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[Jambiente fra diritto comunitario
e diritto interno dopo la riforma
del Titolo V della Costituzione italiana

Se vogliamo che tutio rimanga come &,
bisogna che tutto cambi

G. Towmast pi Lameroosa, Il Gattopardo

Sommario: 1. Premessa ¢ oggetto dell'indagine. — 2. Devoluzione della w-
tela dell’'ambiente nel diritto comunitario Dai Trattati di Roma allo «svi-
luppo sostenibile». — 3. IZambiente nel diritto comunitario fra competenza
concorrente, armonizzazione totale ed armonizzazione minima. Verso un
modello federales — 4. Uambiente dopo la riforma del titolo V della Co-
stituzione: materia (e valore) trasversale. I mosaico delle competenze in
materia ambientale dopo le sentenze della Corte costituzionale nn.407/2002
e 536/2002. — 5. La sentenza n, 406/2005. Quale ruolo per la Corte co-
stituzionale? Spunti di uflessxone per un possibile superamento del duali-
smo fra oxdmamento comunitario ¢ ardinamento nazionale ed yna diversa
soluzione delle autmoxmc fra fonu regnonall ¢ font] comunitarie per la tu-

tela dellambiente, - 6. 1 probleml aperti.
} '

1. La riforma del Titolo V della Costituzione ha rappresentato
un punto di sostanziale rotwyra rispetto al passato, non solo per-
ché ha ridisegnato I'assetto complessivo dei rapporti fra Stato, Re-
gioni ed autonomie locali, che secondo il nuovo disposto dell’art.
114 Cost. sono posti su un piano di «pari dignitaz, ma soprateutto
perché ha indirettamente inciso in maniera profonda anche nei rap-
portii con la prima parte'.

Linnovazione senza dubbio di maggior rilieva, come il dibat-

# |l presente saggio & stato elaborato nell'ambito della ricerca sul tema «Re-
gionalismo-federalismo tra istanze cooperative e soluzione giudiziale delle con-
troversie» Miur-Prin 2005, n. 2005124590-002.

U Cte. B Przzeri, [ soggetti del pluralismo istituzionale tra vegionalismo e
federalismo: Pequilibrio instabile tra il progetio originario della Costituzione
del 1948 ¢ il progetto ispiratore della riforma, in www.astridonline.it, p. 1.

110 . Rassegna di diritto pubblico europeo 1/06 / Saggi

tito ha posto in luce sin dal momento della sua approvazione, emerge
chiaramente dalla totale parificazione fra legislatore statale e legi-
slatore regionale?, quanto alla eguale parificazione — a mente del di-
sposto dellart. 117, 1° comma — alla Costituzione, ai vincoli' co-
munitari ed internazionali; dall’abolizione di tutti i controlli gover-
nativi sulle leggi regionali; dalla clausola preferenziale’ residuale a
favore della legge regionale.

Nellottica di una complessiva riscrittura del modello di rela-
zioni fra Stato ed autonomie generalmente intese si pone poi Part.
118 1° comma, che, sancendo in maniera -esplicita il pr1nc1p10 di
sussidiarietd quale criterio di allocazione delle funzioni ammini-
strative, ribalta anche sotto questo profilo il precedente schema, sta-
bilendo che in via primaria I'amministrazione venga affidata ai Co-
muni®, mentre gli enti territoriali, in virth della riaffermazione del
parallehsmo fra titolarita del potere legislativo e regolamentare, hanno
visto accresciuto — da un punto di vista non solo quantitativo, ma
anche qualitativo — il proprio ambito di esetcizio del secondo.

Lidea su cui si ergeva tutto I'impianto costituzionale del 1948
era quella di trasformare «in senso fortemente uniformante la so-
cieti italiana»®, come testimoniano i principi di uguaglianza, di so-
lidarieta soctale e di promozione della persona umana, indipenden-
temente dalle differenze e distinzioni di tipo territoriale.

