
periodo di vita. A tale tesi sembra perd mancare una portata oggettiva o, anche,
sistematica, perché non consente di provare a tenere separato cid che ¢ in vita da cio
che presumibilmente lo sara in un tempo futuro, con la conseguenza di includere
nelle generazioni future sia individui in vita, sia individui che lo saranno in futuro.

Sebbene l'obiettivo di separare le due generazioni, nuove e future, si scontri con la
realtd poiché presumibilmente nell’arco della vita di un individuo cio che in un dato
tempo ¢ futuro (in prospettiva generazioni future), potrebbe poi diventare presente
(in prospettiva nuove generazioni), si rende tuttavia necessario provare a sviluppare
in astratto una qualche distinzione. Le ragioni sono abbastanza chiare: un conto ¢
teorizzare una tutela di qualcosa e qualcuno che benché lontano dal nostro tempo,
esiste; altro ¢ sviluppare una teoria volta alla considerazione (giuridica) di chi non
soltanto si trovera presumibilmente in un tempo lontano, ma, rispetto al nostro spe-
cifico punto di osservazione, non esistera nel lasso temporale della nostra vita. Tale
separazione, astrattamente semplice e in ogni caso auspicabile, si scontra tuttavia con
la realta naturale del trascorrere del tempo in conseguenza del quale, chiaramente,
vi possono essere svariate sovrapposizioni a seconda dello specifico punto tempo-
rale adottato dall’osservatore. E dunque, ¢ chiaro come un determinato insieme di
individui appartenenti alla generazione futura, assunta in rapporto a un individuo
ad esempio di ottant’anni, pud non essere piu tale in relazione a un individuo piu
giovane, comunque appartenente alla generazione in vita insieme all’ottantenne, ma
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che per ragioni temporali potra assistere alla nascita di quegli individui, che divente-
ranno cosl, in rapporto a quest’ultimo, nuove generazioni (e non quindi generazioni
future).

Cosi posta la questione, e trasposta in termini che guardano alla realtd, essa si
contraddistingue per un alto grado di relativismo.

Peraltro, anche I'utilizzo, in chiave sinonimica rispetto alla sua versione al plurale
del sintagma ‘generazione futura’, puo aggravare questa confusione di massima, an-
che perché ci si puod ragionevolmente aspettare che in una linea temporale astratta
diversi gruppi di generazioni future si possano incontrare.

Separare i due concetti, quello di nuove generazioni e quello di generazioni fu-
ture, ¢ in ogni caso funzionale a comprendere e valutare tutte le possibili teorie che
sono sorte intorno alla loro tutela giuridica e al loro ingresso nel discorso costitu-
zionalistico. Per questa ricerca si ¢ scelto allora, convenzionalmente, di attribuire
al sintagma ‘generazioni future’ il significato comunque restrittivo, identificando,
pertanto, con tale espressione un insieme non determinato di persone non ancora in
vita, che succedera, nel tempo, alla generazione o generazioni presenti.

Come per la questione del rapporto tra tempo e diritto e, in particolare, tra tempo
e costituzione, il dibattito filosofico ha fornito i punti di partenza per porre le basi
di una riflessione costituzionale sulle generazioni future. Del resto, ¢ la filosofia che,
portata a interrogarsi sul rapporto tra tempo e diritto e sulle conseguenze dell’azione
dell'uomo sulla natura ha sollevato il problema della tutela delle generazioni future,
principalmente attraverso le categorie della responsabiliti e della giustizia. E d’al-
tronde sempre la filosofia ad aver tentato per prima di rispondere all'interrogativo
se alle generazioni future debba associarsi una «questione di giustizia che superfi]
sia il sentimento storico, sia la nostra retorica della solidarieta» (PaLoMBELLA 2008,
4). Sono sorte, cosl, le prime teorizzazioni sulla giustizia tra generazioni o, anche,
giustizia intergenerazionale, a cui ha fatto seguito 'idea, per vero assai distinta, di
immaginare situazioni giuridiche soggettive, come diritti fondamentali, in capo a
soggetti non ancora esistenti.

I punti teorici sinteticamente esposti possono essere assunti come base per lo svi-
luppo di una teoria costituzionale delle generazioni future come elemento implicito
del concetto costituzionale di popolo i cui principali argomenti verranno esposti
sinteticamente nelle righe che seguono.

3. IL CONCETTO COSTITUZIONALE DI POPOLO E IL SUO POSSIBILE PORTATO INTERTEMPO-
RALE: PRIMI ARGOMENTI INTORNO A UNA RILETTURA DI TALE CONCETTO IN BASE AL TEMPO
NELLE COSTITUZIONI

Seguendo il tracciato indicato sopra, quello che si vorrebbe provare a sostenere ¢ la
comprensione delle generazioni future all’'interno del concetto costituzionale di po-
polo, nel senso quindi che esse possano essere assunte come un elemento implicito
delle costituzioni e, in particolar modo, del concetto costituzionale di popolo.
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Prima di illustrare sinteticamente gli argomenti a sostegno di questa tesi, sono
perd necessarie alcune premesse. La prima ¢ che si tratta di una tesi minoritaria
perché oggi la maggior parte degli studiosi attribuisce al popolo un significato su-
per-sostanziale o anche effettuale, nel senso di connetterlo agli elementi concreti ed
esistenti, come cittadini ed elettori. Questa posizione ¢ sorretta, naturalmente, da
condivisibili ragioni di ordine democratico. Del resto, provare a includere le genera-
zioni future nel concetto di popolo significherebbe conferire a quest’ultimo attributi
astratti che potrebbero ridurre la vis democratica del concetto, soprattutto in con-
nessione a istituti come quello della sovranita popolare e quello della rappresentanza
democratica.

Come si provera ad argomentare nel prosieguo della trattazione, in realta, 'auto-
matismo generazioni future-astrazione/astrazione-violazione del principio della rap-
presentanza democratica sembra poter essere superato.

La seconda premessa ¢ che lo sviluppo della tesi richiede preliminarmente di pro-
vare a definire il rapporto tra tempo e costituzione e tenere in considerazione anche
storicita dei testi costituzionali. Soltanto dopo aver chiarito questi due presupposti,
qui soltanto per cenni, sara possibile spiegare perché le generazioni future possono
essere considerate un elemento implicito del concetto costituzionale di popolo.

Innanzitutto, il diritto ha in sé un legame peculiare con il tempo: in esso non
soltanto si misurano alcune delle caratteristiche delle fonti, come 'efficacia, ma, dal
punto di vista piti generale, il diritto si esplica nel tempo, spesso, ma non univoca-
mente, guardando al futuro, e quindi, prevedendo e ordinando. Di tutte le bran-
che del diritto, quella costituzionale sembra realizzarsi proprio in questa dimensione
temporale che mette in dialogo passato, presente e futuro. La costituzione, infatti,
funge da patto tra gli individui di una determinata comunita ed ¢, quindi, la norma
costitutiva di questa (Hart 1991, 73 ss.; CrisaruLLl 1975). In tale primo schema
d’indagine, poi, oltre alle categorie classiche riconducibili alla dimensione temporale
del diritto — come, ad esempio, efficacia, retroattivitd/irretroattivita, reviviscenza —,
va tenuta in considerazione la c.d. dimensione teleologica, sempre in rapporto al
dato cronologico. In questo senso ¢ stato scritto:

Per chi assuma una cesura categoriale tra essere e dover essere, ed identifichi dover
essere e norma, la alternativa tra la concezione della norma come scelta di un futuro
o come frutto del passato & improponibile. Il dover essere &, infatti, entrambe le
cose; e della norma come scelta di un futuro, cosi come di ogni altra scelta, & lecito
oltreché chiedere (e offrire) le ragioni, che possono non contenere determinazioni
temporali, anche ricercare (e rintracciare) le cause, che sono necessariamente nel
passato (L. GianrormAGGIO 1997, 527).

La costituzione, quindi, contempla per sua natura sia la dimensione del dover es-

sere, sia la dimensione dell’essere e si contraddistingue per un tempo lungo o, anche,
«consolidato» (GIANFORMAGGIO 1997, 539). Cio sta a indicare, in altre parole, come

265



Fondata sullambiente

in essa non possa operarsi una netta separazione tra I'elemento oggettivo-formale e
elemento soggettivo-sostanziale: entrambi sono coessenziali ai caratteri che fanno
della costituzione la Grundnorm.

Un secondo punto guarda poi alla costituzione anche come prodotto della storia
(v. HEGEL 1954, 377; ONIDA 1984, 92; BOCKENFORDE 2006, 27; Massa 2020,
275-304; D’Amico 1997, 73). La dimensione temporale assume quindi nel dirit-
to costituzionale una connotazione peculiare giacché intreccia la questione della
continuita dello stato e della validita delle costituzioni (MARTINES 1978, 789; CRI-
SAFULLI 1952, 8 ss.). La costituzione, infatti, intesa non soltanto come atto vigente
in un determinato tempo, ma come vero e proprio processo storico, dispiega tutta
la sua efficacia in senso intertemporale, in continuitd con i concetti di esperienza
giuridica e storicita del diritto. Essa, per le note finalita che le sono proprie, mira a
permanere nel tempo e questo suo perdurare ne ¢ un attributo principale (GHIsAL-
BERTI 1962, 140; SpapARO 1998, 343-421; FERRARESE 2002, 98; MortaTI 1962,
140-214), giacché ¢ legato alla nascita e alla estinzione del corpo sociale di riferi-
mento.

Una costituzione [...] & valida sin che ¢ vigente ed & vigente sin che le forze politico-
sociali che le hanno dato vita riescono a mantenere stabili nel tempo i valori che ne
stanno alla base ed a legittimarla mediante il reiterato e non manipolato consenso
dei consociati (MARTINES 790).

Le costituzioni sono, quindi, qualcosa di diverso dal diritto inteso in senso
generale, e tale affermazione trova una sua giustificazione anche nella distinta effi-
cacia nel tempo delle prime rispetto al secondo. Le costituzioni, infatti, sono tele-
ologicamente destinate alla durevolezza sebbene non necessariamente all’eternita.
Lelemento temporale e quello storico non sono che le premesse necessarie rispetto
alla tesi del concetto (costituzionale) di popolo in senso intertemporale (MORTATI
1976, 123; Mortat1 1959, 155; CrisaruLLl 1957, 426-428; LomMBARDI 1941,
192-211; CrisaruLLi-NociLra 1977, 787). Tali elementi infatti sembrano con-
sentire, sotto prospettive diverse, di affermare che siamo di fronte a una inclusione
implicita delle generazioni future nel patto costituzionale (cfr. SpaAparo 2009, 97,
104).

Il popolo, da parte sua, ¢ un concetto polisemico, la cui definizione sembra non
soltanto evanescente ma anche oggetto di ricorrenti contestazioni ed evoluzioni. Esso
pud essere definito, in senso generalissimo, come una comunita politica ordinata a
fini generali e va tenuto distinto da quello di nazione, perlomeno in termini di signi-
ficato. G. Jellinek ricordava che

Qualunque diritto pubblico esiste nell'interesse generale, il quale & identico con

la somma degli interessi degli individui, quantunque molto spesso si risolva in

un interesse individuale. Innanzitutto l'interesse generale va oltre I'interesse degli
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uomini che in un determinato momento formano lo Stato, esso abbraccia al

pari l'interesse delle generazioni future; esso si intende nel pilt lontano avvenire

(JeLLiNEK 1912, 78).

Il concetto di “popolo” ¢ stato oggetto di grande attenzione da parte della dottri-
na, sin da tempi risalenti (voN SavigNy 1886, 47) e ha consegnato allo studioso un
quadro di incertezza in particolare sul suo specifico significato, anche in termini giu-
ridici (RosanvarLon 2005, 18; CeLLa 2018; recentemente Pinna 2018; Birurco
2025; VOLKMANN 2025; GENTILE 2025 7 ss.; PiccirirLr 2025 22 ss.).

Le ragioni sembrano peraltro accomunare quanto gia scritto in relazione al sin-
tagma ‘generazioni future’. Si tratta, infatti, di un concetto senz’altro polisemico che
non soltanto acquisisce plurimi significati a seconda del registro linguistico scelto (e
a seconda del sapere che si elegge per indagare il concetto), ma che, anche all’interno
del diritto, ha finito per veicolare significati spesso non coincidenti. Questa realta,
ben messa in evidenza in letteratura, si scontra per6 con alcuni dati abbastanza chiari.
Innanzitutto il popolo ¢ anche un concetto costituzionale e come tale appartenente
al linguaggio delle costituzioni e del costituzionalismo. Il suo significato va quindi ri-
cercato e ricostruito non soltanto attraverso uno studio storico e della storia del pen-
siero costituzionale, ma anche in relazione al/i significato/significati di ‘costituzione’.

Poste queste premesse, ¢ innanzitutto possibile sostenere come il significato costi-
tuzionale di popolo non possa esaurirsi nella somma dei cittadini che si riconoscono
parte di un determinato ordinamento giuridico in un dato momento storico (LEI-
BHOLZ 1989, 93-94). Questo approccio, pur giustificato dalle ragioni a cui si ¢ fatto
cenno in precedenza, sembra non del tutto coerente con il portato intertemporale
dei testi costituzionali che tendono a rivolgersi al futuro. Il popolo, infatti, indagato
in termini temporali vive un continuo processo dinamico di modificazione interna,
ossia di variazione nel tempo dei suoi elementi costitutivi (appunto gli individui
afferenti a quella determinata comunita politica di riferimento).

In questa costruzione, sezioni del popolo concreto esprimono nelle forme e nei
modi prescritti dalla costituzione la propria volonta: il corpo elettorale, ad esempio.

Molti teorici hanno poi messo in luce come in questa dinamica evolutiva un altro
elemento costitutivo possa essere rappresentato da una forma di unita valoriale, cosi
da accostare questa concezione astratta di popolo a quella di nazione. Senza entrare
nel merito delle questioni teoriche e storiche che hanno contraddistinto nel tempo
I’affermazione di alcuni elementi distorti del concetto di nazione, si ritiene valida la
separazione dei due concetti, a partire — forse — da un aspetto teleologico. Se, infatti,
con il concetto di nazione, nell’'uso che se ne ¢ fatto, si & inteso fare riferimento non
tanto a una sorta di unita valoriale ma pit precisamente a una forma di omogeneiti
per oggetto — e quindi religione, cultura per citare alcuni di questi elementi — nel
concetto di popolo, invece, ¢ possibile individuare un insieme plurale di valori che
rispecchiano, in concreto, i principi di una determinata costituzione.

Nemmeno la tesi di Crisafulli — secondo cui appartengono al popolo «coloro
dei quali puo dirsi, alla stregua della posizione complessiva ad essi fatta dal diritto
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interno, secondo le mutevoli circostanze di tempo e di luogo, che sono sottoposti
al potere, perché integrati nel gruppo di cui questo ¢ [...] espressione» (CRISAFULLI
1952, 43, nt. 52) — rappresenta un vero ostacolo alla concezione intertemporale di
tale concetto. Largomento ¢ abbastanza lineare e ripercorre quanto gia postulato so-
pra: la sottoposizione all’esercizio del potere politico, all'interno di un ordinamento
costituzionale, esplica i suoi effetti nel tempo, avendo ragionevolmente, conseguenze
anche al di la dello specifico lasso temporale preso in considerazione.

Il passaggio argomentativo ¢ forse ancora pil specifico. Sostenere, in altre parole,
come anche le generazioni future siano parte del concetto costituzionale di popolo
vuol dire riconoscere che esse sono un elemento che compone materialmente quel
concetto anche oggi, sebbene la loro effettiva esistenza avverra (o si presume possa
avvenire) soltanto nel futuro.

Il popolo allora — si ribadisce: nella sua portata costituzionale — ingloba anche le
generazioni che verranno. Tale assunto si pone in linea con I'idea stessa di costituzio-
ne. In altre parole, se la costituzione ¢ da intendersi anche come un patto intergene-
razionale della societd (TREMMEL 2019, 49), allora essa inglobera necessariamente i
posteri.

4. UN RITORNO ALLE ISTITUZIONI DI LIBERTA?

Le generazioni future possono essere parte del concetto costituzionale di popolo nella
forma di un elemento che, sebbene non abbia una sua fenomenologia nel tempo
presente, la ha nelle dinamiche del diritto. La loro assenza fenomenologica nel tempo
presente ¢ la caratteristica della non identita, tuttavia, non rappresenterebbero piu
un ostacolo teorico invalicabile. Nella dimensione politico-normativa del concetto
costituzionale di popolo, le generazioni future sono invece un elemento necessario
del patto costituzionale.

Il problema successivo ¢ capire che forma giuridica attribuire a questo elemento.

Per evitare di finire in un vicolo cieco che oppone alla teoria dei diritti delle ge-
nerazioni future una impossibilita di fatto di una qualche forma di tutela delle stesse
(critica che perod oggi si scontra anche con molte disposizioni costituzionali che alle
stesse approntano specifiche forme di tutela, proprio a partire dall’art. 9, comma 3
cost. italiana), una strada alternativa che si potrebbe provare a percorrere ¢ quella
che guarda alle istituzioni pubbliche e al circuito della rappresentanza democratica,
su cui peraltro, in particolare sul secondo punto, la politologia e la filosofia politica
riflettono gia da tempo.

In questa prospettiva le generazioni future potrebbero essere assunte come centro
di imputazione di un interesse costituzionalmente protetto, a carattere autonomo
e unitario, che interseca, naturalmente altrettanti interessi a natura concorde come
la tutela dell’'ambiente, intesa come tutela di quegli elementi necessari alla garanzia
di una vita dignitosa nel futuro. Tale interesse troverebbe la sua qualificazione nella
dimensione intertemporale del patto costituzionale che lega la comunita politica esi-
stente con la comunita politica che esistera nel futuro. Garantire gli elementi essen-
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ziali per la loro dignitosa esistenza ¢ compito precipuo delle istituzioni politiche del
presente. Tale garanzia potrebbe essere sviluppata a partire dalla teoria delle istituzio-
ni di libertd (BARBERA 1975, 58), che potrebbero essere in grado di farsi veicolo, oggi
per domani, delle posizioni giuridiche delle generazioni future, realizzando una stra-
tegia istituzionale in grado di garantire complessivamente la tutela di queste ultime
nelle dinamiche sociali presenti, integrando le generazioni future come un ulteriore
elemento del conflitto sociale.

In questo modo sarebbe possibile porre al centro delle dinamiche di tutela delle
generazioni future le istituzioni pubbliche, a partire proprio dagli organi rappresen-
tativi del popolo. Secondo tale lettura, si potrebbe dunque tentare di risolvere la que-
stione che guarda alla tutela (costituzionale) delle generazioni future in una diversa
prospettiva teorica che supera, decisamente, la teoria delle situazioni giuridiche sog-
gettive per abbracciare, invece, una prospettiva per cosi dire politica e istituzionale,
e che guardi, sulla scia di quanto gia teorizzato da Barbera, a quelle istituzioni che
completano la teoria delle liberta. Si potra provare a costruire una forma di tutela in
concreto delle generazioni future a partire da quelle istituzioni di liberta che saranno
chiamate a garantire, con decisioni assunte nel tempo presente, le posizioni giuridi-
che anche soggettive di cui quelle saranno titolari in futuro.
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LA TUTELA DELLAMBIENTE «KANCHE NELLINTERESSE DELLE
FUTURE GENERAZIONI»: A PROPOSITO DELLA VALUTAZIONE DI
IMPATTO GENERAZIONALE

Giacomo Palombino’

1. NOTE INTRODUTTIVE

“Ambiente” e “generazioni future” possono considerarsi, nell’'ambito del linguaggio
giuridico, concetti complementari. Gia le prime dichiarazioni internazionali ap-
provate a partire dagli anni Settanta, infatti, hanno accolto I'idea per cui la tutela
dell’ambiente sia da considerarsi intrinsecamente connessa a quella dei tempi avve-
nire'. D’altronde, specialmente se si accoglie una visione antropocentrica dell’am-
biente, quest’'ultimo costituisce un prerequisito dell’esistenza — e dunque dei diritti
— dell'individuo, ragion per cui la sua conservazione nel tempo puo essere declinata
non solo al fine di proteggere chi gia esiste ma, appunto, anche coloro che esisteran-
no (Brrurco 2008).

La modifica dell’art. 9 della Costituzione italiana muove esattamente in questa
direzione. Non puo considerarsi un caso, infatti, che, al momento di introdurre tra i
principi fondamentali un riferimento espresso alla tutela dell’ambiente, il legislatore
costituzionale abbia deciso di evidenziare come la stessa debba essere posta in essere
«anche nell’interesse delle future generazioni». Come ¢ stato da molti sottolinea-
to, d’altronde, un’impostazione di questo tipo rappresenta la cristallizzazione di una
consolidata giurisprudenza’®. E stata anzitutto la Consulta, negli anni, attraverso la
configurazione di una copertura costituzionale della tutela dell’'ambiente nel prisma
del diritto alla salute (Para 2024), ad aver piu volte evidenziato come una tutela
di questo tipo andasse assicurata “anche” a vantaggio delle future generazioni, cosi

" Centro de Estudios Politicos y Constitucionales di Madrid.

! Pit nello specifico, si fa riferimento alla Dichiarazione di Stoccolma del 1972, al Rapporto Brun-
dtland del 1987 e alla Dichiarazione di Rio del 1992.

2 In particolare, la dottrina si ¢ soffermata sulla efficacia dichiarativa o costitutiva della riforma (D1
SALVATORE 2022).

Annali di Diritto costituzionale Anno XII, n. 15



Fondata sullambiente

tratteggiando i contorni di quello che la stessa Corte ¢ poi arrivata a qualificare come
«principio di equita intergenerazionale»’.

Tuttavia, la revisione del 2022 puo essere intesa come il sintomo di un’esigenza
ulteriore rispetto a quella di dar luogo alla mera cristallizzazione di un principio gia
affermatosi per via pretoria. Grazie al nuovo terzo comma dell’art. 9 Cost., infatti,
la tutela delle generazioni future termina di essere esclusivamente un parametro del
giudice costituzionale e mira a convertirsi anche in un criterio delle politiche pubbli-
che, ossia un elemento di cui il decisore politico ¢ chiamato a tener conto nello svol-
gimento del suo mandato. In altre parole, se prima della legge costituzionale n. 1 del
2022 l'esigenza di proteggere il futuro aveva acquisito rilevanza giuridica, principal-
mente, sotto forma di /imite da far valere in sede giurisprudenziale (Mazzina 2008),
la nuova formulazione dell’art. 9 Cost. la converte in un fine, quantomeno tentando
di anticipare I'obbligo di garantire tale tutela e trasferire la responsabilita della sua
corretta realizzazione in capo al legislatore e, in generale, al decisore politico.

E proprio in questa direzione che alcuni ritengono che I'introduzione della c.d.
Valutazione di impatto generazionale delle leggi (d’ora in avanti, VIG) vada letta
quale attuazione della revisione costituzionale del 2022. Si tratta, come ¢ noto, di
un meccanismo introdotto dall’art. 4 della Legge n. 167 del 10 novembre 2025,
recante “Misure per la semplificazione normativa e il miglioramento della qualita
della normazione e deleghe al Governo per la semplificazione, il riordino e il riassetto
in determinate materie”, che mira proprio a consentire al Governo di «valutare gli
effetti nel lungo periodo delle politiche pubbliche e, in particolar modo, di quelle che
possono avere rilevanti costi di tipo ambientale o sociale»*.

Nelle pagine che seguono si provera a riflettere su questo meccanismo e, pitt in
generale, sulle prospettive di quello che, in un certo senso, pud definirsi un cambio
di paradigma; e ciog, detto diversamente, si ragionera sulla possibilita che la tutela
delle generazioni future possa essere anticipata al momento decisionale e non trovare
pit traduzione esclusivamente grazie all'intervento della Consulta.

2. LA TUTELA DELLE GENERAZIONI FUTURE OLTRE LA GIURISPRUDENZA COSTITUZIONALE

Per ragionare su questi temi pare opportuno prendere le mosse da quello che ¢ stato
generalmente considerato un limite alla possibilita che il decisore politico possa re-
almente avere cura, nell’esercizio del suo mandato, dei tempi avvenire (THOMPsON
2010). Ci si riferisce al concetto di presentismo e all'idea per cui i sistemi democratici
siano intrinsecamente parziali a favore del presente. Piti nello specifico, si tratta della

% In realta, cid non ¢ avvenuto solo in materia di salvaguardia dell’'ambiente ma anche avendo ri-
guardo all’equilibrio di bilancio e alla sostenibilita del debito pubblico (PALomBINO 2022). Tra le altre,
cfr. sent. n. 18 del 2019 della Corte costituzionale.

4 Cit. Equitd tra generazioni e inclusione di genere nelle leggi: introdotte le valutazioni di impatto,
in:  https:/fwww.programmagoverno.gov.it/it/notizielequita-tra-generazioni-e-inclusione-di-genere-nelle-leg-
gi-introdotte-la-valutazione-di-impatto-generazionale-e-quella-di-impatto-di-generel.
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circostanza per cui il decisore politico tende a formulare i propri programmi e adot-
tare le sue scelte con il principale scopo di intercettare i bisogni e le richieste della
contingenza, cioe di chi gia esiste; bisogni che spesso sono intesi — soprattutto in ma-
teria ambientale ed economica — come non coincidenti (almeno virtualmente) con
“Iinteresse” delle generazioni future a cui fa riferimento I'art. 9 Cost. Negli ultimi
anni, soprattutto nell’'ambito delle politiche europee dirette alla realizzazione della
transizione verde, ¢ infatti maturata la convinzione che l'attenzione ai tempi avvenire
si ponga in netta contrapposizione con gli interessi delle generazioni presenti, soprat-
tutto in virth dei sacrifici — spesso considerati eccessivi — richiesti a queste ultime nel-
la direzione di raggiungere specifici obiettivi (su tutti, quelli di decarbonizzazione).

In realtd, ponendosi da una prospettiva costituzionale, il presentismo — che, come
¢ evidente, ¢ concetto dai contorni pitt politologici che giuridici — puo trovare una
declinazione nei principi costituzionali, in particolare attraverso il prisma della sovra-
nita popolare. Se si ragiona adottando questo punto di vista, ¢ in un certo senso ri-
chiesto che chi adotta la legge, o ne promuove 'adozione, dia ascolto a chi gia esiste,
nella misura in cui 'espressione del voto — e quindi la preferenza per un determinato
programma elettorale — equivale anche al tentativo di favorire 'implementazione di
determinate politiche. Cio spetta, di conseguenza, alle generazioni presenti e, a ben
vedere, neppure a tutte le generazioni presenti, se si tiene conto dei requisiti dell’elet-
torato attivo e dei criteri anagrafici che li contraddistinguono.