Nella medesima linea progettuale andava percio letto il ruolo
cardine dello Stato, che si esprimeva nella prevalenza della legge

2 Cfr. F. Przzery, Le nyove esigenze di governance in un sistermna policen-
trico «esploso», in Le Regioni, 2001, p. 1162; B. CaraviTA, La Costituzione
dopo la riforma del Titolo V, Torino, 2002, p. 70.

3 In tal senso B Pizzermy, La riforma del titolo V tra vesistenza al cam-
biamento e incompintezza delle scelte, in Le istituzioni del federalismo, 2003,
p. 535, nel quale PA. sottolinea che se le leggi non dispongono diversamente,
attraverso una indicazione specifica di quale sia 'amministrazione competente,
i Comuni sono necessatiamente, ed in virfd della stessa Costltuzmne i tito-
jati del potere di dare esecuzione alle leggl

{ La portata innovativa dell’art. 118 si spinge sino a prevedere, nel suo ul-
timo comima, una forma di sussidiarietd orizzontale, che valorizza al massimo
la differenziazione riconoscendo direttamente ai cittadini la capacitd di indivi-
duare Pinteresse generale da perseguire ed imponendo agli enti territoriali di
favorire il raggiungimento del fine generale da essi individuato.

5 F, Przzerry, La riforma del titolo V tra resistenza al cambiamento e in-
compintezza delle scelte, in Le istituzioni del federalismo, cit.,, p. 535.
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statale sul piano delle fonti e in un’amministrazione fortemente cen-
tralizzata.

Non si pud certo negare che la Corte costituzionale abbia, at-
traverso una interpretazione estensiva del riparto di competenze
contenuto nell’art. 117, secondo la formulazione originaria, aperto
spazi di autonomia alle Regioni, ma il ricorso da parte della tradi-
zionale giurisprudenza costituzionale al principio dell’sinteresse na-
zionale» ha finito per avvalorare la convinzione che l'unitarieta,
quale corollario delleguaglianza, fosse il valore guida, mentre la dif-
ferenziazione rappresentasse un limite ad un’eccessiva uniformita,
che in definitiva diveniva «appiattimento».

Oggi quel progetto di societd ha ceduto il passo ad un modello
di esaltazione delle differenze. 17uguaglianza delle condizioni dei
cittadini ¢ del godimento dei diricti civili e sociali finisce in tal modo
per porsi cosi sullo stesso piano di valori che esaltano invece la spe-
cificita delle diverse realta regionali e locali, con una tendenza che
ha trovato affermazione anche a livello comunitario.

Sebbene il modello disegnato dalla riforma del 2001 richiedesse
un evidente grado di flessibilita nelle relazioni intersoggettive fra i
diversi livelli di governo, il legislatore costituzionale ha adoperato,
per Pattribuzione delle competenze nei rispettivi ambiti, la tecnica
dellelencazione delle materie configurando un sistema di riparto
improntato ad una forte grado di rigidiea®.

Lintraduzione all’interno del catalogo di numerose «materie» che
non possono invero qualificarsi come tali in senso classico ha turta-
via creato non pochi problemi sul piano applicativo ed ha imposto
alla Corte costituzionale, come si vedra di qui a breve, un’opera (che
& ancora in corso) di chiarificazione e puntualizzazione del compli-
cato intrecciarsi delle competenze statali, concorrenti e residuali.

Il quadra che emerge & senza dubbio molto articolato. I centri
del potere decisionale si sono moltiplicati, la presenza decisionale
dello Stato centrale ha subito una forte erosione, sia dal basso (per
effetto dell’ampliamento delle funzioni assegnate alle Regioni e agli
Enti locali), sia dall’alto (come conseguenza dell’estensione della di-
mensione politica dell’'Unione Europea), rendendo oltyeu‘lo_dg dif-
ficile la convivenza fra garanzia di un livello uguale dei diritti e ri-
spetto delle differenziazioni:

¢ Cosi MLP. Lapicicco, Unita e differenziazione nelle politiche pubbliche di
tutela dellambiente., in www. formez.it, in versione provvisoria, nota 56 p. 17.
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T

Un campo di osservazione privilegiato per analizzare Ja tensione
esistente fra queste divergenti istanze & quello della tutela dell’am-
biente. ,

La soddisfazione di questo sempre variabile equilibrio si & rive-
lata — nel settore di cui si intende discutere in questo scritto, forse
pitt che in altri — operazione particolarmente complessa, perché la

necessitad di un’uniformita di disciplina deve coniugarsi con l'obiet-

tiva ed imprescindibile differenza materiale delle diverse aree terri-
toriali che caratterizzano sia I'Unione Eutopea, sia I'Ttalip. Si tratta
in sostanza di verificare come, sul piano operativo, sia possibile bi-
lanciare valori diversi, ma che hantio equiordinazione all'interno dei
Trattati e nella Costituzione italiana ed & intuibile come questo non
sia un compito scevro da difficolta e dal rischio di contraddizioni.

La riforma del titolo V della Costituzione ha creato attese mag-
giori di quante, poi, potesse concretamente soddisfarne. Ad un quin-
quennio, ormai, dalla sua entrata in vigore, anche il modello di rap-
porti fra Unione Europea, Stato e Regioni in materia di tutela am-
bientale & dunque foriero piti di perplessita che di certezze, piti di
dubbi che di verita e le incertezze si accrescono osservando la giu-
risprudenza costituzionale, nella quale non & dato ritrovare un filo
sempre coerente del discorso.

Nel presente lavoro si tenterd di fornire una disamina degli at-
tuali rapporti fra fonti comunitarie, fonti statali e fonti regionali in
materia ambientale, sottolineando gli elementi di conflitto pit rile-
vanti che sono derivati proprio dalla rammentata nuova formula-
zione del titolo V.

2. Levoluzione della’ disciplina ambientale in ambito comunita-
rio pud essere sostanzialmente distinta in tre fasi. ,

La prima fu caratterizzata da un approccio frammentario e set-
toriale, ma in ogni caso «setvente» tispetto agli obiettivi della rea-
lizzazione di un’effettiva tutela della concorrenza ed al corretto fun-
zionamento del mercato, pressoché unici e comunque basilari nel-
Poriginario impianto delle Comunitd’.

Per dare fondamento e legittimazione all’intervento in campo
ambientale, in assenza di una norma ad hoc, ci si avvalse — con’s

7 Cfr. N. Cararano, Limiti delle competenze: comunitarie in materia eco-
logica, in Riv. Dir. Europeo, 1974, pp. 63-64. ‘ :
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noto — dell’art. 2 del Trattatp di Roma, il quale assegnava alla Co-
munit3 il compito di promuovere uno sviluppo armonioso ed un’e-
spansione continua ed equilibrata®.

La posizione di tutela «riflessa» dell’ambiente che si otteneva e
che era imposta dallinadeguatezza degli strumenti offerti dal Trat-
tato stesso ed in particolare dalla mancanza di una di una norma
esplicita attributiva di competenze ¢ poteri in tema, condussero pre-
sto ad un sostanziale cambio di rotta nel quadro giuridico euro-
peo’, allorqugndo si rese pit evidente I'ovvia necessita di operare
in modg organico in un ambjto che aveva assunto un ruglo sem-
pre pit strategico. ‘

La seconda fase segnd appunto il passaggio dalla settorializza-
zione dell'intervento per la salvaguardia dell'ambiente all’attribu-
zione di un potere di azione della Comunita europea. Con I'Atio
Unico yepnero, infatt, introdotti, negli articoli 130 ¢ seguenti, prin-
cipi specificati quindi in programmi e direttive puntuali’®, adou:aﬁ
dunque sin dagli anni Ottanta del secolo appena trascorso, quali il
principio chi inguina paga®, il principio di prevenzione®, e di cor-
reziope alla fonte™.