A questa impostazione, tuttavia, se ne aggiunge un’altra, non necessariamente
contrapposta, che permette di ragionare sul “riavvicinamento” del sistema democra-
tico a un modello che tenga conto anche dei tempi avvenire. Il principio di solida-
rieta svolge, senza alcun dubbio, un ruolo essenziale in questa cornice, soprattutto se
si tiene conto della dottrina che ritiene come tale principio vada letto anche in un’ot-
tica intergenerazionale (ZAGREBELSKY 2017), per non parlare della giurisprudenza e
dei testi normativi che, proprio facendo leva sul principio di solidarieta, affermano la
base giuridica della tutela delle generazioni future.

Nell’ambito delle riflessioni che muovono in questa direzione, maggiore pragma-
tismo si percepisce in quella lettura che tenta di affermare come il decisore politico
sia chiamato a tener conto delle generazioni future nella misura in cui queste ultime
gia compongono la comunitd a cui esso rivolge il suo operato. I meccanismi che
governano le fonti del diritto, infatti, dimostrano come la principale dimensione
temporale a cui le stesse rivolgono i loro effetti sia proprio il futuro, idea che si tradu-
ce nel testo dell’art. 11 delle disposizioni preliminari al codice civile, secondo cui la
legge «non dispone che per I'avvenire». Non ¢ un caso, d’altronde, che al momento di
descrivere il contenuto di un atto normativo si ricorra, anche nel linguaggio comune,
al verbo “prevedere”, il che conferma l'idea che il decisore politico sia chiamato ad
operare guardando ai tempi avvenire’.

> Proprio ragionando in questi termini, autorevole dottrina (MARTINEs 1978) ha in passato defini-
to il legislatore come «uomo del futuro», nella misura in cui il suo operato non mira a regolare il passato
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Dalle considerazioni svolte, pertanto, emerge come cio che opera ne/ futuro non
sempre operi anche per il futuro, ragion per cui, attraverso i principi costituzionali,
si delinea un quadro di interessi, talvolta contrapposti, che meritano di essere ricon-
dotti ad unita: da un lato, 'atteggiamento presentista del decisore politico, dall’altro
lato, I'esigenza di orientare le sue scelte a vantaggio di un interesse generale da attri-
buire a una comunita che ¢ pitt ampia di quella composta da chi gia esiste.

Nel corso degli anni, questa “tensione” ¢ stata ricondotta dalla Corte costituzio-
nale all'interno di uno schema di bilanciamento. In particolare, la giurisprudenza sul
punto lascia intendere — d’accordo con quanto si osservava in precedenza — come il
presentismo non rappresenti una patologia del sistema democratico, bensi lo diviene
quando le scelte del decisore politico sono tali da circoscrivere i loro effetti favorevoli
in un limitato arco temporale e, allo stesso tempo, da trasferire nel futuro effetti non
solo sfavorevoli, ma del tutto sproporzionati rispetto ai vantaggi offerti alle gene-
razioni presenti. La riflessione sull’ambiente, in questo, ¢ paradigmatica. Il danno
ambientale (almeno secondo una lettura antropocentrica, che cio¢ tiene conto delle
sue ripercussioni sull’individuo), normalmente, si manifesta nel lungo periodo, nel
senso che le conseguenze in termini ambientali di una specifica scelta possono misu-
rarsi solo con il passare del tempo; al contrario, le ragioni che portano a quelle scelte
spesso — e paradossalmente — “accontentano” un bisogno contingente.

Proprio la giurisprudenza costituzionale pare aver definito una chiave di questo
bilanciamento o, se si vuole, una formula idonea a fondare giuridicamente la tutela
di coloro che ancora non esistono. Tale soluzione si rinviene nel ricorso frequente
allavverbio “anche™, impostazione poi ripresa, come ¢ evidente, dal legislatore costi-
tuzionale nella formulazione dell’art. 9, comma 3, Cost. Nelle argomentazioni avan-
zate dalla Consulta nel tempo, infatti, le generazioni future in nessun caso appaiono
quali esclusive destinatarie delle garanzie di volta in volta riconosciute, bensi sono
richiamate dai giudici costituzionali quale argomento ad adinvandum. In altre paro-
le, 'impostazione generalmente assunta ¢ quella secondo cui 'ambiente vada tutelato
per garantire coloro che lo vivono nell’oggi, senza tralasciare che la medesima misura
andra a vantaggio anche di chi verra domani. In questo modo, il punto di equilibrio
tra presentismo e cura dei tempi avvenire ¢ rintracciato nella inevitabile coinciden-
za di interessi tra generazioni presenti e future, e non nella loro contrapposizione.

— a cui invece si rivolge il giudice — e neanche il presente — dimensione temporale da attribuire al potere
esecutivo — ma ha appunto riguardo ai tempi avvenire.

¢ Infatti, dalla giurisprudenza costituzionale in materia sembra emergere come la Corte abbia pie-
namente captato quel «processo evolutivo diretto a riconoscere una nuova relazione tra la comunita ter-
ritoriale e 'ambiente che la circonda, all’interno della quale si ¢ consolidata la consapevolezza del suolo
quale risorsa naturale eco-sistemica non rinnovabile, essenziale ai fini dell’'equilibrio ambientale, capace
di esprimere una funzione sociale e di incorporare una pluralita di interessi e utilita collettive, anche di
natura intergenerazionale», cit. sent. della Corte costituzionale n. 179 del 2019. In questo stesso senso,
cfr. anche le sentenze della Corte costituzionale n. 210 del 2014 e n. 71 del 2020. Piu recentemente, il
tema ¢ stato affrontato anche dal punto di vista della giustizia ordinaria e, pitt nello specifico, in materia
di contrasto al cambiamento climatico (Para 2025).
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D’altronde, se non si adottasse un’'impostazione di questo tipo, il ragionamento si
scontrerebbe, inevitabilmente, con le molteplici perplessita che contraddistinguono
il dibattito sulla tutela dell’avvenire e cio¢, nello specifico, I'inesistenza dei soggetti
futuri e quindi 'impossibilita di riconoscere loro la titolarita di situazioni soggettive.

Posta la questione in questi termini, allora, cio che I'avverbio “anche” permette
di individuare — nella giurisprudenza e adesso nei principi fondamentali della Co-
stituzione — non ¢ tanto la tutela in sé di chi ancora non esiste, bensi la protezione
intergenerazionale dei diritti, il cui nucleo essenziale, nonostante le evoluzioni che
caratterizzano e caratterizzeranno la societd, ¢ destinato a rimanere sempre il medesi-
mo (Spaparo 2008). Cio conferma, detto diversamente, la intrinseca natura interge-
nerazionale della salvaguardia dell’'ambiente, la cui attuazione permette di offrire una
serie di garanzie che si riflettono inevitabilmente sulle generazioni future’.

Su questi presupposti, il quesito che sorge ¢ se un’'impostazione di questo tipo,
che trova origine nel bilanciamento operato dalla giurisprudenza, possa riprodursi
nella fase, per cosi dire, della decisione politica, con lo scopo, come pare suggerire
la revisione dell'art. 9 Cost., di rendere la tutela delle generazioni future non piu
esclusivamente un limite delle politiche pubbliche, bensi un fine delle stesse. E in
questo contesto che merita interesse il meccanismo della Valutazione di impatto ge-
nerazionale, che ponendosi come strumento di analisi preventiva dei provvedimenti
del governo, diretto proprio a verificare I'impatto intergenerazionale degli stessi, pare
muovere in questa direzione.

3. LA VALUTAZIONE DI IMPATTO GENERAZIONALE: LIMITI E PROSPETTIVE

La Valutazione di impatto generazionale prevista dall’art. 4 della legge n. 167 del
2025 non costituisce un unicum a livello comparato. Quello introdotto nell’ordina-
mento italiano, infatti, va annoverato tra i meccanismi di youth check che altri ordi-
namenti, anche europei, gid prevedono (Mot 2022)%. Come evidenziato da alcuni
(Barroruccr 2024), tuttavia, la VIG si contraddistingue nella misura in cui 'obiet-
tivo della sua istituzione non mira a verificare I'impatto della legislazione esclusiva-
mente sulle giovani generazioni — come avviene nella maggior parte dei casi ad oggi
esistenti — ma amplia I'orizzonte temporale di questo meccanismo facendo espresso
riferimento alle generazioni future.

Proprio su questo punto, nel tentativo di offrire un commento alla previsione
di tale meccanismo e ai termini della sua costruzione legislativa, ¢ interessante sof-
fermarsi sul primo comma dell’art. 4 della I. n. 167, dove si afferma che «Le leggi

7 Tale lettura si legge nella sentenza della Corte costituzionale federale tedesca del 2021 in materia
climatica, dove i giudici, pur affermando di non poter riconoscere la titolarita di diritti in capo a sog-
getti futuri, riconoscono che la tutela dei diritti si proietta inevitabilmente nel tempo, costituendo una
garanzia anche per le generazioni avvenire (PALoMBINO 2024).

8 In particolare, meccanismi di questo tipo si rinvengono in Belgio dal 2008, in Austria dal 2013
e in Germania dal 2017.
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della Repubblica promuovono I'equita intergenerazionale anche nell'interesse delle
generazioni future». Lintento del nuovo strumento, e I'attenzione ai tempi avveni-
re, ¢ dunque ben individuato nella prima disposizione dell’articolo, anche se non
puo non segnalarsi una certa imprecisione, dal punto di vista terminologico, della
sua formulazione. In particolare, il ricorso all’avverbio “anche” — probabilmente
fatto proprio per segnalare la continuita con I'art. 9, comma 3, Cost. — ¢ in questo
caso poco pertinente, nella misura in cui il concetto di “equita intergenerazionale”
gia fa riferimento alle future generazioni. Si tratta, probabilmente, di una svista del
legislatore, nella misura in cui voleva forse intendere che la Repubblica promuove
Pequitd “intra-generazionale”, e non “inter-generazionale”, concetti che trovano
chiara distinzione, tra I'altro, nella giurisprudenza; con la prima espressione, infat-
ti, si intende proprio la relazione tra generazioni esistenti, con particolare riguardo
al rapporto tra “vecchie” e “nuove” generazioni — come di consueto avviene negli
altri ordinamenti che prevedono meccanismi simili. Solo leggendo la disposizione
in questi termini, invero, riacquisterebbe senso 'ulteriore passaggio su cui in pre-
cedenza — facendo riferimento alla giurisprudenza costituzionale e al testo dell’art.
9, comma 3, Cost. — ci si ¢ focalizzati, cio¢ «anche nell’interesse delle generazioni
future».

Al di la di questa osservazione, ¢ il comma 2 ad introdurre il contenuto della VIG,
dove si legge che questa «costituisce uno strumento informativo che consiste nell’a-
nalisi preventiva degli atti normativi del Governo, ad esclusione dei decreti-legge,
in relazione agli effetti ambientali o sociali indotti dai provvedimenti, ricadenti sui
giovani e sulle generazioni future, con particolare attenzione all’equita intergenera-
zionale». Sono diversi gli elementi che meritano di essere analizzati.

Anzitutto, emerge come la VIG abbia riguardo esclusivamente agli atti normativi
del Governo, dunque non si applica, almeno per ora, ai lavori delle Camere. Cio si
pone in linea, a dire il vero, con la maggior parte degli altri meccanismi rinvenibili
a livello comparato, anche se ¢ stato da alcuni sottolineato come l'auspicio ¢ che
strumenti simili possano trovare spazio anche a livello parlamentare’. In questa pro-
spettiva, non puo tralasciarsi, tuttavia, un dato di grande rilevanza, e cio¢ come siano
sottratti al filtro — almeno informativo — di tale valutazione i decreti-legge. Sul punto,
un’eccezione di questo tipo avrebbe senso se il ricorso a tali decreti avvenisse in totale
conformita con le esigenze costituzionali che ne legittimano I'adozione; in questo
caso, infatti, la ragione della loro esclusione si sarebbe potuta rinvenire nelle esigenze
di celerita che in qualche modo richiede il medesimo art. 77 Cost. Tuttavia, ¢ noto
come il decreto-legge abbia ormai occupato uno spazio, nell’'ambito delle fonti nor-
mative, pitt ampio della circoscritta area del provvedimento di emergenza, ragion
per cui la VIG pare riferirsi quasi esclusivamente ai disegni di legge del Governo, e
dunque alla sua funzione di iniziativa legislativa. Risulta, infatti, altrettanto comples-
so che i decreti legislativi ex art. 76 possano essere sottoposti al vaglio informativo

? Meccanismi di questo tipo, a livello parlamentare, si rinvengono per ora in Finlandia (il Commit-
tee for the future) e in Germania (il Parliamentary Advisory Council for Sustainable Development).
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della valutazione, tenuto conto che, in quel caso, I'esecutivo ¢ chiamato a muoversi
in un perimetro gia delineato dalle Camere. Sembra dunque doversi intendere, detto
diversamente, che la VIG non possa trovare applicazione in questo caso in quanto,
se la ragione della sua istituzione ¢ costituire un filtro all'azione del Governo, se la
si applicasse anche ai decreti ex art. 76 Cost. si finirebbe per estenderne I'efficacia ai
lavori parlamentari.

Altro elemento di indubbio interesse ¢ costituito da quello che puo conside-
rarsi il criterio che legittima l'attivazione della VIG. Si legge infatti che I'analisi
preventiva dei provvedimenti debba avvenire «in relazione agli effetti ambientali o
sociali» da essi indotti. A generare alcune perplessita ¢ I'utilizzo della congiunzione
disgiuntiva (o), anziché di quella aggiuntiva (¢). Cosi come scritta, infatti, la di-
sposizione pare sottintendere che le conseguenze di tipo ambientale vadano tenute
distinte da quelle di carattere sociale, non tenendo conto di come, in realtd, si tratti
di un binomio inscindibile’® o comunque, in assenza di ulteriori specificazioni,
risulta complesso intendere in che modo, nei casi di volta in volta esaminati, i
due ambiti vadano tenuti distinti; e soprattutto, se I'intenzione ¢ realmente quella
di tenerli distinti, ci si chiede che tipo di bilanciamento debba porsi in essere, in
sede di valutazione, qualora emergessero entrambi i tipi di effetti nel medesimo
provvedimento (si pensi ancora, per esempio, agli obiettivi di decarbonizzazione,
che potrebbero porsi nella macro-area ambiente, e ai relativi costi economici, che
potrebbero intendersi come ricaduta sociale). Allo stesso tempo, potrebbe sorgere
anche il dubbio che si volesse porre su piani effettivamente contrapposti, ma paral-
leli, una visione eco-centrica (da riferire al termine ambiente) e una antropocentri-
ca (da attribuire agli effetti sociali).

Una lettura di questo tipo ¢, perod, da escludersi se si tiene conto che lo scopo
della VIG ¢ offrire uno strumento di tutela rispetto agli effetti della legislazione
«ricadenti sui giovani e sulle generazioni future»; deve dunque intendersi, sostan-
zialmente, che la norma si ponga in linea con la visione antropocentrica accolta nel
tempo dalla Consulta e (almeno cosi pare orientarsi la dottrina)'' dal nuovo com-
ma dell’art. 9 Cost. Certo ¢ che, in quest’'ultimo passaggio citato, I'articolo correg-
ge quella che, precedentemente, si ¢ definita una “svista”, menzionando espressa-
mente giovani e future generazioni; in questo caso si, utilizzando la congiunzione
aggiuntiva, e dunque recuperando (almeno apparentemente) il senso dell’avverbio
anche, cosi come gid analizzato. Tuttavia, non ¢ chiaro il significato dell’inciso
successivo, quando si evidenzia che 'implementazione della VIG vada assicura-
ta «con particolare attenzione all’equita intergenerazionale». In altri termini, pare
che la legge abbia voluto individuare diversi punti di interesse, in qualche misura
disgiunti tra loro, favorendo una visione non omogenea di quello che invece pare

19 Come, tra I'altro, suggerisce I'art. 41, comma 3, Cost., dove si legge che «La legge determina i
programmi e i controlli opportuni perché 'attivitd economica pubblica e privata possa essere indirizzata
e coordinata a fini sociali e ambientali.

' Anche se, sul punto, non mancano ricostruzioni in senso opposto (FATTIBENE 2022).
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costituire un problema unitario: valutare I'impatto della legislazione, in termini so-
ciali e ambientali, a vantaggio delle nuove e delle future generazioni. La redazione
della norma avrebbe potuto evitare, dunque, di menzionare nuovamente I'equita
intergenerazionale (anche se in questo caso il senso del concetto pare rispettato) da
intendersi intrinseco alla stessa misura che si ¢ adottata.

Il successivo terzo comma offre sommarie indicazioni su come la VIG operera
allinterno dell'ordinamento. Si apprende, in particolare, che la stessa verra «effettuata
nell’ambito dell’analisi di impatto della regolamentazione prevista dall’art. 14 della leg-
ge 28 novembre 2005, n. 246», secondo criteri e modalita individuati dal Presidente
del Consiglio dei ministri, di concerto con lautorita politica delegata in materia di
giovani. Cio costituisce, probabilmente, il principale limite dello strumento in esame
— limite che, si badi bene, puo attribuirsi anche ad altri meccanismi di youth check esi-
stenti nel panorama comparato: se I'intento dell’art. 4 della legge n. 167/2025 ¢ quello
di porre un limite al presentismo del decisore politico, ci si chiede in che modo la VIG
possa sortire degli effetti desiderabili nel momento in cui ¢ il medesimo decisore a
stabilirne criteri e modalitd. A cio pare porre un “correttivo” il comma 4, dove si legge
che «La VIG ¢, in ogni caso, necessaria se 'atto normativo determina effetti significativi
di tipo ambientale o sociale a carico dei giovani e delle generazioni future». Anche in
questo caso, tuttavia, non ¢ chiaro il senso della norma: se vi ¢ gia consapevolezza circa
le ricadute in termini intergenerazionali di un provvedimento, ci si domanda a quale
scopo dovrebbe ricorrersi alla VIG, che costituisce esattamente lo strumento deputato
a valutare l'esistenza di tali ricadute nel tempo.

Alla luce di questa analisi, si ritiene che la VIG costituisca uno strumento imper-
fetto, sia per i termini in cui ¢ stato previsto, sia per le modalita in cui dovrebbe svol-
gersi il suo funzionamento. Tuttavia, cio non esclude che si tratti di un'importante
innovazione dell’ordinamento giuridico. Per quanto siano molteplici i dubbi che esso
possa sortire gli effetti desiderati, resta il fatto che la VIG rappresenti quantomeno
il prototipo di un meccanismo che, auspicabilmente, potra essere ulteriormente svi-
luppato.

Anzitutto, cio dovrebbe avvenire definendo per legge i criteri e le modalita
della valutazione, sottraendo tale onere al Presidente del Consiglio. Inoltre, la rea-
lizzazione della valutazione — che al momento pare essere affidata all’Osservatorio
per 'impatto generazionale istituito presso la Presidenza del Consiglio — andrebbe
esternalizzato rispetto al circuito politico, affidandolo, per esempio, a un’autorita
indipendente. In questa direzione, conservando la funzione informativa della Valu-
tazione, sarebbe interessante anche riflettere su meccanismi che — seppur non vin-
colando o potendo ostacolare I'attivita dell’esecutivo — quantomeno obblighino il
governo, in presenza di una valutazione negativa di uno specifico provvedimento,
a riprenderne in esame gli aspetti segnalati contrari all’equita intergenerazionale.
Resta, infine, 'auspicio che un meccanismo di questo tipo possa trovare forme di
implementazione anche all'interno delle Camere, per esempio istituendo commis-
sioni deputate a verificare 'impatto generazionale di proposte e disegni di legge nel
corso del loro iter parlamentare.
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4. TUTELARE I’AMBIENTE ANCHE NELL'INTERESSE DELLE FUTURE GENERAZIONI: UNA SFIDA
(ANCHE) EDUCATIVA

Al di la delle perplessita espresse nel paragrafo precedente, ¢ evidente che dovra pre-
starsi attenzione, nel corso dei prossimi anni, al funzionamento della VIG e dunque
sperare che, pur con i suoi limiti, la stessa possa determinare margini di anticipazione
della tutela delle generazioni future alla fase, per cosi dire, decisionale, cosi da non
lasciarla piti intendere come questione di esclusivo appannaggio del giudice costitu-
zionale (Brrurco 2006). C’¢ perd un’ultima riflessione che vuole proporsi in conclu-
sione a queste pagine. In particolare, se pare complesso contrastare il presentismo del
decisore politico attraverso strumenti che lo stesso decisore dovrebbe adottare, ci si
chiede se la questione possa essere affrontata da un punto di vista — almeno parzial-
mente — distinto, che ¢ quello degli elettori, o meglio, dei futuri elettori.

Latteggiamento presentista del decisore politico, infatti, ¢ stato prima descritto
come il sintomo del rapporto che esso instaura con il corpo elettorale: rapporto rap-
presentativo, se si fa riferimento al Parlamento, o riflesso di tale rapporto rappresen-
tativo, se si ragiona sul Governo. Di conseguenza, se la visione temporalmente cir-
coscritta dell’agire politico puo considerarsi il frutto della tendenza ad accontentare,
per coltivare chances elettorali, gli interessi della contingenza, il cambio di paradigma
deve forse provenire “dal basso”, cio¢ dalla rilevanza che la cittadinanza attribuisce
alla salvaguardia dell'ambiente e alla tutela delle generazioni future; e dunque, di
conseguenza, all’attenzione che si presta all'impegno ambientale nei programmi dei
partiti politici al momento di orientarsi per il voto.

Posta in questi termini, la questione perde i suoi connotati esclusivamente politici
e acquista, di converso, anche quelli di una sfida educativa. Cosi come sta avvenendo
per tanti altri temi del dibattito contemporaneo — si pensi, su tutti, alla discussione
sullimportanza dell'educazione affettiva nelle scuole — anche ambiente e sostenibili-
ta meriterebbero maggiore spazio nei programmi didattici, per offrire quantomeno
strumenti alle giovani generazioni: cosl, in altre parole, da iniziare a coltivare la tutela
di chi ancora non esiste attraverso la consapevolezza dei diritti futuri di chi gia esiste e
che, raggiunta la maggiore eta, potra partecipare alla vita democratica della Repubblica.
D’altronde, l'art. 1 Cost. pone il fondamento nel lavoro di quest'ultima in un binomio
con la sovranita popolare; pertanto, se — riprendendo il titolo del presente volume — si
intende oggi la Repubblica, in seguito alla revisione del 2022, fondata anche sull'am-
biente (MoRRONE 2022), I'evoluzione delle garanzie che da cio dovrebbero derivare
dovra, chissa, passare proprio attraverso gli strumenti della democrazia rappresentativa.
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IL“GOVERNO” DEL MARE.
LE AREE MARINE PROTETTE E LE PROSPETTIVE FUTURE

Paola Mazzina'

1. IL GOVERNO DEL MARE E LE AREE MARINE PROTETTE NELLA PROSPETTIVA COSTITUZIONALE

Il mare si configura oggi come bene giuridico complesso e di rilevanza strategica
per la collettivita, la cui disciplina non pud pit essere ricondotta a una dimensione
meramente residuale rispetto al territorio terrestre, ma deve essere inquadrata come
oggetto di governo pubblico in ragione della crescente intensita e conflittualita degli
usi che lo attraversano.

La pressione antropica sugli ecosistemi marini — riconducibile, tra I'altro, a pesca
intensiva, turismo di massa, traffici marittimi, infrastrutturazione energetica, inqui-
namento e cambiamento climatico — ha reso evidente la necessita di un assetto rego-
latorio in grado di garantire, in termini sistemici, la tutela dell’'ambiente marino, I'uso
sostenibile delle risorse e la salvaguardia degli interessi collettivi.

In tale contesto, le aree marine protette (AMP) assumono un ruolo paradigma-
tico, non soltanto quale strumento di conservazione della biodiversitd, ma quale
dispositivo di pianificazione e regolazione delle attivita antropiche negli spazi marit-
timi, idoneo a rendere visibili le tensioni strutturali tra tutela ambientale e sviluppo
economico, tra liberta di iniziativa e vincoli pubblicistici, nonché tra interessi privati
e valori costituzionali.

La disciplina dell’ambiente marino si colloca, infatti, entro un ordinamento com-
posito e multilivello, caratterizzato verticalmente dalla compresenza di fonti inter-
nazionali, europee, statali e regionali, e orizzontalmente dall’intersezione tra ambiti
materiali eterogenei (ambiente, paesaggio, salute, energia, infrastrutture, attivita pro-
duttive), con conseguente complessita nella definizione degli strumenti di governo e
dei modelli amministrativi di riferimento (VITALE 2024, 7 ss.).

Le aree marine, inserendosi in tale crocevia, costituiscono un osservatorio privile—
giato delle trasformazioni del diritto pubblico contemporaneo: esse presuppongono
un’amministrazione capace di operare scelte ad elevato contenuto tecnico-scientifico,
fondate su evidenze empiriche e, al contempo, richiedono meccanismi procedimen-
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tali idonei ad assicurare partecipazione e coinvolgimento degli attori locali, al fine di
garantire la legittimazione democratica e ridurre il rischio di una percezione mera-
mente autoritativa della tutela.

Ne deriva che lo studio delle aree marine protette eccede i confini del diritto am-
ministrativo dell’ambiente, investendo direttamente categorie e principi del diritto
costituzionale, quali il riparto di competenze tra Stato e Regioni, il bilanciamento
tra diritti fondamentali e libertd economiche, la qualificazione dell’ambiente come
valore primario e trasversale dell'ordinamento e la funzione della pubblica ammini-
strazione nella cura di interessi collettivi complessi.

In questa prospettiva, la disciplina delle aree marine protette non rappresenta un
settore tecnico circoscritto, bensi un nodo centrale nel quale si intrecciano assetti isti-
tuzionali, scelte economiche e obblighi sovranazionali, costituendo un banco di prova
della capacita dello Stato costituzionale di governare beni comuni nell’epoca della crisi
ecologica.

2. 1L QUADRO NORMATIVO MULTILIVELLO DELLE AREE MARINE PROTETTE

La tutela del’ambiente marino e la promozione delle aree marine protette trova-
no fondamento in un articolato complesso di strumenti di diritto internazionale,
europeo e nazionale (BeEviLacQua 2019; FraccHia-GIANNELLI 2011; Torta 2023;
ViLrant 2022).

A livello internazionale, tra le principali fonti si annoverano la Convenzione di
Ramsar del 1971 sulle zone umide di importanza internazionale; la Convenzione di
Londra del 1972 sulla prevenzione dell’inquinamento marino da scarico di rifiuti;
la Convenzione MARPOL del 1973 sulla prevenzione dell'inquinamento da navi; la
Convenzione di Barcellona del 1976 per la protezione dell'ambiente marino e della
regione costiera del Mediterraneo, con i relativi Protocolli, tra cui quello del 1995
sulle Aree Specialmente Protette e la Biodiversita in Mediterraneo; la Convenzione
delle Nazioni Unite sul diritto del mare (UNCLOS) firmata a Montego Bay nel
1982; la Convenzione sulla diversita biologica (CBD) adottata a Rio de Janeiro nel
1992.