8 Cfr. V. Pees, Lo sviluppo sostenibile tra diritto comunitario e diritto in-
terno, in Riv. giur. amb., 2002, p. 209.

? In origine la Comunitd Buropea & ricorsa, per giustificare la propria azione
in materia ambientale, all'adozione dell’are. 235 (poteri impliciti) e dell’art. 100
(ravvicinamento delle legislazioni statali). Lutilizzo di tali disposizioni & stata
avallata dalla Corte di Giustizia sentenza del 18.3.1980 causa C. 92/79 Com-
nissione o/ Italia, in Racc., 1980, p. 1115,

10 Ad es. Dir. 79/831 in GUCE L. 259 del 15.10.1979, pp. 10-28 dove per
la prima volta trova applicazione il principio di prevenzione, Dir. 85/337 sulla
Valutazione di Impatto Ambientale, in GUCE L. 175 del 5.7.1985, pp. 40-48.

I Porigine del principio va individuato nella teoria economica dell’ester-
nalizzazione dei costi della tutela ambientale secondo cui «persone fisiche o
giuridiche, di diritto pubblico e di diritto privaro vesponsabili di inquinamento
devono sostenere i costi delle misure necessarie per evitarlo o ridurlo» (v. Co-
municazione della Commissione al Consiglio, in GUCE C.52 del 26.5.1972,
p. 19). Uinterpretazione di tale principio, non & stata, nella fase iniziale, uni-

voca. Seconda alcuni autori, infatti, la sua applicazione avrebbe comportato in-

capo ai responsabili del danno, qualora questo fosse accertato e dimostracq,
una sorta di responsabilita oggettiva cui conseguirebbe Pabbligo di risarcire il
danno. Secondo una diversa e pio diffusa interpretazione, esso va considerato
come principio regolatore del’azione pubblica, volta ad impuiare lo spese re-
lative alla protezione, al ripristino e alla qualicy. dell’ambiente a coloro i gquali
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Last but not least, fu tra questi contemplato e divenne centrale
il principio di sussidiarietd!’, che il legislatore comunitario incluse
nella consapevolezza che differenziazione & sinonimo di effettiviti
della salvaguardia ecologica®.

hanno reso necessari tali interventi. Tuttavia tale dicotomia sembry essere stata
superata dalla nuova formulazione dell’art. 174 TUE. 1l principio in questione
regolera Iattivita pubblica assumendo funzione ausiliatia rispetto al principio
del danno all'ambiente e di quello di prevenzione, mentre potra r‘afppresentare,
in quanto norma di chiusura del sistema, una base per Pampliamento della re-
sponsabilitd oggettiva e del conseguente obbligo ad ottenere risatcimento del
danno. Sulla compatibilitd della «doppia anima» del principio «chi inquina
paga» e la nuoya formulazione dell’art. 174, v. D. AMIRANTE, Dijritto am-
bientale italiano e comparatp, Napoli, 2003, p. 35; M. CeccHETTI, Principi co-
stityzionali per la tutela dell'ambiente, Milano, 2000, p. 161. ‘

2 Dintroduzione di tale principio rappresenta il superamento della visione
limitata alla «rimediabilita» del danno ambientale. La consapevolezza dell’irre-
versibilitd sia individuale sia sociale nell’alterazione dellequilibrio dell’ecosi-
stema. Le norme quindi di tutela dell’ambiente devono, secondo questa mu-
tata prospettiva, intervenire non ex post, quando gia la lesione agli equilibri
ecologici complessivi si sono prodotti, ma ex ante. 'Tale principio deve im-
prontare tutta la legislazione e le politiche pubbliche e la disciplina sulle atti-
vita produttive. E proprio in ossequio al principio di prevenzione, il quale pri-
vilegia un atteggiamento di prudenza in presenza di un forte grado di incer-
tezza sulle possibili conseguenze dannose che alcune attivita hanno sull’am-
biente, che vengono fissati dall’ordinamento comunitario standard.ed obblighi
inderogabili, controlli e strumenti sanzionatori. Il principio di prevenzione &
stato ampiamente utilizzato dalla Corte di Giustizia per affermareiche i prov-
vedimenti rilasciati in materia di tutela ambientale devono essere espressi e
avere il carattere della temporaneita (cfr. Corte di Giustizia sentenza del 28.2.1991
causa C. 366 /1987 in Racc, 1987, p. 1209). Per un’analisi accurata del prin-
cipio di prevenzione cfr. S. Grassi-M. Crccurrni, Profili costituzionali della
regolazione dell’ambiente nel diritto cominitario e nazionale, in C. RaPisarpa
Sassoon (a cura di), Manuale delle leggi ambientali, Milano, 2002, pp. 46-54.

" Non sempre tuttavia il principio di prevenzione sortisce risultati soddi-
sfacenti. Attraverso il principjo di correzione alla fonte del danno l'ordina-
mento comunitario intende adoperare un meccanismo pit incisivo di inter-
vento per evitare che gli effetti negativi possano moltiplicarsi. Un esempio del-
Papplicazione di tale principio & contenuto nella Dir. 96/61/CE, in GUCE L.
257 del 10.10.1996, pp. 26-40.

"* Per un’ampia trattazione sull’origine e I'affermazione del principia di
sussidiarietd nel diritte comunitario, cfr. A.. Moscarini, Competenza e sussi-
diarieta nel sistema delle fonti, Padova, 2003, pp. 45-55. ‘

¥ In tal senso B. NASCIMBENE, I condizionamenti di diritto comunitario
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In aggiunta all’inserimento di una disciplina mirata alla difesa
dell’ambiente, I’Atto Unico prevedeva altresi, in ordine al riavvici-
namento delle normative nazionali, 'adozione di misure che pote-
vano avere ricadute in campo ambientale, confermando Iy preoc-
cupazione del legislatore comunitario di limitare al massimp i pos-
sibili effetti negativi sulle dinamiche economiche, derivanti in ipo-
tesi da normative eccessivamente garantiste di singoli ordinamenti.

A fronte di wli importand mutamenti ¢ della copiosa produ-
zione normativa, che pure caratterizzo questa fase, non si registro
peraltro un miglioramento della «qualita ambientale».

Le ragioni di tale esito deludente sono da ricercare nella circo-
stanza che la trasformazione dell’intervento, da limitato ¢ puntuale
ad oggetto di pili ampia e generale azione comunitaria, si dimostro
in realcd piv difficile da affrontare di quanto si fosse sperato, sia
per la trasversalica strutturale della politica ambientale®s, sia per la
dimensione ormai globale della questione.

In definitiva, tutto confluiva nella constatazione di un’insupera-
bile complessita nella regolazione della materia.

La percezione della mutata ampiezza del problema ecologico,
accanto alla quale continuava ad essere nutrita la gia ricordata preoc-
cupazione di attenuare gli effeti di un’influenza non sempre intui-
bilmente positiva che la tutela dell’ambiente poteva assumere sui
processi produttivi — in ragione della sempre maggiore sensibilita
dell’apinione pubblica, che spingeva per un innalzamento della di-
fesa della natura, ¢on ricadute ormai apertamente distorsive sui mec-
canismi regolativi del mercato, ancora considerati come oggetto di
wutela preminente — indussero dunque ad un approccio di prospet-
tiva ancora diverso. 7

Gia dal V programma, di poco antecedente al Trattato di Maa-
stricht, I'attenzione fu posta sulla necessita di garantire una «cre-
scita sostenibile». La realizzazione di tale obiettivo sargbbe stata

della legislazione nazionale in materia di ambiente, in Riv. it. dir. pubbl. com.,
1995, p. 317. ‘ S

6 M. Gova, Lamministrazione degli interessi ambientali, Milano, 1995, p.
147. ) ) ' ‘ )

17 |3 Comunita Furopea ha individuato una strategia complessiva per I'am-
biente ¢ lo sviluppo, sottolineando la nf':c'essilté dx «un‘azione concertata .dx tutti
gli atori interessati». In esso sono stari indicati 6 setori priorifari, wit colle-
gati al principio di crescita sostenibile. In particolare: a) la durevole gestione
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possibile, secondo il nuovo disegno comunitario, non limitandosi
ad adoperare esclusivamente stramenti repressivi, ovvera verifiche
di compatibilita a posteriors, ma utilizzando altri opportuni mezzi
ed inserendo la tutela dellfambiente nel processo produttivo mede-
simo, in modo che diventasse parte integrante dello stesso.