Tali strumenti hanno progressivamente affermato I'idea che la tutela del mare
non possa essere affidata a interventi settoriali e frammentari, ma richieda strategie
integrate, cooperazione tra Stati e strumenti di pianificazione idonei a garantire la
conservazione degli ecosistemi e I'uso sostenibile delle risorse.

La logica originaria, incentrata prevalentemente sulla prevenzione dell’inquina-
mento e sul controllo delle attivita navali e industriali, si ¢ progressivamente evoluta
verso una concezione pili ampia, fondata sulla protezione della biodiversita e sulla
conservazione degli ecosistemi.

In particolare, la Convenzione sulla diversita biologica del 1992 ha rappresentato
un momento di svolta culturale e giuridica, imponendo agli Stati 'elaborazione di
strategie nazionali per la biodiversitd e promuovendo I'integrazione della tutela am-
bientale in tutte le politiche pubbliche (Fracchia, GIANNELLI 2011; Torta 2023).
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Si tratta di un passaggio decisivo, poiché la tutela del mare non viene piu con-
cepita come semplice riduzione dei danni derivanti dalle attivitd umane, ma come
obiettivo positivo di conservazione e ripristino.

Tale prospettiva apre la strada a strumenti piu sofisticati di governance, nei quali
le aree protette assumono un ruolo centrale come elementi di reti ecologiche e non
come entita isolate.

A livello europeo, le aree marine protette si collocano all'interno di un quadro
normativo particolarmente articolato. Le Direttive Habitat (92/43/CEE) e Uccelli
(2009/147/CE) costituiscono il fondamento della rete Natura 2000, che comprende
numerosi siti marini di rilevanza ecologica.

Lelemento di maggiore innovazione del diritto europeo ¢ stato, tuttavia, introdot-
to dalla Direttiva quadro sulla strategia per 'ambiente marino del 2008 (2008/56/
CE), che ha imposto agli Stati membri I'obiettivo del conseguimento del «buono sta-
to ambientale» delle acque marine dell'Unione, da valutarsi sulla base di descrittori
ecologici complessi e non meramente settoriali.

La Direttiva sulla strategia marina rappresenta un salto di qualit, perché sposta
la tutela dall’area protetta “puntuale” all’ecosistema “diffuso”, per cui 'ambiente ma-
rino non viene tutelato solo perché esistono alcune aree marine protette, ma perché
deve essere complessivamente mantenuto o riportato in uno stato ecologico soddi-
sfacente (MoLITERNT 2023).

Cio implica la necessita di avvalersi di strumenti di monitoraggio, raccolta dati,
valutazione periodica, e soprattutto coordinamento tra politiche diverse: pesca, tra-
sporti marittimi, energia, turismo, gestione dei rifiuti e delle acque.

Accanto a tali fonti, assumono rilievo la Politica comune della pesca (Reg.
2013/1389/UE), la Direttiva sulla pianificazione dello spazio marittimo del 2014
(2014/89/UE) e le Strategie europee sulla biodiversita.

La Strategia dell’'UE sulla biodiversita 2030 (COM/2020/380 final), in partico-
lare, fissa obiettivi estremamente ambiziosi (tra cui la protezione di almeno il 30%
delle superfici terrestri e marine dell’Unione e il rafforzamento delle aree sottoposte
a protezione integrale) che incidono direttamente sulle politiche nazionali in materia
di aree marine protette e impongono un adeguamento sostanziale dei modelli di
governance e di pianificazione (MOLITERNI 2023).

Il quadro ¢ stato ulteriormente consolidato dal recente Regolamento europeo
sul ripristino della natura (2024/1991/UE), che conferisce carattere vincolante agli
obiettivi di ripristino degli ecosistemi e rafforza la logica della pianificazione e della
misurabilitd delle misure di tutela, con ricadute anche in ambito marino.

Lelemento pitt rilevante, dal punto di vista giuridico, consiste nel passaggio da
obiettivi programmatici a obblighi vincolanti, con conseguente rafforzamento della
responsabilita degli Stati membri nel predisporre piani e misure verificabili (Brrurco
2025; FERrRARA 2024; SALANITRO 2025).

Quanto al nostro ordinamento, la protezione dell’'ambiente marino ha trovato un
primo riconoscimento organico nella 1. 979/1982, recante Disposizioni per la difesa
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del mare, che ha avuto il merito di qualificare espressamente la tutela del mare come
finalita di interesse pubblico e di introdurre la figura delle riserve naturali marine.

Tale legge, pur non essendo stata pienamente attuata nella sua parte programma-
toria, ha posto le basi giuridiche per I'istituzione delle aree marine protette.

Successivamente, la legge quadro 394/1991 sulle aree protette ha inciso in modo
significativo sulla disciplina, razionalizzando la classificazione delle aree protette e
valorizzando il principio dello sviluppo sostenibile, inteso come integrazione tra con-
servazione del patrimonio naturalistico e promozione di uno sviluppo socioeconomi-
co compatibile (CARNIMEO MARCHETTA 2023; FrRACCHIA, GIANNELLI 2011).

Nonostante tali interventi, la normativa italiana sulle aree marine protette continua
a presentare profili di frammentarietd e una complessiva mancanza di sistematicita,
aggravata dal fatto che né 'adozione del Codice dell’ambiente (d.Igs. n. 152/2000), né
il recepimento della Direttiva quadro sulla strategia marina (d.lgs. 190/2010), hanno
rappresentato 'occasione per una riforma organica e complessiva del settore.

Tale frammentarieta emerge, in particolare, anche sul piano del coordinamento
tra regimi di tutela differenti, poiché risulta spesso complesso armonizzare la disci-
plina delle aree marine protette con quella, parzialmente sovrapposta, dei siti Natura
2000 marini e delle altre forme di protezione (SIC, ZSC, ZPS).

Lesistenza di pit “etichette” di protezione, non sempre accompagnate da un coe-
rente coordinamento amministrativo e gestionale, rischia cosi di produrre un effetto
distorsivo: la proliferazione di vincoli formali che non si traduce necessariamente in
un aumento effettivo della tutela sostanziale (BeviLacqQua 2019).

3. EVOLUZIONE DEGLI APPROCCI: DALLHABITAT ALL’ECOSISTEMA

Un profilo particolarmente significativo nell’evoluzione della disciplina concerne il
progressivo passaggio da una concezione “statica”’ della tutela, incentrata sulla prote-
zione di singoli habitat o specie, a una concezione “dinamica” ed ecosistemica, che
considera le interrelazioni tra gli organismi viventi e i servizi ecosistemici.

Tale mutamento di prospettiva riflette un’evoluzione culturale e scientifica che ha
inciso profondamente anche sulle categorie giuridiche tradizionali della protezione
ambientale.

La Direttiva quadro sulla strategia per 'ambiente marino del 2008 rappresenta,
in questo senso, un punto di svolta.

Lobiettivo del conseguimento del «buono stato ambientale» non riguarda singole
aree selezionate, ma I'insieme delle acque marine, imponendo una visione sistemica
della tutela.

Questo approccio mette in discussione modelli di gestione delle aree protette fondati
prevalentemente su una conservazione di tipo “statico” e richiede, al contrario, stru-
menti di pianificazione integrata, un coordinamento effettivo tra politiche settoriali e
un rafforzamento delle capacith amministrative degli enti coinvolti (MoLITERNT 2023).

Questo passaggio dall’habitat all’ecosistema ha implicazioni rilevanti anche sul
piano costituzionale.
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La tutela del’ambiente non pud pitl essere considerata come protezione di “sin-
goli beni” isolati, ma come tutela di un equilibrio complessivo.

Ne consegue che la decisione pubblica non puo limitarsi a vietare condotte dan-
nose, ma deve adottare strategie attive di conservazione e ripristino, orientate al
medio-lungo periodo.

In tale prospettiva, le aree marine assumono un ruolo nuovo: non pit semplici
“isole” sottratte allo sfruttamento, ma nodi di reti ecologiche che devono essere
funzionali alla resilienza dell’intero ecosistema marino.

Lapproccio ecosistemico richiede inoltre una riconsiderazione degli strumenti
giuridici tradizionali.

Se la tutela ¢ sistemica, allora anche gli strumenti devono esserlo: valutazioni
ambientali strategiche, piani di gestione, zonizzazione interna, monitoraggio con-
tinuo, raccolta e standardizzazione dei dati, cooperazione interistituzionale (Torta
2023; CARNIMEO MARCHETTA 2023).

La governance delle aree marine protette diventa cosi un laboratorio di sperimen-
tazione istituzionale, nel quale leffettivita della tutela dipende in modo decisivo
dalla capacitd amministrativa e dalla qualita della pianificazione.

Sotto un ulteriore profilo, la transizione dall’habitat all’ecosistema comporta an-
che un mutamento della logica della responsabilita pubblica.

Nel modello tradizionale, la tutela ambientale era spesso pensata come reazione al
danno: si interveniva per reprimere condotte inquinanti o per riparare a un pregiudizio.

Nel modello contemporaneo, invece, la tutela tende a configurarsi come prevenzio-
ne e come ripristino, con la conseguenza che la pubblica amministrazione ¢ chiamata a
programmare misure attive, fondate su dati scientifici e su obiettivi misurabili.

Tale evoluzione, nel diritto europeo, ¢ resa particolarmente evidente dal Rego-
lamento sul ripristino della natura, che introduce — come si ¢ riferito — obblighi
vincolanti di ripristino e impone agli Stati membri di adottare piani, monitoraggi e
indicatori di efficacia (BiruLco 2025; FERRARA 2024; SALANITRO 2025).

Questa trasformazione ha ricadute dirette anche sulle aree marine: esse non possono
pil essere intese come mere “zone interdette”, ma devono essere governate come stru-
menti dinamici di gestione ecologica, nei quali la zonizzazione interna, i regolamenti
e le autorizzazioni devono essere calibrati sulla base di obiettivi ambientali verificabili.

Questo comporta che la discrezionalitda amministrativa, pur ampia, non puo es-
sere arbitraria, ma deve essere esercitata in modo coerente con dati scientifici, criteri
di proporzionalita e principi costituzionali.

4. LE CRITICITA DEL SISTEMA ITALIANO DELLE AREE MARINE PROTETTE

La disciplina italiana delle aree marine protette, pur poggiando su una base legisla-
tiva significativa (1. 979/1982 e 1. 394/1991), presenta ancora oggi evidenti criticita
strutturali (PETRELLI 2021, passim).

La prima, gia richiamata, riguarda la mancanza di una riforma organica che co-
ordini in modo sistematico le molteplici fonti e strumenti che incidono sulla tutela
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dell’ambiente marino. Il settore risulta segnato da una stratificazione normativa che
non si ¢ tradotta in un disegno coerente, con conseguente difficolta di ricondurre a
unita il complesso delle competenze amministrative e degli strumenti di gestione.

In particolare, né 'adozione del Codice dell’'ambiente, né il recepimento della Di-
rettiva quadro sulla strategia marina, né la disciplina sulla pianificazione dello spazio
marittimo hanno rappresentato occasioni per integrare in modo efficace la normativa
sulle aree marine protette in un sistema complessivo. Cio ha determinato un quadro
nel quale gli strumenti operano spesso in modo parallelo: aree marine protette, siti
Natura 2000 marini, zone di tutela biologica, vincoli paesaggistici costieri, discipline
demaniali e concessorie. In tal senso, la tutela dell’'ambiente marino puo risultare
formalmente “rafforzata” dalla sovrapposizione di vincoli, ma sostanzialmente inde-
bolita dalla difficolta di gestione e dalla mancanza di un coordinamento funzionale.

Un secondo profilo critico concerne I'effettivita delle aree marine protette. In
primo luogo, emerge un problema di carattere quantitativo: a fronte delle aree di
reperimento individuate dal legislatore e degli impegni assunti in sede europea
e internazionale, il numero delle aree marine protette effettivamente istituite e
operative resta limitato, cosi come la percentuale di superficie marina sottoposta
a tutela rigorosa. Tale dato appare particolarmente problematico se confrontato
con gli obiettivi fissati dalla Strategia europea per la biodiversita 2030, che impone
agli Stati membri di garantire una protezione effettiva di almeno il 30% delle aree
marine.

Accanto al profilo quantitativo, si pone un problema qualitativo di governance.
La gestione delle aree marine protette risulta spesso frammentata tra una plurali-
ta di soggetti — amministrazioni statali, enti locali, consorzi, enti gestori di diversa
natura — con conseguente disomogeneitd nei modelli organizzativi, nelle capacita
amministrative e nei livelli di tutela concretamente assicurati. Tale frammentazione
ostacola la definizione di standard uniformi di gestione, rende difficoltosa la raccolta
sistematica dei dati scientifici e indebolisce la capacita dello Stato di esercitare un
effettivo indirizzo unitario in una materia che, secondo costante giurisprudenza co-
stituzionale, rientra nella competenza esclusiva statale in tema di tutela dell’ambiente
(ex multis, Corte cost., sent. n. 210/1987; n. 407/2002).

Un'ulteriore criticita riguarda la persistente carenza di risorse finanziarie e profes-
sionali. Molte aree marine protette operano in condizioni di sottofinanziamento, con
organici ridotti e strumenti limitati per il monitoraggio scientifico, la vigilanza e le
attivitd di educazione ambientale.

Ne deriva una tutela spesso pit formale che sostanziale, nella quale listituzione
dell’area protetta non si accompagna a un’effettiva capacita di gestione attiva degli
ecosistemi, con il rischio di trasformare strumenti potenzialmente incisivi in meri
dispositivi simbolici.

A cio si aggiunge la difficolta di bilanciare in modo coerente le esigenze di tutela
ambientale con le pressioni economiche insistenti sui territori costieri.

Le aree marine protette vengono frequentemente percepite dalle comunita locali
come vincoli allo sviluppo, anziché come opportunita di crescita sostenibile.
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In assenza di un adeguato progetto culturale e istituzionale, la zonizzazione in-
terna delle aree protette rischia di tradursi in uno strumento di compromesso al
ribasso, nel quale prevalgono le esigenze di sfruttamento economico a scapito della
protezione effettiva degli ecosistemi.

Infine, una criticita di carattere sistemico riguarda la mancata integrazione delle
aree marine protette in una pitt ampia strategia di pianificazione del mare (Torta
2023; CARNIMEO MARCHETTA 2023).

La tutela delle aree marine protette continua spesso a essere concepita come po-
litica settoriale, separata dalle politiche della pesca, del turismo, dell’energia e delle
infrastrutture marittime.

In tal modo, le aree protette finiscono per configurarsi come vere e proprie
“isole di tutela” in un contesto dominato da logiche di sfruttamento, riducendo
significativamente la loro capacita di incidere sullo stato complessivo degli ecosi-
stemi marini.

5. AREE MARINE PROTETTE, COSTITUZIONE E PROSPETTIVE DI RIFORMA: ARTT. 9 E 41
COST., GOVERNANCE E PIANIFICAZIONE INTEGRATA

La revisione costituzionale operata con la legge cost. 1/2022 ha inciso in modo si-
gnificativo sul quadro valoriale di riferimento anche con riguardo alla tutela dell’am-
biente marino.

Lart. 9 Cost., a seguito della riforma del 2022, come ¢ noto, include ora espressa-
mente tra i principi fondamentali la tutela dell’'ambiente, della biodiversita e degli
ecosistemi, anche nell’interesse delle future generazioni; mentre I'art. 41 Cost. intro-
duce un limite esplicito all’iniziativa economica privata, stabilendo che essa non puo
svolgersi in modo da recare danno alla salute e all’'ambiente (Aa.Vv. 2022; Birurco
2022; MoRrONE 2022; 2023).

Tali modifiche rafforzano in modo decisivo la legittimazione costituzionale delle
politiche di protezione ambientale e offrono un fondamento pit solido per un rie-
quilibrio tra interessi economici e tutela degli ecosistemi (D’Aro1a 2025).

Esse consentono di rileggere I'intera disciplina delle aree marine protette non
come mera politica settoriale affidata alla discrezionalita del legislatore o dell’ammi-
nistrazione, ma come diretta attuazione di principi costituzionali fondamentali.

Ora, se ¢ vero che gia prima della riforma del 2022 la giurisprudenza costituzio-
nale aveva progressivamente riconosciuto all'ambiente il rango di valore primario e
trasversale dell’ordinamento (Corte cost., sent. n. 641/1987), idoneo a incidere tanto
sul riparto di competenze tra Stato e Regioni quanto sul bilanciamento tra diritti
fondamentali e liberta economiche (Corte cost., sent. n. 85/2013), & altrettanto vero
che la riforma costituzionale non ha creato ex novo il valore del’ambiente, ma ne ha
consolidato e rafforzato la posizione sistematica all'interno della Costituzione.

In tale prospettiva, strumenti come le aree marine protette assumono un signi-
ficato che va oltre la dimensione tecnico-amministrativa: essi divengono strumenti
privilegiati di attuazione del nuovo paradigma costituzionale della tutela dell’am-
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biente, nel quale la protezione degli ecosistemi e la responsabilita verso le generazioni
future si configurano come componenti strutturali del progetto costituzionale.

Questo rafforzamento del fondamento costituzionale impone, tuttavia, di inter-
rogarsi anche sull’adeguatezza dell’attuale assetto normativo e amministrativo delle
aree marine protette, che continua a presentare profili di frammentarieta e disomo-
geneita gestionale (PETRELLI 2021, 12 ss.).

Le pit recenti proposte di riforma della legge quadro sulle aree protette e i
principali documenti strategici nazionali convergono infatti nell'individuare al-
cune direttrici fondamentali di intervento: il rafforzamento della governance com-
plessiva del sistema delle aree protette; il superamento dell’attuale frammentazione
amministrativa; la valorizzazione del ruolo tecnico-scientifico di ISPRA; I'esigenza
di una pianificazione coerente con la Strategia marina, con la pianificazione dello
spazio marittimo e con gli obiettivi fissati dalla Strategia europea per la biodiver-
sita 2030 (cfr. A.S. 948 e Documenti acquisiti da 82 Commissione permanente
Ambiente).

In primo luogo, emerge la necessita di superare I'assetto frammentato delle aree
marine protette, che si traduce frequentemente in una gestione disomogenea, priva
di coordinamento e scarsamente efficace sul piano della tutela sostanziale.

Lassenza di un vero e proprio sistema nazionale delle aree marine protette com-
porta difficoltd nello scambio di informazioni, nella definizione di standard comuni
di gestione e monitoraggio, nonché nella valutazione complessiva dell’efficacia delle
politiche pubbliche in materia.

In tale prospettiva, la costruzione di una rete nazionale delle aree marine protette,
dotata di strumenti unitari di indirizzo e coordinamento, rappresenta un obiettivo
imprescindibile.

Un secondo profilo centrale riguarda il ruolo dell'Istituto Superiore per la Pro-
tezione e la Ricerca Ambientale (ISPRA). Lattribuzione all'Istituto di funzioni
strutturate di supporto tecnico-scientifico, di monitoraggio, di raccolta e standar-
dizzazione dei dati, nonché di coordinamento metodologico delle attivita delle
aree protette, appare condizione essenziale per garantire I'effettivita delle politiche
di tutela.

Lesperienza maturata da ISPRA nell’elaborazione di linee guida scientifiche, nei
programmi di monitoraggio della biodiversita e nei progetti di sistematizzazione dei
dati dimostra come una governance fondata su basi scientifiche solide possa costituire
un fattore decisivo di rafforzamento dell’intero sistema.

E, tuttavia, affinché tale ruolo non resti meramente formale, & necessario che ad
esso corrispondano adeguate risorse finanziarie e umane.

Sotto altro profilo, si impone una riflessione critica sull’assetto istituzionale delle
aree marine protette rispetto ai parchi nazionali.

La differenza di szatus giuridico, di dotazione finanziaria e di capacitd amministra-
tiva tra enti parco e aree marine protette evidenzia una disparita difficilmente giu-
stificabile alla luce dell'importanza strategica che oggi riveste la tutela dell’ambiente
marino.
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In tale ottica, una possibile linea evolutiva potrebbe consistere in un progressivo
avvicinamento del modello delle aree marine protette a quello dei parchi, anche
attraverso la configurazione di veri e propri parchi marini dotati di maggiore autono-
mia organizzativa e di risorse adeguate.

Ulteriore profilo di riforma concerne la pianificazione integrata del mare.

La tutela delle aree marine protette non puo essere concepita come ambito isolato
rispetto alle politiche della pesca, del turismo, delle infrastrutture energetiche, dei
trasporti marittimi e dello sviluppo costiero. La pianificazione dello spazio marittimo
impone un approccio olistico, fondato sull’integrazione delle diverse politiche pub-
bliche e sull’adozione di una prospettiva autenticamente ecosistemica.

In questa chiave, le aree marine protette dovrebbero costituire elementi strutturali
della pianificazione marittima e non semplici “isole di tutela” inserite in un contesto
governato da logiche prevalentemente economiche.

Infine, le prospettive di riforma non possono prescindere da un ripensamento del
rapporto tra tutela ambientale e partecipazione delle comunita locali.

Se ¢ vero che l'eccessiva influenza delle dinamiche politico-locali ha talvolta osta-
colato Deffettivita della protezione, ¢ altrettanto vero che una governance completa-
mente sganciata dal territorio rischierebbe di risultare inefficace e priva di legittima-
zione sociale.

La sfida consiste dunque nel costruire modelli di partecipazione responsabile, nei
quali il coinvolgimento degli stakeholder non si traduca in un indebolimento della
tutela, ma contribuisca a rafforzare la consapevolezza collettiva del valore costituzio-
nale dell’ambiente marino.

In tale quadro complessivo, le aree marine protette non dovrebbero essere consi-
derate meri strumenti settoriali di conservazione, ma piuttosto snodi centrali di una
politica pubblica del mare ispirata ai principi costituzionali di tutela dell’'ambiente,
solidarieta intergenerazionale e sviluppo sostenibile.

6. CONCLUSIONI

Le aree marine protette costituiscono oggi uno snodo centrale nel governo del mare e
nella concreta attuazione dei principi costituzionali in materia di tutela dell’ambiente.
Esse rendono particolarmente evidente la difficolta di coniugare interessi economici,
esigenze sociali e protezione degli ecosistemi, ma mostrano al tempo stesso le po-
tenzialitd di un modello di governo fondato sulla sostenibilita, sulla responsabilita
intergenerazionale e sulla prevalenza dell’interesse pubblico alla conservazione dei
beni comuni.

La riforma degli artt. 9 e 41 Cost., insieme alle nuove strategie europee sulla bio-
diversita e al crescente riconoscimento del valore degli ecosistemi marini, impone un
ripensamento non meramente formale, ma sostanziale dell’attuale assetto normativo
e amministrativo. Un rafforzamento della governance, una maggiore integrazione tra i
livelli di governo, un ruolo pitt incisivo della scienza nelle decisioni pubbliche e un’ef-
fettiva priorita attribuita alla tutela ambientale non appaiono pit opzioni discrezio-

291



Fondata sullambiente

nali, ma esigenze costituzionalmente imposte. In questa prospettiva, le aree marine
protette non possono essere considerate strumenti marginali o settoriali, ma devono
essere riconosciute come componenti essenziali di un autentico governo pubblico del
mare, capace di dare attuazione concreta ai principi costituzionali di tutela dell’am-
biente, solidarieta intergenerazionale e sviluppo sostenibile.
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BENI COMUNI E CONFLITTI ALLA BASE DELLA EFFETTIVA
DEMOCRAZIA PARTECIPATIVA

Alberto Lucarelli’

1. POTENTIA E POTESTAS: LA FRATTURA COSTITUTIVA E I CANALI DEL DIRITTO

La potentia, quale costituzione collettiva permanente e autorigenerativa, fonda la
potestas, non disconosce la rappresentanza, ma allo stesso tempo, consapevole della
sua massa critica, ¢ pronta a cercare altri luoghi e momenti della produzione giu-
ridica, perlomeno nei suoi aspetti processuali. La potentia della moltitudo cerca i
suoi canali di produzione del diritto, a livello locale, regionale, ma anche statale,
attraverso il ruolo dei giudici, e se del caso, dei meccanismi della democrazia par-
tecipativa e diretta. Talvolta, la sua pressione strutturata e consapevole riesce a tro-
vare sintonia con la rappresentanza, piti di rado ¢ invece che la maggioranza ascolti
le sue istanze. Esemplare, in tal senso, ¢ il caso del primo Governo Conte, con
presidenza della Camera Roberto Fico, uno dei leader storici del M5S, dalla sua na-
scita convinti assertori dell’acqua pubblica, eppure una volta divenuti espressione
del pensiero istituito hanno del tutto abbandonato quei valori, determinando una
lacerazione con la potentia, che pure in una prima fase sembrava volesse rappre-
sentare. Assertore della necessita di incidere dal basso sull’ordinamento giuridico
con l'introduzione, ad esempio della categoria giuridica dei beni comuni, lui come
altri, una volta all'interno delle istituzioni, non hanno avuto il coraggio, né la ca-
pacita di incidere. Si veda la vicenda del servizio idrico in Campania. A fronte della
scelta della Giunta De Luca di avviare una gestione mista pubblico-privata del Si-
stema Acquedottistico della Grande Adduzione Primaria di Interesse Regionale, la
potentia si ¢ espressa attraverso i canali giurisdizionali e dell’azione collettiva, con-
ducendo, con il ricorso di Acqua Campania spa, il TAR Campania alla sospensione
cautelare del bando il 9 dicembre 2025. A partire da questo movimento dal basso,
con il cambio di governo della Regione, si ¢ avviato un processo dalla potentia alla
potestas: la nuova Giunta, guidata da Roberto Fico, con deliberazione n. 72 del 6
marzo 2026, ha infatti annullato in autotutela il bando, prospettando una gestione
integralmente pubblica del servizio.

" Universita degli Studi di Napoli “Federico II”.

Annali di Diritto costituzionale Anno XII, n. 15



Fondata sullambiente

2. I BENI COMUNI COME CARTINA DI TORNASOLE: DALLA COMMISSIONE RODOTA ALLA
CRISI DELLA PROPRIETA PUBBLICA

Il tema dei beni comuni, nella sua tensione tra potere istituente e potere istituito,
rappresenta a partire dai lavori della Commissione Rodota (2007/2008) la cartina di
tornasole del divario strutturale e funzionale tra potestas e potentia.