Per garantire tale risultato, l]a Comunita non potevapitt limi-
tarsi — perd — a svolgere una mera azione puntuale ed episodica.
Diveniva necessario. intervenire predisponendo una vera 1e propria
politica di difesa ambientale. :

La realizzazione di una crescita sostenibile non inflazionistica e
rispettosa dell'ambiente, si traduceva, in altre parole, nell’attuazione
di un’organica linea d’azione, in grado di assicurare le esigenze at-
tuali, senza compromettere, per le generazioni future, la possibilita
di soddisfare le proprie. :

Con il Trattato di Maastricht, il principio di sussidiarietd scom-
pare quale criterio regolatore della competenza che emerge esclusi-
vamente in materia ambientale, per diventare norma generale sul-
Pallocazione delle competenze fra Unione e Stati membri, mentre
viene introdotto il principio di maggior precanzione®

|

delle risorse naturali; b it controllo integrato dell'inquinamento; c) il miglio-
ramento della qualica dell’ambiente urbano; d) la riduzione del consumo delle
energie non rinnovabili. !

1l principio di precauzione ha una natura ed una funzione tipicamente
cautelare, poiché & applicabile in tutti quei casi in cui non vi sia un’evidenza
scientifica di danno incombente all’ambiente e trova la sua ragion d’essere nel-
Pincertezza di individuare tempestivamente e risolvere adeguatamente le que-
stioni ambientali. Inoltre la comunita scientifica non sempre & in grado di for-
nire opinioni univoche in ordine ai mutamenti degli equilibri ambjentali e sui
possibili danni che tali mutamenti determinano. La presenzd del principio di
precauzione nell’ordinamento comunitario conferma la primayieti del valore
ambiente, il quale va tutelato anche in assenza di dati scientifici sicuri. Tutta-
via sul piano pratico & difficile individuare il contenuto concreto del princi-
pio. Secondo fa Comunicazione del 2 febbraio 2000 della Commissione Eu-
ropea il principio di precauzione si articola in due momenti. Il primo nella
quale vi & la decisione se agire o non agire, il secondo consiste. nella scelta
della misura da adottare. Il principio di precauzione pud essere attivato quando
¢ individuato un rischio potenziale derivante da un fenomeno, prodotio, pro-
cedimento e da una valutazione .scientifica del rischio che non dia sufficiente
certezza sul rischio stesso. Sottolinea, inoltre, la Commissione: «che i respon-
sabili politici debbono costantemente affrontare il dilemma di equilibrare la li-
berta ed i diritti degli individui, delle industrie e delle organizzazioni con Pe-
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Nuovi obiettivi di politica ambientale (la difesa ed il migliora-
mento della qualicd dell’ambiente; la protezione della salute; P'uti-
lizzazione delle risorse naturali e la promozione a livello interna-
zionale per affrontare i problemi ambientali su scala regionale e
mondiale; la necessitd di indirizzare le scelie degli Stati in materia
di font di energia e di approvvigionamento energetico) furono poi
ulteriormente specificati nel Trattato di Amsterdam.

La consacrazione definitiva della tutela dell’ambiente si ha pe-
raltro solo con I'inserimento di un apposito articolo ad essa dedi-
cato nella Carta di Nizza. Quest’ultima ha rappresentato un punto
di svolta nella vita comunitaria, non solo e non tanto per il dibat-
tito che si & sviluppato intorno alla natura di tale atto, ai suoi ef-
fecti, alla sua forza giuridica, quanto per il suo valore simbolico. La
sua approvazione ha reso evidente e significativa la volonta dei go-
verni dei Paesi membri di dotarsi di una vera e propria Costitu-

zione Buropea' ed € stata, di quest’ultima, un’anticipazione, come -

dimostra gia la stessa scelta di un organo dall’identica denomina-
zione — «Convenzione» — costituito per dare vita ad entrambe.
La dispurta sul valore da attribuire specificamente all’art. 37%° re-

sigenza di ridurce i vischi di efferti negativi per Pambiente, per la salute. degli
esseri wmani, per le piante e per gli animali». Pertanto secondo la dptirina pre-
valente, l¢ misure basate sul principio di precauzione dovrebbero avere le se-
guenti caratteristiche: essere proporzionali, in alire parole, conformi al livello
di protezione prescelto; non discriminatorie nel senso che situazioni non com-
parabili devono essere trattate in modo diverso e, situazioni diverse in modo
eguale; coerenti con misure precedentemente adottate, dotate di flessibilita, in
alve parole, suscettibili di madificazioni non appena siano disponibili dati scien-
ifici pit sicuri, basate sulla tecnica di bilanciamento dei diversi valori in gioco
in presenza di dati scientfici incerti. Sul principio di precauzione in ambito
comunitario v. in dotrina M. CrcCHETTI, Principi costituzionali per lu tutela
dellambiente, cit., pp. 183 ss., L. Kramer, Manuale di diritto comunitario per
Pambiente, Milano, 2002. Per un’snalisi dettagliata del principio di precauzione
negli ordinamenti non solo europei cf. D. Amirante, Diritto ambientale ita-
liano e comparato, cit., p. 50.

Y Cfe. V. Avriparny, La Carta dei diritii fondamentali: un processo verso
wna Carta di identity enropea, in Dir. pubbl. comp. ed eur,, 2001, pp. 160 ss.

0 Cf. B. Pozzo, La tuiela dellambiente nelle Costituzioni: Profili di Di-
vitto' Comparato alla luce dei nuovi principi imtrodotti dalla Carta di Nizza,
in B, Pozzo-M. Renna (a cara di), Liwnbiente nel nuovo titolo V. della Co-
stituzione, Milano, 2004, pp. 18 ss. Sulla natura del dirito all’ambiente nella
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sta, in questo contesto, assorbita dal tono del dibattito generale, che
sfocia nella prevalente opinione del carattere non vincolante della
Carta, meramente ricognitiva di diritti gia esistenti nelle tradizioni
costituzionali comuni ed emersi nella giurisprudenza della Corte di
Giustizia?!, co

Lo sviluppo sin qui ricordatoe a larghissimi tratti & caratterizzato
da una sostanziale coerenza del disegno ad esso sotteso:

Lungi dall’aver abbandonato Iidea della realizzazione del mer-
cato unico tra 1 suoi obiettivi, il processo di costruzione comuni-
taria ha ciog arricchito per strada tale direttrice di marcia essenziale
e caratterizzante, contemplando, dunque, anche la tutela dell’am-
biente tra i fattori di bilanciamento nei cenfronti di un teoricamente
possibile (e rischioso) sviluppo economico illimitato e selvaggio, le-
sivo come tale della sopravvivenza delle «generazioni future»?,

Carta di Nizza v. A. Lucarerrt, Commento all’art. 37, in R. Brrurco, M.
Carraria, A. CELOTTO (a cura di), L’Europa dei diritti, Commento alla Carta
dei diritti fondamentali dell’Unione Europea, Bologna, 2001, pp. 258 ss.

! La mancanza di vincolativita non vuol dire assenza di rilevanza sul piano
giuridico. In tal senso, in R. Birurco, M. Carraria, A. CerLorro, Introdu-
zione, p. 24 dove gli AA. fanno espresso richiamo alle conclusioni rese dal-
I'’Avvocato Generale Tizzano, presentate 1'8.2.2001, nella causa C. 173/99,
BECTU c. Secretary of State for Trade and Industry. 1| richiamo alla Carta di
Nizza proprio a proposito dell’ambiente & stato proposto recentemente nelle
conclusioni dell’ Avvocato Generale Ruiz de Jarabo il quale in una procedura
di inadempimento contro I'talia ha, cosi precisato: «La tutela dell’ambiente
rappresenta attnalmente una priovita delle. politiche comunitarie (36). Inoltre,
sugli stessi Stati membri-grava parimenti una responsabilita decisiva della tu-
tela dell’ambiente (37). I cittadini banno il diritto di esigere il rispetto del-
Pambiente (38), come riconosce la Carta dei diritti fondamentali di Nizza (39),
il cui art. 37 assicura un livello elevato di tutela dellambiente ed il migliora-
mento della sua qualita; percio le caratteristiche fondamentali di ogni provve-
dimento che comporti un discostamento dai criteri generali finalizzati alla tu-
tela ambientale devono essere adeguatamente esplicitate, come espressione della
razionaliti nell’esercizio del potere, e, contemporaneamente, come strumenti atti
a facilitare Peventuale controllo a posteriori del suddetto provvedimento», con-
fermando Pimportanza assunta dalla Carta indipendentemente dalla sua co-
genza. Per un’analisi fondata sulla natura di diritto mite della Carta v. R. Man-
FRELLOTTL, Sistema delle fonti ed indirizzo politico nelle dinamiche di integra-
zione enropea, Milano, 2004, pp. 206 ss.