Come ¢ noto, nel nostro ordinamento giuridico, la visione dominicale, tipica del
regime privatistico della proprieta, che ruota, in termini assolutistici ed escluden-
ti, intorno al rapporto tra dominus e bene, collocando sullo sfondo sia 'imperium
(inteso quale organizzazione della porestas) che i cittadini, si #rascina anche nella
dimensione pubblicistica della proprietd, dei beni pubblici, del demanio, che tendo-
no, in quest’ottica, ad essere percepiti quali beni a disposizione assoluta del proprie-
tario pubblico (e molto spesso, di riflesso, anche del concessionario privato che lo
sfrutta, eludendo cosi le molteplici esigenze delle comunita). Lo statuto codicistico
della proprieta pubblica, con la sopravvenuta Carta costituzionale, non regge piu e
diviene insostenibile. La lettura sistemica dell’art. 42 Cost., seppur marginalmente,
pone il fondamento giuridico costituzionale della proprieta pubblica, rendendo lo
statuto civilistico della proprietd del tutto disallineato dai principi fondativi co-
stituzionali. Lutilizzo sempre pil frequente della vendita dei beni pubblici, quale
strumento di natura finanziaria, per il ripianamento del debito pubblico delle isti-
tuzioni comincia progressivamente a generare una reazione. Assezs pubblici sempre
pil frequentemente, a volte anche con un semplice atto amministrativo, sono priva-
tizzati e trasformati in societd per azioni. Anche sul piano di governo piu prossimo
ai cittadini si realizza lo stesso effetto: le sdemanializzazioni diventano sempre pil
frequenti. Si istituisce una Agenzia del demanio, con il compito di assegnare porzio-
ni di beni pubblici normalmente non commerciabili ad enti di prossimita per fare
cassa. La svendita del patrimonio collettivo, per esigenze economico-finanziarie e
di apparente utilitd, hanno invece determinato un progressivo impoverimento della
proprieta pubblica e, dunque, della garanzia della proprieta comune e dello sfrut-
tamento in ottica collettiva dei beni pubblici, favorendo, in questo modo, interessi
di parte e posizioni economiche di vantaggio, contravvenendo, di fatto, al principio
di solidarieta e di uguaglianza sostanziale. Ma, a partire dal 20006, si forma progres-
sivamente una massa critica, che si contrappone alla cultura estrattivistica dei beni
comuni. In particolare, i cittadini presentano una legge di iniziativa popolare per
difendere la gestione pubblica dell’acqua. Con la Commissione Rodota nel 2007,
istituita per riformare la parte del Codice civile relativa ai beni pubblici, e successi-
vamente con il referendum del 2011 contro la privatizzazione dei beni comuni, tale
categoria si afferma progressivamente nel panorama giuridico, anche attraverso un
ruolo sempre pil attivo della giurisprudenza costituzionale, civile e amministrativa.

Il principio dei beni comuni ¢ semplice: difendere i beni di appartenenza collet-
tiva, quali 'acqua, le spiagge, i boschi, i laghi, le risorse naturali dallo sfruttamento
economicistico, evitare la loro privatizzazione e salvaguardare la fruibilita e accessibi-
lita gratuita. Il perno del ragionamento relativamente a tali beni si sposta dunque dal
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rapporto dominus-bene al rapporto bene-soddisfacimento dei diritti della persona,
anche a tutela delle generazioni future.

Qui si innesta un paradosso: la categoria giuridica dei beni comuni ormai affer-
matasi in dottrina, molto richiamata nella giurisprudenza, purtroppo non ¢ ancora
positivizzata in legge, il che continua a creare incertezza sul piano applicativo, gene-
rando la proliferazione dei conflitti, come luogo materiale di emersione e definizione
della categoria stessa.

3. DEMOCRAZIA DEL CONFLITTO E PARTECIPAZIONE: RESISTENZA, GIURISDIZIONE E LIMITI
DEL CONTRATTUALISMO

Quello descritto ¢ dunque un caso eclatante, che pud comprendersi soltanto se si ha
il coraggio e la disinvoltura di attraversare pratiche, prassi, conflitti, e che dimostra la
cesura tra due mondi: il contratto sociale non riesce, una volta acquisita la cessione di
sovranita da parte dei cittadini, a restare in sintonia con gli ambienti extra parlamen-
tari. Ma, a differenza della potestas, forza derivata, incardinata, e direi ingabbiata, nei
processi istituzionali, la potentia ¢ in grado, di volta in volta, di individuare i canali di
produzione pitt adeguati e incisivi. E una forza mutevole, incerta, che & in grado di
trasformare la potestas in un prodotto del processo permanente.

Quindi la potentia si presenta quale fonte di mobile e permanente resistenza, ma
anche con una capacita, talvolta, di strumentalizzare, all'interno degli assetti isti-
tuzionali, l'esercizio del potere. E in questa direzione che il pensiero di Foucault
rifiuta la concezione del potere come qualcosa di statico e centralizzato, preferendo
di considerarlo come una relazione dinamica e diffusa che attraversa tutti i livelli
della societd, ma allo stesso tempo guarda con molta attenzione a forme di resistenza
all’interno dello stesso.

Limpatto sul modello contrattualistico, a trazione pilt 0 meno monocratica o
collegiale, trova un muro nei sistemi nei quali il giudice ¢ bouche de la loi. Quanto piu
¢ debole la discrezionalita del giudice e forte la certezza nella regolazione della fatti-
specie concreta, tanto piu ¢ flebile la capacita del diritto di perimetrare I'azione della
politica, contraendosi I'espansione fondativa della potentia. Le paludi della certezza,
selettive ed escludenti, temono la potentia, la multitudo, mentre il contrattualismo
costituzionale, a differenza di quello codicistico, prova, seppur in gabbie precostitu-
ite, ad assegnare un ruolo alla potentia, percependone la sua originalita e provando
ad assegnargli spazi, ma comunque circoscritti e regolati, che mal si conciliano con
il suo vigore selvaggio. Ecco perché il pensiero di Montesquieu non ¢ applicabile alle
moderne democrazie occidentali europee: la forma di Stato repubblicana, con una
Costituzione rigida, necessita di un ordine giudiziario che interpreti in modo libero
ed elastico — , affinché possa essere garantita la corretta applicazione, nel tempo, del
dato costituzionale, anche per preservare la rigidita stessa della Costituzione. Con
una attivitd interpretativa evolutiva delle Corti, la Costituzione non ha bisogno di
essere modificata, all'insorgere dei nuovi diritti. E attraverso I'emersione del conflitto
che il significato polisemico dei diritti e delle libertd consente di individuare nuovi
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spazi di tutela delle istanze sociali, pur a Costituzione invariata, e quindi formal-
mente preservata.

Si prova in ogni caso, attraverso regole, ad avviare processi di mediazione, che
tuttavia difficilmente riescono a circoscrivere la forza della potentia che emerge e si
sintonizza con il diritto naturale (SpiNoza 2007), al punto da divenire quest’ultimo,
espressione della potenza e costruzione immediata delle liberta, il tutto nell'ambito
di un processo autofondativo di legittimazione permanente.

E evidente che tutto cid, dal livello globale a quello locale, fa tremare le costruzioni
artificiali, la ficzio del contratto sociale, fa rremare U absolutum imperium hegeliano, che
all’apice della sua arroganza, vede tutto il resto espressione di rozzezza e ignoranza.

Invece ¢ la potentia ad essere stata espressione della lotta partigiana, della resisten-
za e della liberazione, senza la quale non vi sarebbe stata alcuna legittimazione all’e-
sercizio del potere costituente. Nell’'esercizio del potere costituente, permane tutta la
forza selvaggia della potentia, che progressivamente si attenua, in particolare quando
la potestas si pone I'obiettivo di trasformarla in una forza a sé servente e funzionale,
trasferendola e alienandola quale fondamento della sovranita. Senza potentia la pote-
stas non potrebbe esistere e dunque continua a esservi legata a doppio filo, per questo
non si pud mai del tutto sedare il conflitto.

Riconducendo il processo di legittimazione ad unitd, la multitudo perde progres-
sivamente la sua qualificazione di soggetto giuridico, depotenziando la sua capacita
di incidere sui processi di liberazione e di resistenza. Si disperde la molteplicita del-
le proposte, dei bisogni, delle esperienze, che nel loro insieme stanno alla base del
processo di autoformazione della porentia, anche nella sua dimensione fisica, e di
continue sollecitazioni alla potestas.

Il contrattualismo, anche nelle sue espressioni pitt democratiche, impatta sull’e-
stetica della multitudo, perché invece di coglierne i benefici, anche in senso roman-
tico, la teme, soprattutto teme le sue forme, il suo dinamismo, la sua percezione di
movimento e di produzione di visioni.

Ma la potentia, quale forza selvaggia e diffusa, espressione di una forza instituens,
alimentata dall’energia creativa della prassi, non puo che dispiegarsi attraverso il dis-
senso e il conflitto. Nel riprendere il pensiero di Machiavelli, emerge come proprio il
conflitto sia fondamentale perché contrasta 'ozio, la quiete, impedendo la decaden-
za. Il conflitto ¢ un principio di liberta e di potenza (CiLiBERTO 2019), soprattutto
rispetto alle sue modalita, alla sua perimetrazione e ovviamente ai suoi obiettivi.

Bifulco, di recente, ha analizzato il pensiero di Claude Lefort, a sua volta forte-
mente influenzato dalla radicalita di Machiavelli (BrruLco 2024). E proprio nell’a-
nalisi del conflitto, funzionale a un sano atteggiarsi della democrazia, rispetto alle tesi
di Machiavelli, se ne fa un importante distinguo da Marx.

In particolare, e questa ¢ a mio avviso la parte dirimente, la potentia, il pensiero
istituente, nella sua espressione selvaggia, non si esaurisce con il raggiungimento di
un obiettivo, ma ¢ la stessa visione del permanente movimento che lo corrobora e lo
alimenta, e la differenza con la tradizione del pensiero marxiano, in cui il conflitto ¢
destinato a dissolversi una volta realizzatesi le condizioni per una societd comunista
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(Lerort 1984). In ogni caso, ogni tentativo di eliminare il conflitto ¢ destinato a
produrre negativita, «diventa il segno di una societa mutilata» (Brrurco 2024).

E il conflitto, in versione oppositiva, ma anche fondativa, attraverso pratiche co-
stituzionalmente orientate, che esprime I'emancipazione del sociale da forme arcai-
che di potere in cui la legge serviva a fissare il posto del dominante e del dominato
(EsposiTo 2023). Va precisato che 'autorigenerazione del conflitto ¢ completamente
svincolata dalle tornate elettorali, anzi occorre diffidare da chi utilizza il conflitto in
funzione delle medesime; si tratta di un modo, squallido, per raccogliere consenso.
Queste pratiche hanno nulla o poco in comune con le energie pure della potentia.
Inoltre, non c’¢ nulla di pit tossico dell'istituzionalizzazione del conflitto, che appare
piuttosto come un processo di normalizzazione dello stesso (LucarReLLI 2025).

I conflitti per i beni comuni, ancorché la categoria non sia stata fondata e peri-
metrata, conservano una vitalitad che si esprime attraverso le pratiche e i contrasti
polverizzati davanti ai giudici. I diritti al godimento dei beni comuni, pur senza una
base legislativa positiva provano a trovare soddisfazioni, risposte, nella societa, verso
I'amministrazione, nella giustizia. La categoria sembra esserci, esistere, sprigionare la
sua forza anche in assenza, o meglio, anche in presenza dell'indifferenza del legislato-
re che sembra incapace di sintonizzarsi con le esigenze reali, soprattutto quelle legate
ai conflitti ambientali. Come diceva Machiavelli, la dimensione selvaggia, bestiale, il
sostrato animalesco deve penetrare nella societd. Se questo processo non si produce,
la conseguenza ¢ che la potentia della comunita genera azioni e comportamenti an-
tigiuridici, regressivi, ambigui, unicamente violenti, ai quali si contrappongono atti
repressivi. In questa direzione si andrebbe a consolidare una potentia della comunita
antigiuridica che, alla fine, in maniera scomposta e volgare, finisce per appoggiarsi
del tutto sulla decisione politica, sulla semplificazione dei processi, legittimando in-
consapevolmente la dimensione contrattualistica della societa.

Quando si parla di prassi costituzionalmente orientate, mi riferisco ad un proces-
so dal basso, di democrazia del conflitto, che implica ragione, passione, educazione e
soprattutto ostilita alla neutralita, perché per vincere occorre imboccare strade nuo-
ve, al di fuori dei canoni tradizionali. La potentia antigiuridica esprime confusioni-
smo sociale, violenza, piuttosto che conflitto, e irrigidimento dei comportamenti
all'interno del contratto sociale, prevalentemente a danno dei soggetti pit deboli.
Essa prova a giustificare azioni repressive del dissenso.

La potentia giuridica, alla base della democrazia del conflitto, al contrario, si fonda
su consapevolezza, autostima, conflitto, al fine di provocare movimento e dinamicita
in tutto il vivere civile, contrapponendosi al processo di decadenza e degenerazione
della vita civile e politica. La potentia antigiuridica, al contrario, ¢ in grado di intos-
sicare il conflitto perché le sue forze non sono antagoniste (o meglio sono falsamente
antagoniste), riposando sulle virtii assolutistiche della politica decisionista, contenu-
ta nel ed espressione del contratto.

La forza selvaggia delle comunita non ¢ prodotta dallo Stato, ma anticipa lo Stato,
non ¢ assorbita dalla societa politica, ma ¢ societa politica nel suo stato di natura,
non passa attraverso processi di mediazione, ma esprime la sua forza di mediazione.
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Lo Stato ¢ societa civile, la societa civile ¢ Stato, provando a trovare strade alternative
rispetto al plastico modello della rappresentazione nello Stato della societa civile, me-
diata dalla societa politica. Si snodano, a vario titolo, nello schema contrattualistico,
processi di rappresentazione e mediazione che depotenziano le comunitd, la multi-
tudo, ma soprattutto che provano ad inglobare la potentia nella potestas. Tutto cio
provoca un progressivo allontanamento dalle esigenze reali, materiali che, per essere
soddisfatte, sono costrette ad entrare nei bui cunicoli della mediazione. Il pluralismo
reale ¢ un pluralismo selvaggio che si esprime nel dissenso e nel conflitto non nella
mediazione. Il risultato finale non si ottiene attraverso la mediazione, ma attraverso
il conflitto, quanto pit ¢ alta la sua potentia tanto piu ¢ nobile il perseguimento degli
interessi generali. Il processo costituente in Italia ¢ stato un processo di conflitti, non
di compromesso come falsamente qualcuno adduce confondendo il momento della
potentia costituente con quello della potestas costituente.

In estrema sintesi, nel profondo disegno dell'Umanesimo, rintracciabile in Ma-
chiavelli, Spinoza, Marx, nel quale 'unita del progetto umano di liberazione si con-
trappone alla mediazione borghese della tutela del capitale, s'intrecciano agonismo,
antagonismo, processi spontanei di liberazione fondati sulla potentia.

Troppo spesso, nel difficile, e a volte tossico, rapporto tra beni comuni e conflit-
ti, ¢’¢ un abuso, quasi stucchevole, dell’espressione partecipazione. Talvolta, per un
rabbonimento generale, I'espressione democrazia partecipativa sembra pleonastica:
viene quasi utilizzata come chiave del Paradiso e, soprattutto, appare come una con-
cessione da parte del Monarca illuminato di turno. Ma la realta ¢ molto diversa, e
provo a spiegare il perché. La democrazia del conflitto, nel caso di specie nell’'ambito
dei beni comuni, o ¢ partecipazione o non ¢! Proviamo velocemente a riavvolgere il
nastro. La democrazia della rappresentanza nasce non perché il Monarca ¢ buono e
decide di condividere il suo potere con altri e con altri organi. Certo, nella storia, ci
sono stati Monarchi illuminati e Monarchi despoti, ma l'esigenza della rappresen-
tanza nasce, piuttosto, perché dal basso, attraverso impulsi partecipativi, emergono
in maniera sempre pil evidente e pressante le istanze economiche, sociali, culturali:
prima della borghesia e poi, progressivamente, con la rivoluzione industriale e con
quella di ottobre, dei contadini e degli operai.

Insomma, la democrazia della rappresentanza nasce per delle pulsioni dal basso
che provano, negli anni, ad organizzarsi e a darsi un assetto istituzionale, tale da
mettere in contatto la comunita e lo Stato apparato. Mi sto riferendo ovviamente
agli strumenti di partecipazione politica classici, ovvero ai partiti politici che hanno
contribuito a trasformare la societa da monoclasse a pluriclasse. Ma i partiti politici,
pur svolgendo un ruolo insostituibile nel nostro Paese, ma non solo, soprattutto
nella prima fase della Repubblica, sono sempre stati intesi prevalentemente come
strumenti a servigio della democrazia della rappresentanza. Al punto da coniare, ne-
gli anni Settanta I'espressione della Repubblica dei partiti, laddove questi ultimi non
si limitavano a contribuire alla formazione del consenso e alla consapevolezza dei
cittadini, rispetto ai propri diritti e doveri, ma diventavano essi stessi centri di potere,
addirittura dominanti rispetto agli organi costituzionali. Ma la partecipazione come
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afferma la nostra Costituzione ¢ anche altro, non pud e non deve restare ingabbiata
in soli meccanismi di potere istituzionale, ma deve essere in grado di sprigionare,
di liberare tutte le energie che risiedono nei cittadini, quello che Spinoza definiva
la potentia della comunita. Dopo la crisi dei partiti politici, in particolare nell’ul-
timo decennio del secolo scorso, con lo scandalo di mani pulite e di tangentopoli,
la democrazia partecipativa comincia ad incanalarsi in altri spazi, con altre regole e
modalitd. Si comprende che la stessa Costituzione, in particolare con gli artt. 1-3
costituisce la base per forme di partecipazione alternative, meno strutturate. I movi-
menti di Davos, di Seattle, di Porto Alegre, del Genoa social forum fanno compren-
dere al mondo intero che la partecipazione dal basso ¢ un elemento prezioso per il
funzionamento della democrazia e che soprattutto la stessa non si pone in contrasto
con la rappresentanza, ma al contrario la arricchisce e fa in modo che gli invisibili,
ovvero quelli che non si riconoscono in essa, possano diventare visibili e renderla piu
umana. Forse soltanto oggi, anche con le recenti mobilitazioni, si comincia a capire
che la partecipazione ha bisogno della rappresentanza, ma anche la rappresentanza
ha bisogno della partecipazione dei movimenti, dei comitati, delle associazioni, dei
giovani, degli studenti. Questo ¢ I'unico modo per ridare dignita alla rappresentanza,
per evitare corto circuiti democratici e soprattutto per fronteggiare con dignita e
consapevolezza i fenomeni populistici. Ma soprattutto questo percorso traccia una
strada, ovvero quella di non “scappare” dai conflitti e dalla loro vitalita, al punto da
poter dire che oggi, forse, ¢ inutile la positivizzazione della categoria giuridica, poiché
essa ¢ nata e si ¢ sviluppata proprio attraverso le varie forme e sedi del conflitto.
Ma questa ¢ un’altra Storia!
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AMBIENTE E PATRIMONIO CULTURALE DOPO LA RIFORMA
COSTITUZIONALE. IRA “NATURALE CONNESSIONE  E POSSIBILI
CONFLITTI

Laura Starace’

1. RILIEVI INTRODUTTIVI

Fin dalle prime fasi della sua elaborazione, la riforma costituzionale del 2022 ¢ di-
venuta il centro di un acceso dibattito dottrinale. Lattenzione richiamata non puo
sorprendere, non solo perché «la novella ha intercettato un trend diffuso» (Morro-
NE 2022, 783), occupandosi di un tema di drammatica urgenza, quello della tutela
dell’ambiente, ma anche perché, per la prima volta, un intervento di revisione ha
riguardato i principi fondamentali della Costituzione, che delineano nei suoi tratti
essenziali il «volto della Repubblica».

Quale fulcro della riflessione dottrinale si ¢ affermato sin da subito I'interrogativo
circa la natura della riforma (bilancio o programma?), insieme a quello, strettamente
connesso, relativo alle sue potenziali conseguenze. Queste tematiche non sono oggi
meno controverse e non hanno perso di interesse. Anzi, il tempo trascorso ha reso
forse opportuno un loro approfondimento, anche alla luce degli effetti che la riforma
ha gia cominciato a produrre.

Per cio che concerne, in particolare, la riflessione sulle ripercussioni della riforma,
una prospettiva peculiare e un punto di osservazione privilegiato sembrano poter
essere offerti dall’esame del rapporto esistente nell’ordinamento italiano tra tutela
dell’ambiente e tutela del patrimonio culturale (concetto quest'ultimo da intendersi
come comprensivo di beni culturali e paesaggistici, secondo la definizione del d.Igs.
n. 42/2004).

D’altra parte, il principio di tutela dell’ambiente trova oggi posto nel comma 3
dell’art. 9 Cost., innestandosi cosi proprio al fianco dei principi di tutela del paesag-
gio e del patrimonio storico e artistico della Nazione, ai quali ¢ dedicato il comma 2
del medesimo articolo.

Laccostamento tra le previsioni costituzionali in parola non puo considerarsi pri-
vo di significato: non solo non ¢ casuale, ma ¢ difficile immaginare non possa avere
un’incidenza sugli effetti concreti prodotti dalla revisione.

" Universita degli Studi di Bari “Aldo Moro”.
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2. SULLA CONNESSIONE TRA TUTELA DEI BENI CULTURALI, DEL PAESAGGIO E DELL AMBIENTE

Lart. 9 della Costituzione rappresenta la «naturale sedes materiae» (Birurco 2022,
5) per la disposizione costituzionale introdotta nel 2022. La giustapposizione con
i principi di cui al comma 2, infatti, costituisce oggi testimonianza testuale di una
contiguita ideale tra i principi, che ha origini remote nel tempo.

Nel nostro ordinamento, esiste una connessione profonda tra tutela delle «cose
d’arte» e tutela del paesaggio, come dimostra il disposto dell’art. 9, comma 2, Cost.
nonché I'evoluzione seguita della legislazione di tutela del secolo scorso, culminata
nel Codice del 2004.

Se pero beni culturali e paesaggio sono legati a filo doppio e rappresentano una
«diade inscindibile» (SETTIS 2008, 27), ¢ altresi innegabile il nesso esistente tra istan-
za culturale-paesaggistica e istanza ambientale. Anche questo legame trova testimo-
nianze piuttosto risalenti a livello giuridico.

E noto che la Corte costituzionale abbia riconosciuto da tempo, pur in difetto di
riferimenti testuali espliciti, il rilievo costituzionale dell’'ambiente, enucleando finan-
che un «diritto fondamentale della persona ed interesse fondamentale della colletti-
vita» alla sua salvaguardia (Corte Cost., 28 maggio 1987, n. 210).

Tale ricostruzione in via pretoria ¢ stata possibile proprio a partire dall’art. 9,
comma 2, Cost., spesso letto in combinato disposto con gli artt. 2 e 32 Cost. E tanto
in ragione dell’adozione di una concezione ampia e dinamica di paesaggio, quella
elaborata dal Predieri (PREDIERI 1969), quasi coincidente con quella di «<ambiente, o
meglio, con la valenza culturale che si attribuisce al rapporto uomo-ambiente» (M-
RUSI 1975, 445). «Se il paesaggio ¢ la forma del Paese, si ¢ osservato, «’'ambiente ¢
la forma (e la sostanza) della nostra esistenza. Come il paesaggio determina la nostra
cultura [...], cosi 'ambiente determina la qualita della nostra esistenza» (Brrurco
2022, 4). I due beni costituzionalmente rilevanti sono stati riconosciuti come due
facce della stessa medaglia, elemento fisico-naturalistico del territorio 'uno, elemen-
to culturale laltro.

Alla luce di queste premesse puod ben comprendersi perché la Corte costituzionale
abbia potuto affermare che tutela dei beni culturali, tutela del paesaggio e dell'am-
biente siano espressione di un «principio fondamentale unitario» di rilievo costitu-
zionale e che «costituisc[ano] una endiadi unitaria» (Corte Cost., 27 luglio 2000, n.
378).

D’altra parte, a riprova del rapporto privilegiato esistente tra valore estetico-cul-
turale e valore ambientale, quando successivamente, con la riforma del 2001, nel
testo della Costituzione ¢ stato introdotto il primo esplicito riferimento alla «tutela
dell’ambiente», quest'ultima ¢ stata afhancata, nel novellato art. 117, lett. s, proprio
alla «tutela dei beni culturali». Anche nell’ambito del comma 3, concernente le ma-
terie di legislazione concorrente, valorizzazione dei beni culturali e valorizzazione dei
beni ambientali sono state poste 'una accanto all’altra.

Vi ¢ almeno un ultimo fattore idoneo a consolidare la connessione tra i principi
costituzionali in parola: tanto la tutela del paesaggio e del patrimonio storico e arti-
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stico della Nazione, tanto la tutela dell’'ambiente sono espressione di una collettiva
responsabilita verso il futuro. Lesercizio dei poteri di tutela deve cio¢ tener conto,
in entrambi i casi, «anche» dell’«interesse delle generazioni future». Si tratta di una
precisazione che oggi trova cittadinanza nel comma 3 dell’art. 9 Cost., con specifico
riferimento ad ambiente, biodiversita ed ecosistemi, ma che non pare meno valida
con riguardo ai diversi oggetti di tutela di cui al comma 2.

3. LE POTENZIALI CONSEGUENZE DELLA REVISIONE SUGLI EQUILIBRI INTERNI ALUART. 9
CosT.

Il centro della riforma del 2022 ¢ rappresentato, senz’altro, dall’'inscrizione in Costi-
tuzione della tutela dell’'ambiente, fino a quel momento «lasciata solo alle ondivaghe
tendenze della legislazione e della giurisprudenza» (MoRRONE 2022, 783).

Poiché, come gia ricordato, i giudici costituzionali «ben prima del 2001 — e
dell’attribuzione alla potesta legislativa esclusiva statale della tutela dell’'ambiente e
dell’ecosistema — avevano costruito I'idea dell’ambiente come valore costituziona-
le» (Grasso 2022, 36), parte della dottrina ha sostenuto che alla revisione costi-
tuzionale degli artt. 9 e 41 dovesse riconoscersi natura di mera revisione-bilancio,
realizzata cio¢ per dare veste formale a modificazioni gia avvenute nell’assetto co-
stituzionale.

Partendo dagli stessi presupposti alcuni studiosi hanno affermato che la riforma
fosse finanche superflua, se non inopportuna (SEVERINI, CARPENTIERT 2021).

Fermo restando che vi sono pochi dubbi sul fatto che la novella abbia apportato
anche talune innovazioni certamente eccedenti la mera ricognizione, la circostanza
per cui, attraverso la revisione de qua, si sia pervenuti al consolidamento «di un
orientamento interpretativo che [aveva gié] progressivamente incluso la tutela am-
bientale all'interno della tutela paesaggistica di cui all’art. 9 Cost.» (CoNTE 2023,
87) non pare un «motivo sufficiente per qualificar[la] come “inutile” o “pleonastica”,
a meno di non voler svilire il valore stesso del potere di revisione costituzionale»
(FaBrizzr 2023, 161).

La scelta compiuta dal legislatore costituzionale ha innanzitutto permesso di su-
perare i limiti e la precarietd connaturati al diritto giurisprudenziale, cosi escludendo
definitivamente arretramenti rispetto agli approdi raggiunti. Ma non solo: ¢ difficile
immaginare che 'avvenuta positivizzazione non inneschi ulteriori processi evolutivi.

Nulla «di quello che ¢ scritto in Costituzione — che lo era fin dall’entrata in vigore
o che ¢ stato inserito successivamente — pud essere qualificato come “meramente
simbolico”™ (FaBrizzr 2023, 162). Com’¢ stato autorevolmente sostenuto, proprio
con riferimento all’art. 9 Cost. nella sua formulazione originale, il testo costituziona-
le va inteso «come possibile progetto per il futuro», non «come legittimazione per il
presente», o almeno non solo (MErusI 1975, 444).

La Costituzione ¢ invero in grado di esercitare una inesauribile funzione di guida
e ha «una pretesa di normativita che dovrebbe performare I'agire nella direzione degli

303



Fondata sullambiente

obiettivi che essa stessa stabilisce. Altrimenti dovremmo rinunciarvi, accettando che
si tratta solo di un “pezzo di carta’» (MoORRONE 2022, 783).

Di conseguenza, una disposizione costituzionale che pure «part[a] come “rifles-
siv[a]”, come una sorta di specchio del diritto materiale e vivente» non potra che
tendere a «diventare nel tempo anche “conformativ(a]” della realtd» (D LEONARDIS
2022, 6). Emblematiche, in tal senso, sono le vicende che hanno gia riguardato I'in-
terpretazione dell’art. 9 Cost., ben prima dell'introduzione del suo comma 3.

Negli anni immediatamente successivi all’entrata in vigore della Carta fondamen-
tale, la portata innovativa dell’art. 9 e la sua efficacia normativa furono fortemente
sottovalutate dagli interpreti. D’altra parte, anche la sua elaborazione fu accompa-
gnata da un diffuso scetticismo in sede di Assemblea Costituente. Le analogie tra
quanto sostenuto allora e talune riflessioni oggi dedicate al nuovo comma 3 dell’art.
9 sono evidenti.

Molti, all'epoca, videro nel comma 2 dell’articolo la mera “sublimazione” della
legislazione allora vigente in materia di tutela del patrimonio culturale e considera-
rono «pleonastica e quasi degradante», come evidenziato in dottrina, «I’introduzione
nella Costituzione di un precetto che salvaguardasse cio che si riteneva pacificamente
acquisito nell'ordinamento giuridico italiano» (N1co 2022, 258). Secondo i pit scet-
tici, anche il comma 1 avrebbe dovuto considerarsi «inutile», atteso che in sua assenza
i pubblici poteri avrebbero ugualmente provveduto alla promozione della cultura,
essendo ormai «questa una attribuzione radicata nella storia» (GianniNt 1991, 443-
444).

Eppure, nonostante queste premesse, I'art. 9 ha progressivamente disvelato le sue
plurime potenzialita e si ¢ paradossalmente dimostrato tra le disposizioni costitu-
zionali pilt lungimiranti (consentendo finanche di riconoscere all’ambiente valore
costituzionale nel silenzio del testo), oltre che vero e proprio «elemento di rottura
con il passato» (Para 2024, 203).

Anche il comma 3 dell’art. 9 Cost., allora, non puo forse dirsi con certezza del
tutto privo di una progettualita, di un “programma’. Del resto, nella disposizione
costituzionale sono stati introdotti gli innovativi riferimenti alla tutela della biodiver-
sita e degli ecosistemi e alla tutela degli animali, nonché 'inciso «anche nell’interesse
delle generazioni future».

La questione ¢ complessa, tanto ¢ vero che, fino a questo momento, anche la
Corte costituzionale sembra aver mantenuto in proposito una posizione quantome-
no ambivalente.

Nella sent. n. 105 del 2024, essa ha affermato che «la riforma del 2022 consacra
direttamente nel testo della Costituzione il mandato di tutela del’ambiente [...] e
vincola cosi, esplicitamente, tutte le pubbliche autorita ad attivarsi in vista della sua
efficace difesa». In tal modo la Consulta ha attribuito «alla tutela ambientale la va-
lenza di un principio architettonico di sistema, a tratti quasi “rifondativo” del Patto
repubblicano» (Gusmar 2024, 387), salvo poi chiudere la pronuncia «con un disposi-
tivo sorprendentemente ridotto, rispetto al quale le ampie escursioni sull'importanza
della riforma [...] non svolgono alcuna reale funzione argomentativa» (Bin 2024).
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Nella piu recente sent. n. 125 del 2025, invece, la Corte ha affermato che la re-
visione del 2022 non ha determinato «un’alterazione della consistenza essenziale dei
principi fondamentali della nostra Costituzione [...] nonostante la sedes del novella-
to art. 9 Cost.», essendo tali principi immodificabili e «I'identita della Costituzione
[...] pertanto definita, nel suo “contenuto essenziale”, una volta per tutte dalla Co-
stituzione stessa». Nel sostenere che la novella non abbia «fatto altro che confermare
e ulteriormente precisare quanto la Costituzione gia prevedeva», la Consulta ha tut-
tavia riconosciuto gli «effetti normativi tutt’altro che trascurabili» dell’esplicitazione
nel testo della Costituzione di «un mandato di tutela ambientale che le preesistevar.

Nonostante le incertezze, non sembra potersi escludere che le modifiche appor-
tate dalla legge cost. n. 1/2022 (che peraltro non concernono il solo art. 9 Cost. ma
anche l'art. 41 Cost.), inneschino cambiamenti e trasformazioni significativi. Esse
potrebbero quantomeno indurre gli interpreti a una «diversa lettura del quadro co-
stituzionale complessivo», incidendo sui bilanciamenti (Grasso 2022, 33).

Non a caso, anche chi ha sostenuto la tesi dell’“inutilitd” della novella del 2022
ha significativamente espresso preoccupazioni in merito agli effetti che potranno de-
rivarne, in termini di eccessiva compressione dei valori potenzialmente confliggenti
con quelli ambientali, specie di quelli che gia trovavano cittadinanza nell’'ambito del
comma 2 dell’articolo, atteso che oggi patrimonio storico-artistico, paesaggio, am-
biente, biodiversita ed ecosistemi sono posti sullo stesso piano.

Degno di nota a tal proposito pare altresi il fatto che, nella nuova formulazione
dell’art. 9 Cost., 'ambiente abbia acquisito a tutti gli effetti autonomia concettuale
rispetto al paesaggio: una novita da accogliersi con favore — considerato che, per
quanto connessi, quelli in questione rappresentano ad ogni modo interessi distinti,
suscettibili finanche di entrare in contrasto — ma che rischia di acuire i fisiologici
conflitti, mettendo in ombra il forte legame che unisce i due beni costituzionalmente
rilevanti, insieme con il patrimonio storico e artistico della Nazione. Si ¢ ipotizzato,
ad esempio, che alla luce della revisione possano imporsi «criteri di ordinazione ge-
rarchica tra i due valori» e che «ove vengano in evidenza le pretese dell'ambiente [...]
la tutela integrale del paesaggio possa recedere» (FrRaccHia 2022, 22). Il timore ¢ che,
nonostante I'equiordinazione, la positivizzazione del valore ambiente possa produrre
«effetto reale [..] di dequotare senz’altro, in pratica vanificare, il rilievo del paesaggio
e della sua protezione» (SEVERINI, CARPENTIERI 2021).

Altra parte della dottrina ha guardato con favore, invece, alle potenzialita “confor-
mative” della riforma, talvolta attribuendole una portata tanto ampia e una capacita
di trasformazione tanto radicale da poter non soltanto imporre una nuova lettura
complessiva del testo costituzionale, ma persino segnare un «punto di svolta nella
dogmatica costituzionale», incidendo sui caratteri della forma di Stato e conducendo
a uno «Stato per 'ambiente o Stato ambientale» (Birurco 2022, 4).

D’interesse ¢ infine 'orientamento di chi, «pur non svalutando la portata innova-
tiva della revisione costituzionale operata con l. cost. n. 1/2022» e riconoscendone le
potenzialita, in considerazione del rilievo delle preoccupazioni relative alle sorti della
tutela del patrimonio culturale, ha posto «l’accento sulla necessita di considerare
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gli ambiti di tutela presenti all'interno dell’art. 9 Cost. [...] come interdipendenti»
(ConTtE 2023, 91).

Secondo questa impostazione, che si condivide, la finalitd della tutela ambientale
non sarebbe stata «introdotta come un “corpo estraneo” nella struttura dell’articolo»,
ma con essa si armonizzerebbe, costituendone il completamento (ConTE 2023, 79).

Dovrebbe escludersi, dunque, quale esito dell’introduzione del comma 3, il sov-
vertimento o la modifica nel contenuto essenziale dei principi inscritti nel comma 2
dell’art. 9 Cost.

Come ¢ stato osservato, ad ogni modo, con riguardo alle conseguenze concrete
della revisione costituzionale, «<molto dipendera dal comportamento degli attori so-
ciali e politici» (MORRONE 2022, 783), dall’operato dei soggetti preposti a realizza-
re il bilanciamento tra gli interessi, come le pubbliche amministrazioni e I'autorita
giudiziaria, che potrebbero inverarne la forza conformativa, quale che sia la portata
da riconoscerle, ma anche «svalutarne il senso e le prospettive» (MORRONE 2023, 5).

4. IL CASO DELLA SENT. N. 8167/2022 pEL CONSIGLIO DI STATO

Nell’ambito della riflessione sulle ripercussioni della riforma, tanto in generale, quan-
to con specifico riguardo agli equilibri interni all'art. 9 Cost., sembra utile soffermar-
si brevemente sulla sent. n. 8167 del 2022 del Consiglio di Stato e sull’orientamento
giurisprudenziale che la stessa ha inaugurato. La pronuncia invero, che si condivida
o meno il ragionamento proposto dai giudici, ¢ prova del fatto che almeno taluni tra
gli “addetti ai lavori” abbiano effettivamente riconosciuto alla revisione costituzio-
nale, gid nei mesi immediatamente successivi alla sua entrata in vigore, potenzialita
trasformative rilevanti.

La decisione in questione ¢ stata adottata al termine di un giudizio complesso, in
cui i giudici di Palazzo Spada sono stati chiamati (anche) a vagliare la legittimita di
provvedimenti con cui la Soprintendenza aveva apposto vincoli indiretti, ex art. 45
del Codice dei beni culturali e del paesaggio, sulle aree circostanti alcuni beni cultu-
rali, al fine di tutelarli, cosi perdo impedendo la realizzazione di un impianto eolico
gia autorizzato.

Nella questione sottoposta al suo esame, il Consiglio di Stato ha ravvisato una
contrapposizione tra due interessi primari, quello alla salvaguardia dei manufatti di
valore culturale e quello alla tutela dell’ambiente. E stato infatti riconosciuto come
interesse sotteso alla realizzazione dell’'impianto eolico non solo e non tanto «quello
economico imprenditoriale del soggetto privato a realizzare un investimento pro-
duttivo», quanto piuttosto quello pubblico ambientale, che ad avviso dei giudici
permeava e alimentava 'iniziativa economica privata.

I giudici hanno quindi annullato i provvedimenti, contestando alla Soprinten-
denza di non aver rintracciato «una soluzione comparativa e dialettica fra le esigenze
dello sviluppo sostenibile e quelle afferenti al paesaggio culturale».

Sulle determinazioni dei giudici, di sicuro interesse seppur, a parere di chi scrive,
non prive di criticita, ha giocato un ruolo di primo piano la revisione costituzionale.
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Al valore ambientale, infatti, ¢ stata accordata dai giudici, alla luce della riforma e
in ragione della riconosciuta «indifferibilita» della transizione ecologica, una priorita
tale da giustificare un’incidenza anche nell’ambito di valutazioni tecniche inerenti
alla salvaguardia di un bene diverso.

Cio in applicazione del principio di integrazione delle tutele, che ha matrice eu-
rounitaria (art. 11 del TFUE), ma che a parere del Consiglio di Stato puo e deve
trovare attuazione anche a livello nazionale, in virti del richiamo operato dall’art.
3-quater del d.Igs. n. 152 del 2006, il c.d. Codice dell'ambiente, nonché della rinno-
vata legittimazione acquisita a seguito della recente revisione costituzionale.

A ben vedere, il principio non ¢ stato espressamente recepito a livello costituzio-
nale dal “nuovo” art. 9; a tal proposito si ¢ persino parlato della pitt importante tra le
«innovazioni mancate» della riforma (Ceccuert 2021, 312 s.). Nondimeno, a pa-
rere di alcuni studiosi, il fatto stesso che la tutela ambientale sia oggi esplicitamente
prevista in Costituzione, dovrebbe determinare I'adozione sul piano interno di «un
modello molto prossimo a quello accolto dai Trattati europei» (D1 SaLvaTore 2022,
5).

Secondo i giudici, tale principio implica che «le esigenze di tutela dell’'ambiente
[debbano] essere integrate nella definizione e nell’attuazione delle altre pertinenti
politiche pubbliche, in particolare al fine di promuovere lo sviluppo sostenibile».
Qualsiasi attivita pubblica, dunque, dovrebbe «prendere in considerazione la realta
ambientale, misurarsi con essa e integrarla come il primo degli elementi inderogabili
del bilanciamento di interessi» (CEccHeTTI 2021, 291).

Il carattere innovativo della pronuncia in esame sembra risiedere, in definitiva,
nell'apertura ad una concezione di attivith amministrativa che non possa prescindere
da una sistematica considerazione — e da una considerazione prioritaria — dell'inte-
resse ambientale, qualsiasi scelta pubblica si debba adottare. Una conclusione questa,
che potrebbe considerarsi in linea con 'orientamento dottrinale che ha scorto nella
modifica costituzionale del 2022 la «volonta positiva di un cambio di prospettiva»,
idonea ad influenzare ogni processo decisionale (MORRONE 2022, 785).

Secondo tale impostazione, come gia accennato, la positivizzazione del principio
di cui all’art. 9, comma 3, Cost. avrebbe una portata “rifondativa” della Repubblica,
implicando «un’altra idea di Costituzione», da intendersi come patto che «oggi dopo
la novella costituzionale, si radica sull’obiettivo della rimozione delle condizioni ma-
teriali che possono portare all’estinzione di ogni forma di vita» (MoORRONE 2022,
786). Ne deriverebbe la necessita di «collocare ancora pit “in alto” la tutela ambien-
tale [...] quale fondamento di tutti i diritti e di tutte le liberta presenti nella nostra
democrazia» (Gusmar 2025).

La scelta di valorizzare il “nuovo” principio costituzionale, nell’ambito della de-
cisione in questione, ha tuttavia un evidente contraltare: la pronuncia sembra aver
aperto effettivamente le porte a un indebolimento della tutela dell’interesse culturale,
non solo nel raffronto con l'interesse ambientale, ma anche «in termini generalizzati
(rectius, anche nel confronto con interessi secondari del tutto slegati dalle esigenze
della sostenibilita ambientale)» (PELLIZZER, CARUSO 2023, 296).
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Nella parte in cui ha imposto alla Soprintendenza, attraverso una «(implicita) ri-co-
struzione interpretativa» dell’art. 45 del Codice (PELLIZZER, CARUSO 2023, 296), di
tener conto — nel determinarsi — di un interesse diverso da quello culturale, essa ha le-
gittimato, in linea di principio, il ridimensionamento e persino la rimozione dei vincoli
indiretti, anche se indispensabili al raggiungimento dell’'obiettivo di salvaguardia dei
beni, per ragioni estranee a tale obiettivo. Soprattutto, in difetto di precisazioni adegua-
te, la pronuncia sembra aver ammesso I'ingresso nel processo decisionale dell’ Ammi-
nistrazione anche di finalitd pubbliche diverse da quelle connesse alla «indifferibilita»
della transizione ecologica, che si scontrino di volta in volta con listanza culturale.

Limpianto argomentativo della sentenza, specie in alcuni dei suoi passaggi, ¢
stato rievocato pill volte nella giurisprudenza degli anni successivi, quasi sempre con
riferimento a casi in cui ¢ venuto a riproporsi lo stesso conflitto, tra interesse alla
tutela dei beni culturali e interesse alla realizzazione di impianti di produzione di
energia da fonti rinnovabili.

E significativo perd che, fuori da queste ipotesi, le statuizioni contenute nella pro-
nuncia siano state richiamate non tanto per imporre, come forse avrebbe potuto au-
spicarsi, un apprezzamento delle esigenze poste dalla crisi climatica nell'ambito delle
pil varie decisioni amministrative, quanto piuttosto per giustificare 'imposizione di
sacrifici ai danni dell'interesse paesaggistico-culturale, a vantaggio di interessi con-
correnti che nulla avevano a che fare con la transizione ecologica, quali ad esempio
interessi sanitari, urbanistici ed edilizi (Cons. St., sez. VI, n. 3575/2025) e persino
linteresse alla realizzazione di importanti manifestazioni nazionali e internazionali

(Cons. St., sez. VI, 23 febbraio, n. 1823/2023).

5. NOTE CONCLUSIVE

La vicenda relativa alla pronuncia n. 8167/2022 del Consiglio di Stato sembra
confermare la necessita di una piltt ampia riflessione in merito alle ripercussioni che
la positivizzazione del valore ambiente potra produrre sull’zgere amministrativo (e sul
successivo ed eventuale controllo giurisdizionale), e in particolare sulle conseguenze
che potranno derivarne con riguardo alla tutela del patrimonio culturale.

La sentenza pare quasi pioneristica, nella parte in cui — a torto o a ragione — ha
voluto interpretare in modo inedito disposizioni rimaste immutate nel loro testo
(non solo I'art. 45 del d.Igs. n. 42 del 2004, ma anche I'art. 3-guater del d.Igs. n. 152
del 2006) in virtl dell’intervenuta modifica costituzionale. Tuttavia, non consideran-
do affatto le peculiarita del principio confliggente ¢ omettendo alcune precisazioni
necessarie, essa ha finito per ostacolare I'esercizio dei poteri di tutela del patrimonio,
cosi avvalorando la tesi di chi sostiene che la positivizzazione del valore ambientale,
specialmente se considerata “rifondativa” del patto costituzionale, non potra che ave-
re conseguenze nefaste per i valori di cui all’'art. 9, comma 2, Cost. Prove che depon-
gono nello stesso senso, del resto, potrebbero essere rinvenute anche negli interventi
realizzati dal legislatore, a seguito della modifica costituzionale, in materia di energie
rinnovabili.
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Eppure, a parere di chi scrive, la riforma suggerirebbe di procedere in una dire-
zione diversa: al netto degli ineliminabili contrasti, soprattutto dopo la revisione,
ambiente e patrimonio culturale dovrebbero essere considerati in modo quanto piu
possibile organico e dovrebbero essere tutelati, entrambi, in modo prioritario.

E vero che, introducendo espressamente il valore nella Carta fondamentale, il
legislatore costituzionale ha attribuito all'ambiente piena autonomia concettuale ri-
spetto al paesaggio. Tuttavia, scegliendo I'art. 9 Cost. come sua sede, egli ha altresi
appalesato la “naturale connessione” (riconosciuta da ultimo dalla Corte costituzio-
nale nella sent. n. 105/2024) che lega il nuovo principio a quelli preesistenti. Non
solo non sembra possibile dunque rintracciare una gerarchia nell’'ambito dell’art.
9 Cost. (diversamente da quanto avviene nell’art. 41), ma la pariordinazione tra i
valori risulta riaffermata a seguito della novella. D’altra parte, nella realtd dei fatti
¢ lampante 'impossibilita di tutelare e valorizzare in modo radicalmente disgiunto
beni culturali, paesaggistici ed ambientali, esistendo tra gli stessi sempre, in qualche
misura, un’interazione, un intreccio non trascurabile. Il patrimonio storico e artistico
pud «degradarsi e depauperarsi a causa dell'integrazione negativa con I'ambiente ed il
paesaggio. Distruggere 'ambiente [...] vuol dire distruggere il patrimonio culturale.
Allo stesso tempo distruggere il patrimonio culturale vuol dire distruggere I'ambien-
te» (FLick 2015, 5), considerato che i beni di valore storico e artistico «caratterizzano
e qualificano 'ambiente» stesso (Corte Cost., 16 giugno 2005, n. 232).

Oggi pitl che mai ¢ divenuto evidente, a livello ordinamentale, come l'interesse
paesaggistico-culturale e I'interesse ambientale siano inscindibili, per quanto distinti.

Di questa circostanza non pud non tenersi conto quando si rifletta sulla capacita
“espansiva’ della riforma, e dovranno tenerne conto altresi «legislatori ed interpreti, i
quali nell’attivita di normazione (i primi) e di applicazione (i secondi) spesso tendo-
no ad obliare I'esistenza di tali connessioni nell’affrontare il tema dell’'unico, seppur
articolato e complesso, bene “ambiente” (Gusmar 2025).

Anche la tutela del patrimonio culturale dovrebbe potersi giovare, in altri termini,
delle potenzialita trasformative che si riconoscano alla riforma del 2022.

La stessa sentenza del Consiglio di Stato brevemente esaminata, offre uno spunto
interessante a tal proposito: il comma 2 dell’art. 3-quater del d.Igs. n. 152 del 20006,
menzionato quale norma di “recepimento” a livello nazionale del principio di inte-
grazione, pone espressamente sullo stesso piano tutela dell’'ambiente e protezione del
patrimonio culturale. La ragione ¢ esplicitata dal legislatore nel medesimo comma:
tanto listanza ambientale quanto quella estetico-culturale meritano prioritaria at-
tenzione ai fini di un’effettiva attuazione del «principio dello sviluppo sostenibile».

A rigore, allora, 'approccio di integrazione delle tutele dovrebbe riguardare, sul
piano interno, entrambi i valori costituzionali.

Il principio dello sviluppo sostenibile, invero, ¢ un principio complesso, nel quale
sono ravvisabili pitt dimensioni, non soltanto quella ecologica. E non potrebbe essere
altrimenti, se si considera che esso trova la sua ragion d’essere nella volonta di «garan-
tire alle popolazioni che verranno le stesse opportunita di quelle attuali» (FraccHIa,
VERNILE 2022, 20).
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Certamente esso presenta un legame privilegiato con la questione ambientale,
«primo ambito nel quale ¢ emersa, sia sul piano etico, sia sul piano giuridico, la ne-
cessita di tutelare gli interessi delle generazioni future» (GUARNIER 2022, 9) e «cuore»
della intergenerational issue (D’Aroia 2016, 335). Non sorprende quindi che il pri-
mo riferimento esplicito in Costituzione all'interesse delle generazioni future sia stato
introdotto proprio nell’ambito del nuovo comma 3 dell’art. 9 Cost., con specifico
riferimento alla tutela dell'ambiente, della biodiversita e degli ecosistemi. E tuttavia,
se la conservazione di un ambiente salubre si configura «come vera e propria “precon-
dizione” per la garanzia dei diritti (anche fondamentali) dell'individuo» (CEccHETTI
2021, 307), non pud dimenticarsi che tutela e valorizzazione dei beni culturali sono
strumenti determinanti per garantire il pieno sviluppo della persona umana.

Tanto i beni culturali quanto i beni ambientali sono «beni comuni», secondo la
definizione elaborata dalla c.d. Commissione Rodota, e in quanto tali dovrebbero
essere assoggettati ad una disciplina particolarmente garantistica. Non solo.

Anche i beni culturali, come 'ambiente, sono parte di «un’eredita ricevuta dalle
generazioni precedenti e da trasmettere» a quelle future (SEverINT 2013, 15). Sia
risorse naturali che eredita artistica sono infatti «beni che non possono avere solo
un “tempo” ma che appartengono alla continuita dell’esperienza umana» (D’Aro1a
2022, 36). E stato rimarcato come la riforma abbia semplicemente disvelato «qualco-
sa che era gia dentro I'art. 9 Cost.», norma che «¢ sempre stata uno dei simboli della
intergenerational issue», avendo ad oggetto paesaggio e beni di rilevanza storico-ar-
tistica, i quali «condividono proprio il senso del patrimonio, I'idea del conservare,
tutelare per trasmettere e consegnare alle generazioni successive» (D’Arora 2022,
27). Del resto, nell’'ambito dell’art. 9, comma 2, Cost. il Costituente aveva gia signi-
ficativamente scelto di impiegare il termine «Nazione», piuttosto raro nel testo della
Carta, proprio al fine di individuare, quale “soggetto titolare” del patrimonio, una
collettivita che, travalicando la dimensione temporale, ¢ caratterizzata nel suo insie-
me da un secolare retaggio comune, conservato e trasmesso negli anni.

Lauspicio ¢ che si possa procedere dunque nella direzione di una necessaria con-
siderazione organica di istanza ambientale e di istanza culturale, nell’ottica della so-
stenibilita di lungo periodo e di un’“ecologia integrale”, per citare I'enciclica Laudato
si, che tenga conto cio¢ anche delle ricchezze culturali dell'umanita.

Il nuovo testo dell’art. 9 Cost. — che ¢ solo I'ultima e la pil eclatante testimonian-
za della connessione antica tra patrimonio culturale e ambiente — potrebbe costituire,
in tal senso, un incentivo determinante, non dovrebbe invece diventare la causa di
un’esasperazione dei conflitti.
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I RINNOVATI ARTT. 9 E 41 COST. NELL'INTERPRETAZIONE
GIURISDIZIONALE: LIMITI E PROSPETTIVE

Franco Sicuro’

1. DELIMITAZIONE DEL CAMPO D’INDAGINE

Ad ormai quattro anni dall’entrata in vigore della legge costituzionale (n. 1 del 2022)
che ha revisionato gli artt. 9 e 41 della Carta repubblicana, sembra possibile svolgere
qualche riflessione di sintesi sulle modalita attraverso le quali le giurisdizioni hanno in-
terpretato i riverberi ordinamentali del principio fondamentale di tutela dell'ambiente.

A meno di non voler ridurre la portata prescrittiva della revisione a mera formaliz-
zazione di valori gia impliciti nell’ordito costituzionale, ricavabili in via interpretativa
dalla giurisprudenza della Consulta in materia di ambiente-paesaggio (I'art. 9 Cost.),
il principio fondamentale di tutela dell’ambiente appare normativamente chiamato
a ri-orientare — in termini di doverosita — il potere politico-economico verso forme
effettive di tutela degli equilibri ecologici. La rinnovata gerarchia normativa imper-
niata sul principio dell’art. 9 Cost. (Gusmar 2024, 404-405) si pone, infatti, quale
inaggirabile condizionamento tanto per il legislatore ordinario (e, soprattutto, per il
Governo “interprete” dei casi di straordinaria necessita e urgenza ex art. 77 Cost. e
della ricorrenza di un'impresa di «interesse strategico nazionale»), quanto per tutti gli
organi (Amministrazione e giurisdizioni incluse) che concorrono alla gestione della
res publica. Oltre che, inevitabilmente, per gli operatori economici pubblici e privati.

E proprio la modifica dell’art. 41 Cost. a chiarire, anzi, «la portata complessi-
va della revisione» (AMIRANTE 2022, 262) costituzionale del 2022, avendo elevato
I'ambiente e la salute a limiti espressi (art. 41, comma 2, Cost.) ed intrinseci fini
— per il tramite della legge — della programmazione economica (art. 41, comma 3,
Cost.): non gia in termini facoltativi, come pure potrebbe desumersi da una lettura
soltanto letterale dell’art. 41, comma 3, Cost., ma in chiave deontica, dovendosi esso
interpretare in funzione della pitt ampia ed effettiva realizzazione della disposizione
«fondamentale» dell’art. 9, comma 3, Cost.

E in questa prospettiva che si tenterd, dunque, di interrogare il ruolo delle giu-
risdizioni nel complicato processo di radicamento ordinamentale del principio fon-

" Universita degli Studi di Bari “Aldo Moro”.

Annali di Diritto costituzionale Anno XII, n. 15



Fondata sullambiente

damentale di tutela dell’ambiente. E tanto, a partire dalla pronuncia probabilmente
pil significativa in materia, quella che ha definito il caso Priolo (sent. cost. n. 105
del 2024): non solo per 'autorevolezza dell’organo da cui promana (la Corte costi-
tuzionale), ma anche per le implicazioni ordinamentali discendenti dall’evocativa
immagine del «mandato di tutela dell’'ambiente» che la revisione del 2022 avrebbe
consacrato nell’art. 9 Cost.

2. IL cAso PRIOLO E IL “MANDATO DI TUTELA DELL’AMBIENTE”

Adita in via incidentale nell’ambito di una complessa vicenda processuale in cui
si contestava il funzionamento altamente inquinante del polo petrolchimico sira-
cusano di Priolo Gargallo, la Corte costituzionale non ha sindacato nel merito il
bilanciamento tra salute-ambiente ed economia-lavoro effettuato “in concreto” dal
Governo con decreto inter-ministeriale, ritenendo peraltro legittimo il divieto, per
lautorita giurisdizionale, di rimettere in discussione il punto di equilibrio tra gli in-
teressi in conflitto fissato a livello politico-governativo'. Da qui, dunque, le critiche
mosse dalla dottrina ad una pronuncia apparsa, sin da subito, “schizofrenica” (Vivort
2024, 20) e dal dispositivo «sorprendentemente ridotto» (Bin 2024, 1058), in cui
non sembrano trovare adeguato riscontro le pur rilevanti argomentazioni svolte dalla
Consulta in ordine al “mutamento” dei “parametri costituzionali sulla base dei quali
deve essere condotto lo scrutinio” di costituzionalita (sent. n. 105 del 2024, cons. in
dir. n. 5.1.2).

Pur con tutti i limiti di una pronuncia che, di fatto, legittima un procedimen-
to fondato su un’AlIA rilasciata direttamente dal Governo nazionale (e, dunque,
financo meno garantista di quello avallato dalla sent. n. 85 del 2013 sul caso Ilva),
il riferimento al «mandato di tutela» dell’'ambiente (Sicuro 2025, 11-15) par-
rebbe, tuttavia, disvelare la portata «generativa» (Sizvestrr 2006) del principio
fondamentale sancito nell’art. 9 Cost., dischiudendo prospettive evolutive che sara
compito degli organi costituzionali (del Governo-legislatore i primis, ma anche —
inevitabilmente — di quelli amministrativi e giurisdizionali) impiantare nella realta
normativa (euro-)nazionale. Il “mandato di tutela” dell’'ambiente sembra, dunque,
assumere concreta rilevanza giuridica in una duplice prospettiva deontica: quale
necessario argine giuridico-costituzionale ad una discrezionalitd politica (e am-
ministrativa) che, non di rado, fuoriesce dall’alveo dei principi costituzionali e,
al contempo, quale doveroso riferimento giuridico-costituzionale per la comunita
degli interpreti-applicatori.

E proprio il concetto di “Nazione”, contenuto negli artt. 9 e 67 della Carta repub-
blicana, a tratteggiare una simile traiettoria ermeneutica che, attraverso la doverosita
inscritta nell'idea di “mandato”, pare poter orientare la progettualita politica verso I'a-

! 1l che ha indotto il Gip rimettente (quello di Siracusa) a disapplicare il decreto ministeriale no-
nostante le misure adottate nell’'ambito della procedura di riconoscimento dell’interesse strategico na-
zionale.
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dozione di misure che assicurino, in ogni caso, la tutela dell’ambiente «inteso come
bene unitario, comprensivo delle sue specifiche declinazioni rappresentate dalla tutela
della biodiversita e degli ecosistemi» (Corte cost., sent. n. 105 del 2024, cons. in dir. n.
5.1.2). Compito delle istituzioni repubblicane ¢, dunque, quello di adoperarsi effettiva-
mente «in vista» della «efficace difesa» dell’'ambiente quale patrimonio comune che «le
generazioni attuali hanno un preciso dovere di preservare [...] integro» a favore di quel-
le “future”, affinché le sue «varie matrici restino caratterizzate dalla ricchezza e diversita
che lo connotano» (Corte cost., sent. n. 105 del 2024, cons. in dir. 5.1.2) (sottolinea la
rilevanza delle argomentazioni della Consulta, CarbUCct 2024).

Il mandato di tutela dell’ambiente assume, pertanto, una portata intergenera-
zionale, contribuendo a conferire espressa rilevanza costituzionale agli interessi delle
future generazioni (Brrurco, D’Aro1a 2008) cui deve giuridicamente indirizzarsi (ex
art. 9, c. 3, Cost.) qualsiasi forma di esercizio del potere politico-economico, a partire
proprio dal momento programmatorio (art. 41, comma 3, Cost.).

Senza poter qui interrogare la possibilita di configurare la tutela dell’ambien-
te in termini di diritto soggettivo dell’individuo e interesse fondamentale della
collettivita (RoNcHETTI 2024, 170), in qualche modo gia tratteggiato nella giu-
risprudenza costituzionale degli anni ‘80 espressamente richiamata nella sentenza
Priolo?, quel che appare doveroso rimarcare ¢ che, nonostante le «espresse gerarchie
normative» (Gusmar 2024, 385) sancite nei rinnovati artt. 9 e 41 Cost., la Con-
sulta ha tuttavia (nuovamente) arrestato il proprio sindacato di costituzionalita al
confine di una discrezionalit legislativa declinata in senso piuttosto ampio rispetto
a quel che accade in coeve pronunce di Corti costituzionali europee’. Il Giudice
delle leggi si ¢, infatti, limitato a formulare un «<monito» — comunque rilevante sul
piano ordinamentale — rivolto primariamente al Governo-legislatore al fine di dare
effettiva attuazione al principio fondamentale di tutela dell’ambiente, «rispetto al
quale non sono possibili cedimenti o passi indietro» (Brrurco 2023, 136). «Moni-
to» che, tuttavia, «pud costituire il precedente specifico per superare I'ostacolo della
discrezionalita legislativa nel momento in cui la questione sia di nuovo affrontata

dalla Corte» (RuoToro 2025, 25).

% La Corte richiama, infatti, la sent. n. 210 del 1987 (punto 4.5 del cons. in dir.), in cui 'ambiente
veniva configurato come «diritto fondamentale della persona ed interesse fondamentale della collettivi-
t», che si realizza attraverso la «conservazione», «razionale gestione» e «miglioramento» delle condizioni
naturali (aria, acque, suolo e territorio in tutte le sue componenti), I'«esistenza» e la «preservazione dei
patrimoni genetici terrestri ¢ marini, di tutte le specie animali e vegetali che in esso vivono allo stato
naturale», in quanto «valori che in sostanza la Costituzione prevede e garantisce» (Corte cost., sent. n.
105 del 2024, cons. in dir. n. 5.1.2, in cui si richiamano anche le sent. nn. 641 del 1987, cons. in dir. n.
2.2, en. 126 del 2016, cons. in dir. 5.1).

* Basti qui rimandare alle argomentazioni del Tribunale costituzionale tedesco nel caso Neubauer e
a quelle del supremo consesso amministrativo francese nel caso Affaire du Siécle.
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3. IL “MANDATO” COSTITUZIONALE DI TUTELA NEL «PRISMA DEGLI OBBLIGHI EUROPEI E
INTERNAZIONALI»

Nella stessa sent. n. 105 del 2024, la Consulta ha altresi sottolineato la dimensio-
ne sovranazionale — o, per meglio dire, «inter-costituzionale» (Gusmar 2014) — del
mandato di tutela del’ambiente ricavabile dall’art. 9 Cost., giacché esso deve essere
interpretato nel «prisma degli obblighi europei e internazionali in materia» (cons. in
dir. n. 5.1.2). Il rilievo attribuito alla biodiversita e agli ecosistemi quali «specifiche
declinazioni» del «bene unitario» ambientale (cons. in dir. n. 5.1.2) fa si, dunque, che
I'cambiente», oggetto e fine del «<mandato di tutela», riveli pienamente la sua natura
di «patrimonio comune» irriducibile alla sola dimensione nazionale poiché inestrica-
bilmente connesso alla salvaguardia di equilibri ecologici che non conoscono i rigidi
confini amministrativi che delimitano il territorio degli Stati.

La figura del “prisma” sembra, pertanto, rimarcare la natura “multilivello” (Ga-
BRIELE, NIcO 2005) delle regole poste a tutela dell’ambiente (ex artt. 10, 11 e 117,
comma 1, Cost.), nel cui alveo il contenuto del «mandato di tutela» acquista signi-
ficati normativi sempre nuovi in relazione alla mutevolezza dei fattori chimico-fisi-
co-biologici che determinano 'ambiente-clima a livello trans-nazionale. E in questa
prospettiva inter-costituzionale che vengono, dunque, in rilievo due — pressoché
coeve — pronunce con cui la Corte di Giustizia Europea e la Corte Edu hanno risol-
to problematiche largamente sovrapponibili a quelle affrontate dalla Consulta nella
sentenza che ha definito il caso Priolo (sent. n. 105 del 2024). E che, nella suddetta
prospettiva del «prisma degli obblighi europei e internazionali», finiscono nondime-
no per ridefinire il contenuto del mandato di tutela consacrato nel rinnovato art. 9
della Carta repubblicana.

3.1. La sentenza della Corte di Giustizia Europea sul caso Ilva

Adita in via pregiudiziale (ai sensi dell'art. 267 TFUE) dal Tribunale di Milano, la
Grande Sezione della Corte di Giustizia dell'Unione Europea ha censurato (sent. del
25 giugno 2024) le misure adottate a livello nazionale in materia di AIA, poiché in
contrasto con le previsioni contenute nella Direttiva 2010/75/UE, oltre che con l'art.
191 TFUE e con gli artt. 35 (sulla salute umana) e 37 (tutela e miglioramento della
qualitd dell’ambiente) della Carta di Nizza.

In particolare, la CGUE ha sottolineato 'obbligo per lo Stato italiano di incor-
porare, nei procedimenti di autorizzazione all’esercizio di attivitd produttiva inqui-
nante, valutazioni sull'ambiente e sulla salute umana, procedendo ad un riesame
dell’AIA in tempi brevi allorché le autorita sanitarie richiedano di intervenire a cau-
sa dell'inaccettabilita del rischio cagionato dalle emissioni inquinanti‘. Rischio che,
qualora rinvenuto, imporrebbe in ogni caso la sospensione dell’attivita produttiva.

# Con cio, di fatto, inducendo il Governo-legislatore a revisionare (I. n. 31 del 2025, di conversione
— con modifiche — del d.I. n. 5 del 2025) la disciplina nazionale in materia di AIA, al fine di incorporare
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Pur ricollegando — in linea con il rinnovato art. 41, commi 2 e 3, Cost. — la
valutazione del danno sanitario (VDS) al procedimento di rilascio dell’AIA, la sen-
tenza della Corte di Giustizia nella causa C-626/22 sembra, tuttavia, discostarsi
significativamente dalla sentenza Priolo proprio in relazione all'interpretazione del
procedimento di rilascio e rinnovo dell’AIA. Mentre, infatti, il Giudice europeo ha
invalidato la normativa nazionale sulla gestione straordinaria dell'Ilva a causa della
compromissione delle primarie esigenze di tutela dell’'ambiente e della salute causate
dai numerosi provvedimenti governativi di autorizzazione alla continuita aziendale
e dalle altrettanto numerose revisioni del’AIA (CGUE, causa C-626/22, § 132), il
Giudice delle leggi italiano ¢ parso rieditare il medesimo schema-Ilva a parametro di
legittimita dell’'operato del Governo. Peraltro, come si diceva, in presenza di un’AIA
rilasciata direttamente dallo stesso Esecutivo e senza consentire agli organi giurisdi-
zionali di sindacare il «punto di equilibrio» tra interessi confliggenti individuato dal
solo Governo con decreto interministeriale.

3.2. La Corte Edu e la sentenza Verein KlimaSeniorinnen (causa n. §3600/20)

Tra il materiale normativo che verrebbe a dare contenuto al suddetto «prisma» degli
obblighi europei e internazionali che concorrono a definire il contenuto del «<manda-
to di tutela dell’ambiente», figurerebbe altresi la sentenza della Grande Camera della
Corte Edu nel caso Verein KlimaSeniorinnen Schweiz and others v Switzerland (causa
n. 53600/20), peraltro espressamente richiamata nella sentenza Priolo (cons. in dir.
n.5.3.2).

Pur continuando a non dare concreta applicazione all’art. 2 CEDU, la sentenza
che ha definito il caso KlimaSeniorinnen rappresenta, infatti, «sicuramente un punto
di svolta nell’evoluzione diacronica del contenzioso climatico europeo (e non solo)»
(GAaLLARATI 2024, 1457-1458), soprattutto per il riconoscimento dell’obbligo posi-
tivo degli Stati di proteggere la vita privata e familiare (art. 8 CEDU) dagli effetti del
cambiamento climatico, secondo uno schema — quello degli obblighi positivi — che
rimonta proprio alla materia ambientale e alla necessita di prevenire gli effetti dan-
nosi delle attivitd inquinanti (Corte Edu, 19 febbraio 1998, Guerra ¢ altri c. Italia,
§ 58).

E vero, la CEDU non contiene alcun espresso riferimento all'ambiente e la giuri-
sprudenza della Corte di Strasburgo presenta un approccio sostanzialmente casistico,
connesso alla tutela — in via sussidiaria rispetto agli Stati — di quei diritti riconosciuti
dalla Convenzione il cui godimento sia minacciato dal cambiamento climatico e
dai disastri ambientali. Eppero, in un contesto internazionale in cui si moltiplicano
fronti di guerra che minacciano radicitus la salvaguardia di biodiversita ed ecosistemi
(aggravando I'emissione di sostanze altamente inquinanti), i giudici di Strasburgo

nella procedura di riesame elementi di valutazione di carattere sanitario (confluenti nel «Rapporto di va-
lutazione del danno sanitario» relativo all'impianto produttivo e nello studio di «valutazione di impatto
sanitario» che i gestori di impianti strategici sono ora chiamati a fornire).
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hanno sottolineato il «ridotto» («reduced») margine di apprezzamento degli Stati in
relazione al raggiungimento della neutralita climatica nei «prossimi tre decenni», a
fronte dell’«<ampia» («wide») discrezionalita sulle politiche da adottare per raggiun-
gere tale obiettivo.

La vigenza di un’obbligazione positiva in capo agli Stati restringe dunque, inevita-
bilmente, la discrezionalita politica del legislatore, il quale ¢ libero di definire il “come”
ma non il “se” di un’azione positiva a tutela dell’'ambiente-clima. Li dove tale obbliga-
zione — di natura pubblicistica — dovesse rimanere inadempiuta, toccherebbe al potere
giurisdizionale intervenire a tutela di diritti convenzionali compromessi dall’inerzia o
dall'inadeguatezza delle politiche statali. Se ¢ vero, dunque, che «'intervento del giu-
dice» non pud «rimpiazzare o sostituire 'azione che compete al potere legislativo e al
potere esecutivo, «in ogni caso, la democrazia non puo essere ridotta alla volonta della
maggioranza dell’elettorato e dei rappresentanti eletti, in spregio del principio del rule
of law» (§ 412). In posizione complementare al processo democratico-rappresentativo,
gli organi giusdicenti nazionali e sovranazionali hanno pertanto il compito di assicurare
i doverosi «legal requirements». E tanto, dal momento che, quando la discrezionali-
ta politica incide sull’effettivo godimento dei diritti convenzionali, non si porrebbe
pil «soltanto una questione di politica, ma anche una questione di diritto che incide
sullinterpretazione e sull’applicazione della Convenzione» (§ 450).

La Corte Edu ritiene, pertanto, doveroso assegnare alla tutela dei diritti minac-
ciati dal cambiamento climatico un peso considerevole («considerable weight») nella
ponderazione di ogni altro interesse concorrente (§ 542). Ed ¢ proprio in questa
prospettiva che i giudici di Strasburgo sottolineano, a pit riprese, il contributo deci-
sivo degli organi giurisdizionali nazionali nell’evoluzione del contenzioso climatico
(e ambientale) e il doveroso riconoscimento di un diritto di «accesso alla giustizia in
questo campo» (§ 657).

Evidente appare, allora, la diversa interpretazione della discrezionalita politica
fornita dalla Corte Edu rispetto a quanto affermato dalla Corte costituzionale ita-
liana nella sent. n. 105 del 2024. Cio, probabilmente, anche a causa della “lonta-
nanza’ dei giudici di Strasburgo dalle dinamiche politiche che, invece — attraverso
il richiamo ai valori — finiscono per incidere sull’argomentazione del Giudice delle
leggi italiano. Il che, tuttavia, proprio nel nome dei valori (qui, di quello ambientale)
e di una declinazione eccessivamente rigida della separazione dei poteri, rischia di
indebolire la gerarchia normativa (Gusmar 2024, 404-405) sancita dalla revisione
costituzionale che ha ridefinito i caratteri «fondamentali» della stessa identita della

Repubblica (art. 9 Cost.).

4. DINAMMISSIBILITA DEL GIUDIZIO UNIVERSALE E IL DIRITTO DI ACCESSO ALLA GIUSTIZIA
IN MATERIA CLIMATICO-AMBIENTALE

Le argomentazioni della Corte Edu non possono che riverberarsi sull’interpre-
tazione della normativa nazionale a tutela del’'ambiente-clima (art. 9 Cost.) fornita
dagli organi giurisdizionali in sede di risoluzione delle controversie portate al loro
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esame. E tanto, in virtli dell’art. 117, comma 1, Cost., e dell'operativita della CEDU
— per come interpretata dalla Corte di Strasburgo — quale parametro interposto di
costituzionalita delle leggi (Corte cost., sent. n. 79 del 2022).

Da questa prospettiva, evidente appare il contrasto tra i risultati cui ¢ pervenuta
la Corte Edu nel caso KlimaSeniorinnen e la conclusione del primo grado di giudi-
zio della prima causa climatica intentata contro lo Stato italiano (il c.d. Giudizio
universale) per far valere la responsabilita extracontrattuale dello stesso per inadem-
pimento dell’obbligo di protezione derivante (tra gli altri) proprio dagli artt. 2 e 8
della CEDU.

Dopo quasi tre anni di contenzioso, il Tribunale ordinario di Roma ha infatti
dichiarato inammissibile la domanda dei ricorrenti per difetto assoluto di giurisdi-
zione, dacché il ricorso introduttivo appariva diretto «ad ottenere dal Giudice una
pronuncia di condanna dello Stato legislatore e del governo ad un facere in una ma-
teria tradizionalmente riservata alla “politica”». In altre parole, il ricorso introduttivo
sembrava rivolto «in concreto a chiedere, quale petitum sostanziale, al giudice un
sindacato sulle modalita di esercizio delle potesta statali previste dalla Costituzione,
in violazione — a detta del Tribunale romano — del «principio cardine [...] della se-
parazione dei poteri».

Senza poter qui interrogare questioni assai pitt complesse sul rapporto tra legi-
slazione e giurisdizione, quel che appare evidente da una rapida analisi del conten-
zioso climatico-ambientale che si va sviluppando a livello sovranazionale, ¢ il sem-
pre pit ampio utilizzo del ricorso alle giurisdizioni «come una forma particolare
di partecipazione politica, una modalitd specifica d’azione fra le tante possibili per
conservare e modificare la struttura dei valori in un momento dato» (PEDERZOLI
2004, 545). Nell'inerzia o inadeguatezza delle politiche di contrasto del cambiamen-
to climatico e dei suoi effetti sull’ambiente-ecosistema trans-nazionale, gli organi
giurisdizionali sembrano, infatti, «dar voce alla funzione giusgenerativa della societa
e delle sue componenti» (Bin 2015), contribuendo a correggere o invalidare il dato
politico-normativo eventualmente in contrasto con i principi costituzionali a tutela
dell’ambiente-clima (come il rinnovato art. 9 della Carta repubblicana).

Per questa via, il «diritto di accesso» alla giustizia evocato nella sentenza KlimaSe-
niorinnen altro non rappresenterebbe che la declinazione processuale di quel diritto
fondamentale di difesa (art. 24 Cost.) che i cittadini devono poter azionare al cospet-
to di leggi o provvedimenti amministrativi che compromettano irrimediabilmente
la salubrita dell’ambiente in cui si realizza la persona umana (artt. 2, 9, 32 Cost.).
Ossia, di quegli ecosistemi di cui ¢ parte anche 'uvomo e la cui tutela (art. 9, comma
3, Cost.) ha concorso a ridefinire, in chiave performativa, lo stesso programma di
trasformazione economico-sociale delineato nell’art. 3, comma 2, Cost.

La decisione d’inammissibilita del ricorso introduttivo della causa Giudizio Uni-
versale, «che appariva gid ingiustificata allora», ¢ dunque «divenuta assolutamente
insostenibile» (GALLARATI 2024, 1478) oggi, a seguito della sentenza della Corte Edu
nel caso KlimaSeniorinnen. Dall’art. 8§ CEDU discenderebbe, infatti, il diritto indivi-
duale «a un’effettiva protezione da parte delle autorita statali dai gravi effetti negativi
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del cambiamento climatico sulla [...] vita, salute, benessere e qualita di vita» dei
cittadini europei, cui corrisponderebbe I'obbligo positivo degli Stati di raggiungere
la neutralita climatica entro il 2050. Di fronte a questioni climatico-ambientali par-
ticolarmente complesse, 'autorita giurisdizionale non potrebbe, allora, come ha fatto
il Tribunale di Roma, invocare 'assenza di competenze e «informazioni necessarie
per 'accertamento della correttezza delle complesse decisioni prese dal Parlamento
e dal Governo». In quanto peritus peritorum, il giudice ha infatti la possibilita — che
in tal caso sembrerebbe assumere i connotati del dovere ex art. 9 Cost. — di ricorrere
all’ausilio di esperti per risolvere il caso al suo esame, non potendo pronunciare il zon
liquet allorché in discussione siano diritti fondamentali riconosciuti dalla Conven-
zione Edu e tutelati, peraltro, dallo stesso Testo costituzionale (si pensi all’'ambiente
salubre, ex artt. 9 e 32 Cost.), alla cui superiore normativita ¢ chiamato ad allinearsi
il Governo-legislatore.

Non a caso, a seguito del contestato esito della causa Giudizio Universale, con
ordinanza del 21 luglio 2025 le Sezioni Unite civili della Suprema Corte di Cas-
sazione hanno riconosciuto la competenza dell’autorita giurisdizionale nelle cause
intentate per danni legati al cambiamento climatico, legittimando la chiamata in
responsabilita dei poteri, pubblici e privati, da parte dei ricorrenti, singoli o associati.
Con cio, di fatto, superando le rigidita dogmatiche che riconducono le questioni
climatico-ambientali nella sfera di competenza dei soli organi di indirizzo politico,
da cui sovente riviene una iper-valutazione di quelle libertd economiche che oggi
sono chiamate a realizzarsi nei limiti espressi della tutela dell’'ambiente-salute (art.
41, comma 2, Cost.), senza compromettere quella «sicurezza pubblica» di cui «sono
parte costitutiva 'ambiente e il clima» (Birurco 2023, 144).

5. LA GIURISPRUDENZA COSTITUZIONALE SUI RINNOVATI ARTT. 9 E 41 COST.

Prima di osservare pitt da vicino l'attuazione giurisdizionale del principio fonda-
mentale di tutela del’ambiente, sembra tuttavia doveroso dar conto della lettura
«riduttiv[a]» (BARTOLE 2025, 961) della valenza innovativa della revisione dell’art. 9
Cost. fornita dalla stessa Consulta nella successiva sent. n. 125 del 2025. Attraverso
un richiamo espresso alla sentenza Priolo, il Giudice delle leggi ha infatti sottoline-
ato che la revisione del 2022 avrebbe «solo inserito “direttamente” nel testo della
Costituzione un mandato di tutela ambientale che le preesisteva» (sent. n. 125 del
2025, cons. in dir. n. 5.2.3). Sicché, pur avendo prodotto «effetti normativi tutt’altro
che trascurabili (sia perché I'obbligazione di tutela ambientale ¢ ormai desumibile
direttamente dal testo costituzionale e non solo in via d'interpretazione sistematica,
sia perché si fa ora esplicito riferimento alla tutela della biodiversita, degli ecosistemi,
e degli animali)», la revisione costituzionale del 2022 non avrebbe avuto «alcuna
incidenza su numero ed essenza dei principi costituzionali fondamentali (supremi)»
(coms. in dir. n. 5.2.3).

Ora, appare evidente che, se pure il suddetto «<mandato» potesse preesistere alla
revisione del Testo fondamentale, la modifica testuale — peraltro dei Principi fon-
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damentali — del 2022 ne ha mutato la matrice valoriale (impiantata nella giurispru-
denza costituzionale), conferendole piena rilevanza giuridico-formale. Come tale,
dunque, in grado di limitare normativamente — e direttamente — la discrezionalita
politica del legislatore e, in qualche modo, quella interpretativa degli stessi organi
giusdicenti (Corte costituzionale inclusa), superando la precarieta e la frammenta-
rietd connesse all’origine casistica del diritto ambientale (CeEccHETTI 2021, 296).
Da qui, dunque, il dovere costituzionale espresso (il «mandato») di adeguare il dato
normativo (euro)nazionale alla gerarchia costituzionale ri-fondata sull’ambiente
(MorroNE 2022, 786), quale fine e condizione di esercizio delle numerose liberta
che intersecano le problematiche (climatico-)ambientali (artt. 2, 3, commi 2, 9,
32,41, 117, comma 1 e 3, Cost.), a partire da quelle economiche (D LEONARDIS
2023, 141).

In ogni caso, se si eccettua la sentenza Priolo, pur non esente — lo si ¢ testé eviden-
ziato — da criticita, la giurisprudenza costituzionale ¢ sembrata piuttosto prudente
nel fornire un’interpretazione sistematico-evolutiva dei rinnovati artt. 9 e 41 Cost.
Da un lato, infatti, la Consulta si ¢ limitata ad individuare I'organo competente (Sta-
to o Regione) nelle numerose materie-funzioni che attraversano quella ambientale
(governo del territorio, paesaggio, caccia, beni culturali, ecc.’); e, dall’altro, a rinvi-
gorire la categoria dell’«utilita sociale» (art. 41, comma 2, Cost.) in luogo di una piu
ampia valorizzazione dei fini socio-ambientali quali limite (art. 41, comma 2, Cost.)
e possibile fine (art. 41, comma 3, Cost.) delle attivitd economiche pubbliche e priva-
te®. Il che, peraltro, ¢ sembrato riflettersi nella lettura — per cosi dire — antagonista dei
riferimenti costituzionali al «paesaggio» e all'«cambiente» quali interessi differenziati,
con il primo sacrificato in favore della pitt ampia attuazione del principio della massi-
ma diffusione delle energie rinnovabili (inteso come strumento di tutela ambientale:
sent. cost. n. 28 del 2025).

Da questa prospettiva, la modifica dell’art. 41 Cost. pare costituire il punto di
partenza di una riforma potenzialmente «epocale» (DE LEoNARDIS 2023, 144), ma
ancora largamente inesplorata, tanto dal Governo-legislatore, quanto dal Giudice
delle leggi e dalla giurisprudenza comune e amministrativa in sede di interpretazio-
ne-applicazione della previsione costituzionale.

6. LA GIURISPRUDENZA AMMINISTRATIVA SUI NUOVI ARTT. 9 E 41 COST.

Che la revisione costituzionale degli artt. 9 e 41 Cost. non abbia, almeno sino ad ora,
novato il ricorso giurisprudenziale alla tecnica di bilanciamento equiponderale tra
beni-interessi (come ambiente e paesaggio) talora definiti «antagonisti» (Consiglio di

> Si pensi alla sent. n. 28 del 2025 in materia di produzione di energia da fonti rinnovabili quale
obiettivo non derogabile in funzione della competenza regionale in materia paesaggistica.

¢ Si vedano, ex multis, sentenze n. 113 del 2022 e n. 101 del 2023, in cui la Consulta invoca il
criterio del «giusto equilibrio» e i principi di proporzionalita e ragionevolezza per risolvere conflitti tra
iniziativa economica e utilita sociale.
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Stato, sez. V, sent. n. 4766 del 2024), emerge anche da una rapida disamina di alcune
pronunce del Giudice amministrativo.

E vero, «nell’accostare dialetticamente la tutela dell’ambiente con il valore dell’i-
niziativa economica privata (art. 41 Cost.)», la legge cost. n. 1 del 2022 avrebbe
marcato «l superamento del bilanciamento tra valori contrapposti all'insegna di
una nuova assiologia compositiva» (Consiglio di Stato, sez. II, sent. n. 8167 del
2024). Eppero, nella piu recente sent. n. 2255 del 7 marzo del 2024, dopo aver
ribadito che «le politiche di sostenibilita ambientale [...] hanno ricevuto una speci-
fica base costituzionale con la legge di riforma 11 febbraio 2022 n. 1», la Sezione I1
del Consiglio di Stato ha affermato che la «<nuova assiologia compositiva» dischiusa
dall’art. 41 Cost. impone che «lo sviluppo economico» debba («deve») «integrarsi
con la necessita di preservare» 'ambiente. Lintervento pubblico «si giustifica», per-
tanto, «non solo in termini negativi (affinché si produca senza inquinare: art. 41,
comma secondo), ma anche proattivi, nella direzione della conformazione ecologica
della politica industriale (art. 41, comma terzo)». Il riferimento alla «<nuova assiolo-
gia compositiva» non vuole, pertanto, significare la fuoriuscita dall’ottica dei valori,
pur formalmente reinterpretati in vista della valutazione primaria delle esigenze di
tutela del’'ambiente.

Intrecciando la giurisprudenza amministrativa con quella costituzionale appa-
re, allora, evidente che 'innovativo riferimento al mandato costituzionale di tutela
abbia consolidato il peso dell’ambiente come «bene unitario»’, senza tuttavia sot-
trarlo al bilanciamento con le liberta economiche, con le quali esso dovrebbe non
soltanto coesistere, ma integrarsi in un equilibrio mobile comunque formalmente
orientato alla doverosa salvaguardia delle condizioni climatico-ambientali che con-
sentono la prosecuzione della vita (anche) umana sulla Terra (artt. 9, 32, 41, 117,
comma 1, Cost.).

Infine, anche per quel che concerne l'interpretazione del rinnovato art. 9 Cost.,
la giurisprudenza amministrativa ha sostanzialmente rieditato precedenti schemi in-
terpretativi, registrandosi tuttavia un significativo incremento delle pronunce che
hanno invalidato calendari venatori regionali che consentivano la caccia “in deroga”
(ex art. 9, c. 1, lett. ¢), della Direttiva 2009/147/CE) di specie protette nel periodo
migratorio®, talora giustificandola con motivazioni inerenti a finalita ludico-ricreati-
ve o connesse alla continuita di tradizioni locali®.

7 Sorretto, pertanto, da un «fondamentale interesse nazionale» (Corte cost., sent. n. 125 del 2025,
cons. in dir. n. 8).

8 Tra le tante, si veda Consiglio di Stato, sez. VI, ordinanza n. 3968/2025; Consiglio di Stato, sez.
VI, d.p. n. 3706/2025; TAR Marche, sez. II, sent. n. 965/2025.

? Finalita espressamente censurate nella recente sent. n. 59 del 2026 del TAR Liguria che, dando
applicazione alla Direttiva Uccelli selvatici, ha specificato che la caccia “in deroga” puo essere consen-
tita solo in casi eccezionali e per motivazioni di interesse pubblico generale, non riducibili a pratiche
ludico-ricreative (com’e la caccia) o connesse a tradizioni venatorie locali. Per tal motivo, il TAR ligure
ha annullato la delibera di Giunta (n. 335 del 2025) che consentiva tale caccia “in deroga” di storni e
fringuelli.
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6.1. LA GIURISPRUDENZA AMMINISTRATIVA SULLA GESTIONE DEI C.D. GRANDI CARNIVORI
NELLA PROVINCIA AUTONOMA DI TRENTO

Prima di concludere, parrebbe doveroso interrogare uno dei “terreni” su cui, con
maggiore criticit, si ¢ manifestata 'esigenza di una vera e propria palingenesi del-
le tradizionali tecniche di gestione dell’'ambiente-territorio abitato anche dall'uomo.
Tanto con riguardo ai metodi e ai contenuti utilizzati per tutelare la biodiversita
(soprattutto se) rara quanto in relazione alla possibilita di scorgere nella «tutela degli
animali» un «valore autonomo»' rispetto a biodiversita ed ecosistemi (art. 9, comma
3, Cost.). Il riferimento ¢ ad alcune sentenze emesse dal TAR-Trento e dal Consiglio
di Stato con riguardo alla gestione della convivenza con I'orso bruno nella Provincia
Autonoma di Trento.

Senza poter qui rievocare il complicato susseguirsi di ordinanze e decreti presi-
denziali di abbattimento di esemplari della specie ursina considerati pericolosi perché
confident, il Consiglio di Stato ha dapprima ritenuto legittimo il potere presiden-
ziale'" di disporre deroghe (ex art. 16 della Direttiva Habitat) alle regole europee di
protezione «rigorosa» della specie sulla base di competenze attribuite alla Provincia in
un tempo ben anteriore alla revisione costituzionale del 2022'%; e, successivamente,
ha invocato, a pietra angolare dell’«intera materia», il principio di proporzionalita,
in forza del quale «la protezione della vita degli animali gode di una tutela rafforzata
a cui si puo derogare solo in presenza di condizioni che sono da interpretarsi in ma-
niera rigorosa e restrittivar. 11 tutto, «secondo un’interpretazione costituzionalmente
orientata a mente del novellato art. 9 Cost., con la conseguenza che ¢ possibile ri-
correre alla misura pill grave solo ove sia provata I'impossibilita di adottare la misura
meno cruenta e, quindi, “a condizione che non esista un'altra soluzione valida”» (Con-
siglio di Stato, sez. I1I, sent. 9 luglio 2024, n. 6049).

In disparte da ogni considerazione sul (probabilmente) eccessivo rilievo attribuito
alla discrezionalita tecnico-politica dell’ Amministrazione (che, nel caso di specie, si
¢ tradotto nell’emissione di decreti presidenziali di abbattimento in orari serali ed
eseguiti dai forestali trentini nelle prime ore dell’alba, cosi da privare le associazioni
ambientaliste del diritto effettivo di difendere la vita degli animali dinanzi agli organi
giurisdizionali — ex art. 24 Cost. — al cospetto delle determinazioni “definitive” degli
organi politico-governativi), quel che appare evidente ¢ il disallineamento tra I'inte-
resse internazionale (discendente direttamente dalla Convenzione di Berna del 1979)

1 Cosi, Consiglio di Stato, sez. III, sent. 19 febbraio 2024, n. 1658, § 8.

"' Consiglio di Stato, sez. ITI, sent. 13 novembre 2024, n. 9132, in cui non marginali sono, pero,
le censure all’operato del Presidente della Provincia Autonoma quanto a carenza dell’istruttoria e della
motivazione del decreto presidenziale di abbattimento dell’orsa F-36. Decreto, non a caso, dichiarato
illegittimo ai sensi dell’art. 34, c. 3, c.p.a.

12 E tanto, sulla piuttosto fragile specificazione, contenuta nell’art. 3, comma 1, della I. cost. n. 1
del 2022, che la riserva di legge statale a tutela degli animali «si applica alle regioni a statuto speciali e
alle Province autonome di Trento e di Bolzano nei limiti delle competenze legislative ad esse riconosciu-
te dai rispettivi statuti».
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alla tutela rigorosa di una specie il cui stato di conservazione non puo ritenersi “sod-
disfacente” a livello nazionale ('orso bruno, appunto) e la dimensione provinciale
dell'interesse che giustificherebbe la competenza della PAT a gestire autonomamente
la convivenza con tali animali. Interesse che, nel suo statuto di esclusivita, ha sostan-
zialmente supportato I'adozione di provvedimenti di abbattimento caratterizzati da
difetto d’istruttoria e carenza di motivazione', dacché sin da subito indirizzati a giu-
stificare circolarmente la decisione di abbattimento di esemplari ritenuti “colpevoli”
di essere entrati in contatto con 'uomo nel loro habitat naturale.

Esito, quest’ultimo, che si sarebbe potuto scongiurare interpretando i decre-
ti e le ordinanze presidenziali non gia attraverso il solo riferimento agli «animali»
contenuto nell’art. 9, comma 3, Cost., comunque idoneo ad istituire una qualche
forma di effettivo coinvolgimento del Ministero dell’Ambiente e della Sicurezza
Energetica nell’adozione di decisioni in deroga alla Direttiva Habitat; ma attribuen-
do piena valenza scientifico-normativa al riferimento alla «biodiversita» contenuto
nel medesimo art. 9 Cost. che, nel proiettare la questione in una dimensione inevi-
tabilmente sovra-nazionale (ex artt. 9 e 117, comma 1, Cost.), avrebbe contribuito
a ridimensionare interessi e competenze provinciali su materie che attengono alla
tutela rigorosa di una specie protetta a livello euro-nazionale. Piuttosto che ragio-
nare per segmenti e interessi differenziati, parrebbe dunque doveroso implementare
un’'interpretazione unitaria ed organica del principio fondamentale consacrato nel
rinnovato art. 9 Cost., che — con riguardo a biodiversita ed animali — ha spostato
“verso I'alto” 'interesse alla tutela di beni (7.e. esseri viventi) che costituiscono pa-
trimonio indisponibile dello Stato, tutelato «nell’interesse della comunita nazionale
ed internazionale» (art. 1, 1. n. 157 del 1992).

Per di pil, in una delle tante decisioni cautelari di sospensione di provvedimenti
presidenziali di abbattimento di esemplari della specie ursina, il Consiglio di Stato ha
riconosciuto nella tutela degli animali un «principio supremo, specificando altresi
che puo ricorrersi al loro abbattimento «solo nell’ipotesi — estrema e di rara verifi-
cazione — di impossibilita oggettiva, non solo temporanea e soggettiva, da valutarsi

¥ Come si puo leggere nella succitata sent. n. 9132/2024 della Terza Sezione del Consiglio di Stato
che ha accertato l'illegittimita del decreto n. 74 del 2024 del Presidente della PAT di abbattimento
dell’orsa F-36, la Provincia «ha solo apparentemente valutato ¢ (erroneamente) scartato, esistenza e la
praticabilitd di misure alternative all’abbattimento, disponendo direttamente la misura pili grave, rite-
nendola fin dal principio I'unica misura possibile». Il Consiglio di Stato ha altresi censurato il decreto
nella parte in cui il Presidente della PAT «ha utilizzato, quale motivazione della rimozione, lo stato di
preoccupazione generale della collettivitd per possibili rischi connessi ad aggressioni da orso nei con-
fronti delle persone», trattandosi «di motivazione non solo ultronea, ma anche debordante dalle finalita
per le quali la normativa (nazionale e sovranazionale) ha affidato alle Autorita provinciali preposte il
potere di disporre I'abbattimento degli animali protetti. UAutoritd provinciale, infatti, deve contem-
perare la salvaguardia di specie a rischio di estinzione con l'interesse della sicurezza pubblica, che deve
essere valutato sulla base di elementi oggettivi e non pud essere misurato sulla base del sentimento di
“preoccupazione” della popolazione, come evidenziato dai mass media o dal gradiente di apprezzamen-
to delle politiche pubbliche finalizzate alla risoluzione della problematica concernente la convivenza
uomo/orso» (§ 29).
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secondo i criteri generali dell’ordinamento giuridico, di ricorrere ad azioni meno
cruente», nell’alveo di ur’interpretazione dell’art. 1 della legge provinciale n. 1 del
2018 che «& peraltro, oggi, I'unica compatibile con la modifica costituzionale del
comma [3] dell’art. 9 della Costituzione» (Cons. St., sez. III, ordinanza n. 2918 del
14 luglio 2023). Modifica che, dunque, avrebbe necessitato di un ben pitt ampio
seguito ordinamentale, anche in funzione di un possibile — e, probabilmente, dove-
roso — ripensamento delle competenze provinciali n materia di gestione dei “grandi
carnivori”.

Da quel che si ¢ venuti sin qui dicendo, sembra allora evidente quanto ancora
lontano appaia l'effettivo radicamento del principio fondamentale di tutela dell’'am-
biente nella realta normativa nazionale, in un contesto politico europeo e internazio-
nale in cui, anzi, sempre pil aggressivi si fanno interessi economico-politici diretti a
ridimensionare le piti innovative previsioni a tutela del’ambiente-clima'. E di fronte
a questo scenario non certo rassicurante, dunque, che sembra situarsi la rilevanza
giuridico-performativa della revisione degli artt. 9 e 41 Cost. e il ruolo irrinuncia-
bile delle giurisdizioni (e, in primis, di quella costituzionale) nel costituire un argine
rispetto ad episodi di esondazione della volonta legislativa (e, oggi piu che mai, go-
vernativa) dall’alveo costituzionale ri-fondato sull’ambiente. Cio che, in definitiva,
vorrebbe dire salvaguardare la portata giuridico-normativa della revisione costituzio-

nale degli artt. 9 e 41 Cost.

14 Si pensi al rinvio dell’entrata in vigore del Regolamento europeo per fermare la deforestazione
(EUDR); al declassamento del lupo da specie «rigorosamente protetta» a «specie protetta» (con cid, di
fatto, legittimando il primo abbattimento “legale” di lupo in Italia, nella Provincia autonoma di Bolza-
no); alla controriforma della PAC 2023-2027 e al considerevole “taglio netto” (del 23%) delle risorse
da destinare alla politica agricola 2028-2034; al ridimensionamento degli obiettivi climatici (si pensi,
su tutti, al possibile utilizzo del biometano per il settore automobilistico e per il trasporto su strada) e
alla sostanziale abrogazione del Programma Life. 1l pacchetto Omnibus Ambiente ha, poi, financo con-
sentito I'estensione senza limiti temporali delle autorizzazioni per 'immissione sul mercato di pesticidi,
biocidi e additivi mangimistici, in un contesto euro-nazionale in cui sono stati peraltro ridimensionati
gli obblighi di trasparenza e responsabilita delle imprese per i danni ambientali cagionati nell'ambito
delle attivitd produttive.
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IL SISTEMA DI TUTELE GIURISDIZIONALI IN MATERIA
AMBIENTALE: PROSPETTIVE EVOLUTIVE IN ATTUAZIONE
DELLART. 9 CosT.

Giancarlo Montedoro*

Mi ¢ accaduto gia in altre sedi di dire che le questioni di diritto ambientale sono una
persecuzione.
Lambiente ¢ un tema che ti rimane dentro ed attaccato addosso quando te ne
occupi a livello amministrativo. Ho avuto un’esperienza da Capo di Gabinetto, di
ausilio all’esecutivo, al Ministero dell’Ambiente, in anni risalenti. Chi svolge quelle
funzioni acquisisce consapevolezze. Li — nella gestione quotidiana e fra le tante emer-
genze — si vedono meglio alcuni problemi strutturali del rapporto fra amministrazio-
ne e giurisdizione, che credo possa essere una delle cose che ci occupa nel corso del
lavoro convegnistico odierno che rinverdisce esperienze di comune riflessione svolte
con molti di voi in anni passati. Pilt di recente I'esperienza si ¢ rinnovata felicemente
nel lavoro della Commissione di riforma presieduta da Eugenio Picozza e da Pasquale
Fimiani volta a creare un codice ambientale o un nuovo testo unico ambientale in
attuazione dell’art. 9 Cost. nuovo testo.
Un lavoro imponente, anche solo nell’assemblaggio dei materiali del diritto am-
bientale. Un profluvio di atti che viene dall’Europa che legifera senza fine. Nella
raccolta di tali materiali si evidenziano alcune ragioni dello stato insoddisfacente in
cui versa 'ordinamento di settore; ragioni su cui dovremmo riflettere, probabilmen-
te, in quanto sono le ragioni in primo luogo dell’ineffettivita del diritto ambientale;
diritto non effettivo in definitiva per la estrema complessita del quadro regolatorio,
poi talvolta fatto come le grida manzoniane di tentativi di legislazione piti simbolica
che pratica: gli atti si ripetono e tanto pil si ripetono e tanto meno riescono ad essere
effettivi.
Attualmente questa ineffettivita del diritto ambientale determina incertezza, tra gli
operatori innanzitutto, che sono i primi a dover applicare la disciplina, a dover rice-
vere, dalle disposizioni degli orientamenti, infine delle norme certe.

Questo poi si traduce in conflitti che riguardano i cittadini, le amministrazioni e fi-
niscono per essere o dover essere risolti da un giudice che viene caricato di aspettative
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salvifiche e che, talvolta, se ne carica anche oltre misura, perché qualche volta assume
un atteggiamento che potrebbe essere, in questa materia, definito giusnaturalistico
ossia di protezione della Natura come bene in ossequio ad un canone teleologico di
interpretazione che spesso ¢ foriero di incertezza.

Direi che — quasi fisiologicamente ed inevitabilmente — ¢’¢ una giurisprudenza
giusnaturalistica ed una giuspositivistica in materia ambientale ed ¢ abbastanza chia-
ro che questo possa avvenire a prescindere dalle scelte del legislatore positivo (essendo
il giusnaturalismo un orientamento costante dell’'umano pensiero giuridico, pronto
a ricordarci che un altro diritto ¢ possibile quando il diritto positivo prende torsioni
antiumanistiche). La divisione riscontrabile in giurisprudenza si riflette nella dimen-
sione politico-sociale dei problemi.

Abbiamo la novita dell'art. 9 Cost. Abbiamo la necessita di ripensare a fondo
I'impostazione del diritto ambientale alla luce della norma costituzionale. Il passag-
gio per usare una formula dovrebbe essere quello dalla tutela dagli inquinamenti alla
protezione della Natura (da un diritto che pone limiti all'industrialesimo ad un dirit-
to che assume come oggetto la Natura e la sua protezione, magari senza soggettivarla
ma prendendola come oggetto primario di tutela).

Ma l'attuazione dell’art. 9 Cost. sul piano legislativo non ¢ in corso. Cio compor-
ta che la mediazione dei valori, degli interessi in giuoco, ¢ tutta scaricata sul potere
giudiziario che potra/dovra applicare la norma costituzionale senza I'interpositio le-
gislatoris.

Perché progetti di legislazione in materia ambientale, organici e magari sintetici
non riescono ad avere uno sbocco? Qual ¢ la ragione di questo? Credo che esistano
in materia molte analisi, che hanno fatto un quadro molto preciso, assolutamente
esatto, anche se, contraddistinto da punte di amarezza nella lettura della situazione
attuale, approdata ad un massimo di complessita e frammentarieta e disorganicita
della normativa di settore. Si tratta di un aspetto della crisi delle democrazie liberali.
Della loro difficolta a gestire la complessita e della loro incapacita di avere aspettative
realistiche specie nel diritto unionale (Uordoliberalismo delle grandi pianificazioni
disattese).

Qual ¢ la ragione per cui la legislazione non riesce ad essere varata? Si fa un progetto
di una delega in attuazione del diritto costituzionale appena riformato (nuovo art. 9
Cost.) e questo si ferma. Non ¢ possibile nemmeno discuterlo in sede scientifica per
la riservatezza che legittimamente circonda i contributi di pensiero forniti al Governo.

Credo che la risposta si possa ritrovare in una notissima battuta di un critico
letterario, Jameson, che ci dice: «& piu facile immaginare la fine del mondo che la
fine del capitalismo». Diciamo che la fine del capitalismo, o un altro capitalismo —
non penso alla fuoriuscita dal modo di produzione che noi conosciamo — ma ad un
capitalismo pili equo e solidale, magari conciliato con i limiti naturali dello sviluppo
evidenziati dal Club di Roma, noi proprio non lo riusciamo a vedere. E chiaro, pero,
ce ’hanno detto in tantissimi intellettuali, di tutti i generi, che ci stiamo avviando
verso un momento di scontro della nostra forma di civilizzazione, forse catastrofico,
con i limiti naturali.
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La situazione, fra I'altro, avviene in un momento in cui aviemmo bisogno di allar-
gare 'orizzonte immaginativo del giurista oltre i confini nazionali, in quanto questo ¢
un diritto che non pud stare confinato (e 'abbiamo visto lavorando in Commissione
Picozza Fimiani alla raccolta delle fonti; cio ha evidenziato che bisognava assembla-
re fonti di matrice sovranazionale ad es. nel diritto dell’economia circolare), solo
nell'ambito del confine nazionale, sia per ragioni spaziali, sia per ragioni temporali.

Con le due categorie spazio-tempo che reggono la filosofia e la fisica, potremmo
spiegare alcune necessita di far lavorare la mente in modo diverso nel diritto ambien-
tale, e chiarisco.

Il diritto ambientale impone di fare i conti con dimensioni spaziali e temporali
inedite dell’esperienza giuridica. La spazialita della normazione richiesta dal diritto
ambientale deve essere adeguata alla spazialita dei problemi che abbiamo, sono pro-
blemi connessi, che interconnettono 'umanita secondo nuove reti di attivita e tra-
sformazione (incidente sull’ambiente). Lambiente stesso ¢ concepibile solo facendo
ricorso alla nozione di sistema vivente che postula una interconnessione fra elementi.

In Costituzione — proveniente dalle scienze biologiche — entra quindi la nozione
di ecosistema che postula questa visione olistica di interconnessione fra elementi del
vivente (su cui si sofferma il metodo di Edgar Morin).

Cio in parallelo ad una rivoluzione tecnologica che apre alla considerazione di si-
militudine fra mondo inorganico ed organico (silicio e mente umana ed animale non
ancora esplorata dalle scienze). Si sperava che le reti potessero realizzare un modo di
produzione, come dire, pitt avvertito. Cosi non sta avvenendo, perché le reti non si
sono rivelate solo un luogo della liberta, ma si stanno rivelando anche un luogo di
dominio ed anche di scatenamento di nuove forme di consumo di energie e di mate-
riali (da cui nuove guerre purtroppo capaci di ritardare ulteriormente I'avanzare delle
necessarie riforme; sui pericoli del processo si sono soffermate letture consapevoli di
Yannis Varoufakis e Franco Bernabé).

Esiste quindi non solo una possibilitd di armonizzazione ma anche un latente e
sempre pilt evidente contrasto, una contraddizione insanabile, fra le prospettive della
rivoluzione digitale e quelle della rivoluzione ambientale (c.d. Green Deal).

La guerra — con il riemergere della logica della forza — ¢ un elemento non secon-
dario delle difficolta del diritto ambientale che rischia di divenire recessivo (salvo
che sul piano delle politiche energetiche) nel momento in cui entra in Costituzione,
addirittura fra i principi fondamentali. Purtroppo, la globalizzazione ¢ seguita, in
questo momento, per ragioni geopolitiche, dalla fase di deglobalizzazione che ha
cause profonde. Infatti, abbiamo riflettuto molto sul problema delle diseguaglianze
ma non siamo stati capaci di evitarne la crescita squilibrata. Esso ¢ all’origine delle
difficolta delle democrazie liberali dopo la fine del Welfare State ¢ a fronte di esse si
profila una risposta semplice che punta sulla restaurazione del potere autoritativo (se
non autoritario) ed una risposta complessa (di ripresa delle politiche sociali arricchite
da nuove politiche ambientali) che si fatica a riformulare.

I tutto si innesta sull’insufficienza palese della dimensione statuale a rispondere a
problemi come quello della tutela e protezione della Natura che hanno una dimen-
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sione sovranazionale. Ma va detto con amarezza che le dimensioni sovranazionali che
si stanno configurando sono centrate su una logica imperialistica e non solidaristica
(e la solidarieta nel senso alto analizzato da Guido Alpa — uomo sensibile ed indi-
menticato intellettuale con il quale ho avuto il privilegio di dialogare in passato — ¢
la cifra del diritto ambientale).

Poi c’¢ la questione del tempo. Il diritto ambientale impone un ripensamento
della dimensione temporale del diritto e della democrazia perché chiama in causa i
diritti delle nuove generazioni-

Le nuove generazioni sono acrobati del tempo (I'acrobata ¢ una figura centrale
nelle Elegie Duinesi di Rilke). Cioe non solo, come dire, “atleti del presente”, ma pro-
prio “acrobati”. Cid nel senso dell’obbligo di pensare a quella che sara la situazione
di chi verra dopo di noi, ma non solo in termini di posterita, ma anche in termini,
proprio, di uomini nel tempo e di un tempo in cui 'uomo non c’era (ma oggi c’¢ e
dispone della tecnica; variabile importante della vicenda). Questo ¢ un atteggiamen-
to che nella nostra mentalita giudaico-cristiana non c’¢, perché noi abbiamo pensato
dai nostri libri sacri che c’¢ un inizio, una creazione dell’'uomo, I'inizio della storia e
una fine dei tempi che ¢ la fine dell'uomo.

Ma la terra, come dire, prima di noi e dopo di noi, avra probabilmente una sua
storia (e nella Laudato si di Papa Francesco la creazione e la Natura campeggiano
come mai prima nella storia della Chiesa, con accenti quasi spinoziani). Pensare,
quindi, alle emergenze che abbiamo davanti, in termini spaziali e in termini tempo-
rali, richiede di fare uno sforzo mentale, di cui la mente umana non ¢ ancora, forse,
capace.

Non voglio scusare, quindi, nessuna forza politica, ma mi sentirei di dire che ¢
proprio 'uomo che non ce la fa, in questo momento, a produrre quel diritto di cui
avremmo bisogno, un diritto tarato sui tempi profondi che precedono la storia uma-
na studiata dall’antropologia.

Poi abbiamo i nostri vizi nazionali, abbiamo un problema nazionale che spiega la
centralita della giurisdizione; ¢ spiegato in alcuni libri, a partire dal Discorso sullo stato
presente dei costumi degl’italiani di Leopardi. Il problema, in questo paese, ¢ il domi-
nio della legalita, ¢ un basso dominio della legalita, ma non ¢ aiutato dall’Europa, al
contrario di quello che si pensava con il pensiero della retorica della necessita del c.d.
vincolo esterno (I'Europa lo vuole!).

LEuropa non ci ha aiutato affatto a risolvere questo problema perché ci ha riem-
pito di norme che, rispetto al nostro temperamento, alla nostra mentalita giuridica
creativa, alla nostra debolezza e a volte precarieta o approssimazione organizzativa,
non sono delle norme facili da gestire.

LEuropa la vedo benissimo dal punto di vista valoriale perché ci ha dato, nono-
stante le sue competenze prevalentemente economiche, ad es. un quadro di regole
per la rete (che speriamo non venga svuotato dalle c.d. regole IA omnibus in corso
di redazione), ci da dei regolamenti e direttive che riempiono dei vuoti nei quali si
insinueranno, se non colmati, nuove forme di dominio. UEuropa ha concepito un
ambizioso Green Deal— da rivedere magari — ma certamente costituente un orizzonte
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avanzato (e sia detto per inciso sempre pill regolamenti in materia ambientale, con-
tengono dei principi confortanti). Tuttavia, un eccesso dirigistico sembra connotare
le scelte di fondo delle politiche del diritto unionali.

Qual ¢ la debolezza della legislazione europea?

Ho sentito, tempo fa Cass R. Sunstein, all'Universita Luiss, lo “zar della rego-
lazione” obamiana, un giureconomista, uno a cui ¢ cara la concezione dell’econo-
mia cognitiva e comportamentale che sta dietro a tanti ragionamenti che ho sentito
attraverso queste relazioni. Cass Sunstein parla continuamente di una tendenza di
manipolare 'uvomo nei suoi meccanismi decisionali perché la ragione ¢ insufficien-
te, attraverso, magari, anche le neuroscienze care ad Eugenio Picozza che sono una
chiave per comprendere la nuova tecnoeconomia. Sono perd — attenzione — forme
manipolatorie.

La condizione che viviamo ¢ quella per cui siamo in una societa di massa, ci sono
delle grandi imprese, ¢’¢ una sorta di oggettivita della tecno-economia, come possia-
mo perseguire il bene pubblico?

Non ce la fa pitt 'amministrazione, forse possiamo, attraverso lo strumento della
regolazione arrivare, alla spinta gentile, il nudge, Sunstein lo chiama proprio cosi.
Tale concezione ha incontrato molto successo.

Un suo libro si chiama “Manipulation” perché dietro c’¢ il paternalismo liberale
ossia I'aperta idea che il liberalismo non puo disgiungersi da una certa dose di ma-
nipolazione.

Ma qui attenzione. Occorre fermarsi un attimo.

E proprio il paternalismo liberale, la fairness dell’'Unione europea, ¢ quello che
non funziona abbastanza, cid che non funziona in modo sufficiente, non ha presa
sulla realtd complessiva, di fondo, si limita ad ingentilire la durezza del mondo della
tecnica ma non la tiene sotto controllo.

Qual ¢ allora la possibile pars costruens?

Si potrebbe ripartire dal Sudamerica (abbiamo un Papa sudamericano e abbiamo
una faglia nelle Americhe ed un Papa nordamericano che ha fatto in Sudamerica il
missionario, abbiamo il grande pensiero ecologista e convivialista di Illich).

Li c’¢ una coscienza della questione ecologica diversa. Il costituzionalismo green
si confronta con quei problemi, anche perché ¢’¢ ’Amazzonia, uno dei cuori del
pianeta, attualmente oggetto di processi di deforestazione significativi. Alcuni paesi
interessanti nell’analisi costituzionale comparata del costituzionalismo critico sono
quelli scandinavi, cio¢ paesi sostanzialmente marginali nello sviluppo del capitalismo
occidentale e sudamericano. Va rilevato con timore che il nuovo costituirsi degli im-
peri, che soppianta gli Stati (e 'Europa non ce la fa a diventare un impero, in modo
del tutto evidente), non mette queste esperienze al centro, nonostante siano quelle le
esperienze a cui dovremmo guardare.

In altre parole, come prima si diceva, I'oggetto della tutela diventa la natura, come
nel diritto penale (giusnaturalistico) della legge del 68/2015 (fatta oggetto di criti-
che serrate dal prof. Flick). Prima si punivano solo le condotte mediante violazioni
amministrative, adesso si punisce — con fattispecie delittuose molto gravemente san-
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zionate — proprio l'offesa alla natura (con non pochi problemi relativi alla dilatazione
del principio di offensivita ed all’'uso catastroficamente simbolico del diritto penale
che crea altre reazioni sistemiche).

Questo perché la protezione della Natura ¢ un bisogno che viene fuori, anche nel-
la legislazione, persino nella legislazione, tardivamente, ma anche nella legislazione.

In questo quadro, poiché la legislazione attarda ad essere adottata, vi ¢ per forza
un ruolo del giudice che diviene il fulcro dei bilanciamenti costituzionali non fatti
dal legislatore.

Nel costituzionalismo green, fra I'altro, esistono due prospettive, una di carattere
sostanzialistico ed ¢ quella che ¢ stata adottata dall’art. 9, che ha previsto direttamente
obblighi di protezione della natura, degli ecosistemi, della biodiversita, degli animali,
ecc. Laltra ¢ una prospettiva di decisione, invece, di tipo procedurale, che prevede un
ruolo delle minoranze. Scegliere I'una o I'altra delle prospettive, non ¢ una cosa senza
effetti sulla separazione dei poteri, ovviamente, perché se si sceglie il costituzionalismo
green di tipo procedurale, si riporta pit alla dialettica politica di un tipo di decisione,
se si sceglie il costituzionalismo green di tipo sostanziale, si scarica inevitabilmente,
in assenza del bilanciamento dei fatti del legislatore, sul giudice che non ¢ in grado
di reggere, lo confesso apertamente, questo peso (e penso al tema della c.d. giustizia
climatica che pur ammessa da recenti pronunciati della Cassazione resta problematica
nella sua attuazione incontrando inevitabilmente la complessita del bilanciamento che
spetterebbe alla politica effettuare), anche se potremmo pensare a qualche correttivo.

Poi c’¢ un’altra questione che riguarda il diritto privato, che sta dietro tutto. Un’a-
mica processual-penalista mi ha chiesto di recente di scrivere qualcosa sulla pena,
allora sono andato a riprendere Beccaria e ho scoperto che in una versione di Losan-
na de Dei delitti e delle pene, Beccaria parla del famoso, terribile diritto di proprieta
(divenuto titolo di un felice libro di Rodota), ipotizzando che la tutela della proprieta
implica una societa carceraria.

Beccaria in questo passo dimenticato sogna anche una societd comunista. Quest’e-
dizione di Losanna ¢ stata anche studiata in storia del diritto, ma ¢ singolare. Si puo
ipotizzare che questa sia la questione delle questioni, cio¢ se noi non vediamo gli
effetti che produce il diritto di proprieta sul pianeta. Emblematico ¢ il caso del lancio
di un razzo nello spazio che si spera ritorni nello stesso pezzo di terra di proprieta del
lanciatore, ma se non ritorna si pagano i danni ex art. 2043 o I'equivalente di quanto
previsto per la caduta di un satellite: noi stiamo sviluppando, cioe, la conquista dello
spazio usando solo lo schema giuridico privatistico della proprieta.

Molto francamente interrogo il nostro spirito critico: sembra possibile una cosa di
questo genere? E chiaro che & sempre successo, la corsa all’oro, in California, avveniva
con questi stessi meccanismi e la stessa conquista della rete, dopo I'idea originaria che
Internet fosse un bene pubblico, ¢ stata connotata da una logica di privatizzazione
dell’infosfera attraverso una serie di property rights e una serie di clausole di esclusione
e una serie di licenze che ci dicono che Internet, prima o poi, sara a pagamento.

Se poi c’¢ questa centralita del diritto di proprietd, non sufficientemente metabo-
lizzato nei suoi aspetti critici i riflessi ambientali sono evidenti, nel deperimento dei
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beni pubblici (nell’oblio della demanialitd); questa teoria critica Rodota I'ha tentata
nel libro 1/ terribile diritto, espressione che vediamo risale a Beccaria, quindi ¢ delle
origini del nostro garantismo penale che parliamo (il diritto punitivo essendo legato
alle esigenze di tutela delle sfere proprietarie).

Se non c¢’¢ questo diritto di proprietd, si obietta, c’¢ la tragedia dei beni comuni.

Ma tale tragedia — la nota questione del free rider rispetto al bene pubblico — si
risolve solo virando verso esperienze del “comune”, della rivitalizzazione di spazi di
comunita e di convivialismo e con un cambio culturale che comporti non il tecno-di-
ritto della nuova oggettivitd ma una rinascita delle soggettivita.

Qualche spazio c’¢ di speranza perché il legislatore ha previsto gli usi collettivi e,
quindi, si registra il fatto che siano nati o vengano rivalutati strani istituti per gli stu-
diosi di diritto amministrativo, come le compartecipazioni agrarie e le altre forme di
usi collettivi, recentemente rilette dalla Corte Costituzionale (sent. n. 152 del 2024)
che ne ha colto la valenza innovativa.

Sappiamo che i provvedimenti normativi non debbono essere atti singolari che
guardano alla contingenza o all'immediata emergenza, e che piu che mai la legisla-
zione ambientale deve avere un respiro ed una vista lunga. Solo un cambiamento cul-
turale ci puo dare una diversa legislazione pill generale ed astratta e capace di durata
e prospettiva; c’¢ anche una diversa forza della giurisdizione, quando assistita da una
legislazione ben fatta, questo perché la qualita della giurisdizione ¢ sempre collegata
alla qualita della legge, perché il giudice ¢ soggetto solo alla legge.

Cosa impedisce tale respiro della legislazione? Si puo senza troppo girarci intorno
rilevare che ¢ il nichilismo di fondo della societa desacralizzata ad impedire un rap-
porto non appropriativo con la Natura.

Lidea del sacro ¢ il punto, cio¢, noi viviamo in una societa completamente de-
sacralizzata, nichilistica e che ha il danaro come mito e ha rimosso il senso, persino
quello degli antichi, del limite. Basterebbe, per avere un diritto ambientale come si
deve, un senso del limite che gli antichi chiamavano Aybris (la violazione del limite).
Potremmo dire che il capitalismo occidentale pecca di hybris.

Come si puo fare? Secondo alcuni puo servire la letteratura piu della psicologia
comportamentale. I poeti che “urlano”, i marginali, il soggetto (inteso secondo 'ori-
gine della parola come sub-iectus il gettato sotto che aspira ad emergere).

Noi siamo in un mondo, I'ha descritto Galimberti, della nuova oggettivita dell’eta
della tecnica. Le imprese hanno una cosi grande dimensione che hanno preso il posto
degli Stati, i costituzionalisti ci dicono che ormai le imprese multinazionali hanno
una natura di poteri sovrani. A questa nuova oggettivita imposta dal mondo econo-
mico non pud non seguire — in parallelo — una ristrutturazione oggettiva del nostro
processo amministrativo.

Quando si studia il moderno diritto pubblico dell’economia si constata il deperi-
mento della sfera pubblica e la nascita di poteri difensivi del tipo golden power, e si
auspica giustamente che le imprese — anche le Big Tech di notevole impatto ambien-
tale in molti sensi — vengano conformate dagli Stati, c’¢ — qui e Ii — il tentativo teorico
di farle diventare pubbliche, visto che hanno assunto funzioni pubbliche. Questo &
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chiaramente una conseguenza naturale dell’attivitd imprenditoriale per come si ¢
inverata oggi, per i modelli inediti di business che va strutturando.

Il nesso rischio-profitto ¢ saltato completamente; il mercato finanziario ci fa com-
prare beni che non esistono, sostanzialmente, aspettative o illusioni. Questo ¢ ben
spiegato dall’economia comportamentale, che dice: “guardatevi dal comprare beni
che non esistono”, ma noi comunque compriamo il tempo attraverso detti beni e ci
indebitiamo, o comunque investiamo, a termine corto, in titoli che ci potrebbero
dare profitto se venduti in tempo.

La tecno-economia del cloud si afferma nell’'indebolimento delle amministrazio-
ni indipendenti, nel quadro delle esclusive dei diritti di proprieta intellettuale sulle
nuove tecnologie, nella preminenza della locazione sulla vendita (con gli effetti di
infeudamento anche della sfera pubblica e dei pubblici servizi che sono sotto gli
occhi di tutti).

Che fare? Non sono le apocalissi che ci aiutano, cio¢ le visioni apocalittiche, as-
solutamente. Le visioni apocalittiche nascono sempre in tempi di crisi. E ce ne sono
di due tipi: quelle escatologiche e quelle non escatologiche. Quelle escatologiche
(trascendenti e immanenti) hanno portato a guerre mondiali. Restano quelle non
escatologiche, disperate. La letteratura ¢ piena anche di apocalissi non escatologiche
come il celeberrimo La strada di Cormac McCarthy, padre e figlio che camminano
nell’eta postatomica.

Abbiamo anche in Italia qualcuno che ha scritto opere del genere, ad es. lo
scrittore Bruno Arpaia ha scritto un libro, Qualcosa la fuori, raccontando di un
professore napoletano in un mondo desertificato post catastrofi climatiche che
cerca di andare in Scandinavia, che ¢ 'unico posto rimasto vivibile, un romanzo-
potremmo dire — del genere Cormac McCarthy (un romanzo che oggi ha una sua
seconda puntata).

Ad ogni modo, non ¢ I'apocalisse in sé che ci spaventa, ma le sue conseguenze,
perché 'angoscia non sempre muove all'azione. Langoscia pud essere anche para-
lizzante. Noi abbiamo bisogno di un’angoscia particolare per riuscire a smuovere le
acque; abbiamo bisogno di un’angoscia vivificante, scusate se non sto parlando di
diritto, ma sto parlando delle radici del diritto. Esiste un'angoscia senza timore che ¢
quella che semplicemente prende atto della realta e non fa nulla ed ¢ quello che piu
o meno accade, anzi, addirittura la nega. Certo si pud negare 'angoscia fino ad un
certo punto perché poi ¢ anche irresistibile. Ma di norma un mondo dove viviamo
angosciati, non puo essere un mondo piacevole; quindi, cerchiamo di rifugiarci nella
negazione e viviamo come anestetizzati.

Anche quelli, pero, che sono consapevoli, non ¢ detto che siano capaci di agire
perché noi abbiamo una cultura del fare, non dell’agire e le due cose sono un po’ di-
verse. Fare significa fare per fare, per tenersi occupati, fare cosi per fuggire 'angoscia,
senza scopo, fare come diceva Severino, perché la tecnica ci impone di fare.

Agire responsabilmente ¢ diverso dal fare: significa porsi il problema dell’azio-
ne, degli effetti dell’azione, della sua responsabilita, degli effetti anche involontari
dell’azione (Shakespeare, in tutta la tragedia greca, ma anche Beckett: fallire, fallire,
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fallire meglio, ma imparare dai propri fallimenti). C’¢ un’angoscia vivificante in cui
perlomeno uno esce, non sa che fare, ma protesta: Greta Thunberg.

E unangoscia vivificante appunto ed ¢ tipica dei giovani, bisognerebbe ascoltarli e
non reprimerli, salvo che non commettano dei reati, deve sempre esserci proporzione
tra I'azione e la reazione. Poi ¢’¢ un’angoscia amante, dice Giinther Anders, ¢ questa
quell’angoscia di cui abbiamo bisogno, cio¢, 'angoscia che si prende cura. Il diritto
amministrativo ¢ un diritto della cura, cioé¢ basato su Eros, non su 7hanatos e sulla
sua forza trasformatrice, metamorfica. E un diritto della cucitura, non antagonisti-
co. Il nostro processo, invece (qui veniamo al tema pit tecnico), ¢ — in forza della
sua origine storica — un processo antagonistico e basato su una vecchia concezione
ottocentesca, autorita-liberta che non regge assolutamente col diritto ambientale,
non regge assolutamente, essendo il ricorrente privato fronteggiato — in materia am-
bientale ma anche nel diritto che struttura i mercati — da poteri privati che superano
la dimensione degli Stati con una situazione che reclama un ripensamento — per lo
meno parziale — della struttura del processo.

Non so se vi sto convincendo, ma nella Commissione di riforma Picozza Fimiani
abbiamo cercato le vie di qualche novita (un p.m. nel processo amministrativo am-
bientale ed un’autorita indipendente per la repressione del danno ambientale): sono
idee da coltivare in futuro e che hanno ricevuto attualmente anche I'autorevole avallo
dei vertici della giustizia amministrativa.

Nel testo della delega c’¢ un'idea di un pubblico ministero nel processo ammini-
strativo. Non perché chi vi parla idealizzi il pubblico ministero, ma perché I'azione
del p.m. non ¢ solo come viene rappresentata nell’attuale dibattito un’azione repres-
siva sempre a rischio di errore, ¢ anche un’azione oggettiva che punta a restaurare il
dominio della legalita per i soggetti che non hanno voce, cioe¢ a partire proprio dagli
ultimi.

Non se ne parla abbastanza di questi risvolti del pubblico ministero, campeggiano
nei mass media le notizie di errori giudiziari della piu varia specie.

Orbene su questo va detto che ¢’¢ una giusta esigenza di accountability dei giudici
e dei magistrati del p.m., perd, ci sono anche dei ruoli che tengono insieme la coesio-
ne sociale e demolirli non fa bene a nessuno.

Quando si ¢ parlato all'interno del nostro istituto di un p.m. nel processo am-
ministrativo, le voci sono state di apertura; quindi, sarebbe una cosa perlomeno da
discutere, perché il processo amministrativo di fronte al mondo oggettivo della tecno
— economia non pud essere pitt solo quello di diritto soggettivo, deve avere qualche
elemento di tutela della legalita obiettiva. D’altra parte, ce I'ha nel diritto antitrust.
Nel diritto antitrust ¢’¢ una amministrazione indipendente, I'antitrust che, oramai,
esercita a tutto tondo, a 360 gradi, la sua azione di controllo di legalita a tutela del
bene della concorrenza. Direi che nel mondo moderno la concorrenza ¢ importante
perlomeno quanto I'ambiente, vorremmo imprese efficienti, sicuramente, perd an-
che una tutela sufficiente e adeguata dell’'ambiente.

Avremmo quindi bisogno, oltre che del p.m. nel processo amministrativo am-
bientale, anche di un’agenzia tecnica o di un'amministrazione indipendente che si
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occupi di questi temi ambientali con poteri sanzionatori, e avremmo bisogno di una
diversa tematizzazione della questione della legittimazione ad agire, servirebbe un
suo ampliamento verso una class action ambientale.

Un pubblico ministero puo essere un Amicus Curiae per iniziare magari istituito
presso il plesso Tar Consiglio di Stato, non deve essere necessariamente invadente,
potrebbe essere un ufficio che — nell'interesse della legge — semplicemente differenzia
la propria voce da quella del’amministrazione.

Perché vedete, se si va verso anche l'utilizzazione dell’energia nucleare, io farei
notare alcune cose, in quanto I'energia nucleare ¢ una scelta, rispetto alla quale non
mi sento di dire che sia necessariamente negativa, anche se quando sono stato in
Francia non so se avete fatto mai un giro della Normandia per andare a Cherbourg,
vedere Cherbourg ¢ una cosa abbastanza angosciante, non c’¢ un francese, ci sono
solo lavoratori delle centrali nucleari e ¢ Greenpeace. Non si puo mangiare frutta,
non si pud mangiare verdura, non si puo bere acqua che non sia quella minerale, che
venga da qualche luogo sicuro.

Quindi, gli effetti sul territorio delle localizzazioni delle centrali nucleari sono
notevoli e le centrali nucleari vengono normalmente gestite da amministrazioni in
segreto, con un apparato che, se non ¢ militare, ¢ paramilitare. Noi avremo degli
esecutivi che per darci I'energia, se dovessero fare questa scelta legittima, ripeterei
legittima e probabilmente in qualche misura anche razionale, perché i costi delle
rinnovabili non sono poi cosi convenienti come vengono sempre dipinti, noi avremo
un esecutivo che dovra prendere parte necessariamente, per un certo tipo o moda-
lita produttiva. E allora quando si discute, magari di questioni ambientali, che fa
avvocato dello Stato? Insomma, io vorrei un pubblico ministero che dicesse la sua
nell’interesse della legge, ecco tutto qui.

Perché le questioni vere reali sono queste; tutti ricordiamo i contenziosi sulle
localizzazioni delle centrali nucleari, come avveniva negli anni Settanta per Montalto
di Castro.

Si andava davanti ai giudici civili e si discuteva (se lo ricordano quelli pit avanti
negli anni), dell’ammissibilita di un accertamento tecnico preventivo sull’eventualita
del danno della localizzazione per la popolazione che era residente vicino alla centra-
le. A tal proposito la Cassazione sosteneva la giurisdizione civile, nell'ottica del 2043
e in astratto ammetteva un’azione di accertamento tecnico preventivo e di inibitoria
urgente.

Quindi la politica fa queste scelte quando deve perseguire delle finalita strategi-
che. Nessuna societa puo sopportare una giurisdizione caotica in cui chiunque metta
a rischio con la propria azione civilistica — individuale — ex art. 2043 cod. civ., la scel-
ta pubblica. La scelta pubblica si deve poter realizzare, gli effetti della scelta pubblica,
quelli che si chiamano in guerra “danni collaterali”, vanno gestiti ed ¢ il problema dei
diritti fondamentali della giurisdizione esclusiva, non a caso nodo ancora irrisolto del
rapporto del riparto di giurisdizione, ma mi fermo qui.

Il mondo ¢ oggettivo, il processo dovrebbe rispecchiare questo nuovo mondo, le
autorita dovrebbero essere due, una dell’economia e 'altra del’'ambiente, dovrebbero
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essere entrambe robuste, dovremmo avere un Amicus Curiae e poi dovremmo avere
un processo penale che si occupi effettivamente delle cose importanti: della legge
del 2015, cio¢, dei disastri ambientali, delle catastrofi che ci mettono veramente a
rischio.

Seguano poi altra strada, con il doppio binario tradizionale, perd laicamente, tut-
te le micro-violazioni di cui siamo inondati; segua una depenalizzazione con sanzioni
di tipo amministrativo che possono anche essere, con maggiore coordinamento con
la giurisdizione ordinaria penale, gestite dai giudici amministrativi.

Il giudice civile ha un suo ruolo? Anche il giudice civile, ovviamente, ha il suo
ruolo. Tutto questo ¢ innegabile soprattutto perché I'azione per danno ambientale si
fa davanti ai giudici civili: ed ¢ il tema degli inquinamenti storici. Quello che vedo
pitt in difficolta su questo ¢ il giudice contabile, ma il tema ¢ talmente delicato poli-
ticamente che non voglio intervenire.

Mi limito a richiamare la giurisprudenza recente della Corte Costituzionale. La
Corte Costituzionale con la sent. n. 132 del 2024, nel salvare la norma limitatrice
della responsabilita dei pubblici dipendenti al solo dolo, ha sviluppato un lungo ar-
gomento sulla natura temporanea di queste scelte e quindi, come dire, contingente,
in qualche misura, anche se aperto ad una revisione della giurisdizione contabile che
tuttavia andra gestita con estrema prudenza (poiché la Corte dei Conti ¢ appunto
una giurisdizione oggettiva quindi del tutto adeguata al tempo che viene e non ¢
saggio indebolirla eccessivamente).
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La Repubblica & “fondata sull’ambiente” perché ha, ora, la
sua “costituzione dell'ambiente”. La tutela dell’ambiente,
degli ecosistemi, della biodiversita, degli animali, anche nell'in-
teresse delle future generazioni entra tra i principi fondamen-
tali della Repubblica. Si affianca a quelli esistenti, arricchendo
il contenuto essenziale del patto costituente. La Costituzione
dellambiente, dunque, é stata scritta. Il tempo della discussio-
ne intorno ai suoi contenuti dovrebbe lasciare il posto a quello
dell’attuazione. In fondo, per fondare la Repubblica sullam-
biente, come nel secolo scorso averla fondata sul lavoro, non
significa altro che stabilire le politiche e le leggi necessarie per
concretizzarla. In questi mesi, nell'ambito del progetto PRIN
PNRR 2022 “Fondata sull'ambiente. Per un nuovo patto costi-
tuzionale e la sua implementazione”, abbiamo lavorato sulla
possibilita di fondare un nuovo approccio giuridico-costituzio-
nale alla questione ambientale. Lo abbiamo fatto guardando ai
tre principali profili in cui ci é sembrato di poterla scomporre
in modo significativo: quello politico-legislativo; quello terri-
toriale-amministrativo; e, infine, quello giudiziario.

Questo volume raccoglie i nostri risultati e il frutto le ricerche
prodotte durante i due anni attivita dei tre gruppi di ricerca
(Bologna, Napoli Parthenope, Bari), cui sono state associate
anche quelle che amici e colleghi ci hanno voluto dedicare in
diverse occasioni di incontro. Il filo rosso che le lega tutte é
proprio quello di prendere sul serio la revisione costituzionale,
collocandola nel contesto del diritto vivente, analizzando cri-
ticita e prospettive, nell'orizzonte di contribuire alla sua effet-
tiva realizzazione.
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