2 Infacti il VI Programma di azione comunitaria (2005-2010) ha indicato
4 azioni prioritarie: a) Cambiamento climatico: Pobiettivo & quello di stabi-_
lizzare le concentrazioni di gas serra che non generi variazioni innaturali nel
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3. 'Unione Europea non ha, com’@ noto, una competenza esclu-
siva in ordine alla tutela dell’ambiente, ma ne conosce solo una con-
corrente con quella degli Stati membri, che legittimano questi ul-
timi a forme autonome di iniziativa, senza vincolarle all’osservanza
della legislative preemption, in conformita ai principl di sussidia-
rietd e di flessibilita®. ‘

Lintroduzione del primo ha in particolare realizzato il punto di
equilibrio fra esigenze di uniformita e necessita di differenziazione,
fra esigenza. di un elevato livello di wutela e diversita delle situa-
zioni.

La sua concreta applicazione ¢ peraltro subordinata alla verifica
della sussistenza di due presupposti.

Il primo, di ordine sostanziale, & proprio la gia ricordata assenza
di una competenza esclusiva dell’'Unione in materia. Laliro, di tipo
relazionale, comporta che l'azione a livello comunitario sia da pre-
ferire qualora le dimensioni delle azioni da svolgere ed. i loro ef-
fetti eravalichine le capacita di intervento del singoli Stati membri.

L utilizzazione del principio di sussidiarietd ha avuto come fine
principale quello di garantire omogeneita della disciplina sul terri-

clima gervestre; b) Natura e biodiversita: proteggere una risorsa unica. Lo-
bicttivo & quello di ripristinare il funzionamento dei sistemi naturali ed arre-
stare la perdita della biodiversitd nell’'Unione Buropea ¢ nel mondo; ¢) Am-
biente e salute: Pobiettivo da raggiungere & quello di ottenere una qualitd del-
lambiente tale che il livello di contaminazione di origine atropica, determi-
nata anche da diversi tipi di radiazione sia tenuto sotto controllo in modo
tale da realizzare rischi limiti per la salute umana; d) Uso sostenibile delle ri-
sorse naturali e gestione dei rifiuti: Pobiettivo & quello di garantire che il con-
sumo delle risorse rinnovabili e non, sia limitata alla capacica di carico del-
Pambiente. Inoltre & necessario ottenere lo sganciamento dell’use delle risorse
dalla crescita economica mediante un significativo miglioramento dell’efficienza
delle risorse. Al fine di realizzare gli scopi prefissatisi, il programma ha indi-
cato un nuovo approceio strategico con la finalita di migliorare Papplicazione
della legislazione vigente; approfondire Iintegrazione delle tematiche ambien-
tali nellalere policiche; creare nuovi modelli di produzione e consumo piii so-
stenibile, superando Pottica che penalizza esclusivamente le imprese inadem-
pienti, ma orientando il consumatore verso quelle aziende «pili ecologicher;
sopprimere i sussidi pubblici a favore di quei saggetii che udilizzano parti che
nocive per ambiente. v

B Cir. P. DerAnno, I principio di maggiore protezione nella materia
ambjentale ¢ gli obblighi comunitari di viavvicinamento delle legislazioni na-
zionali, in Foro amm., 2002, p. 1432
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torio comunitario, per evitare possibili fenomeni di spilloper (inteso
come propagazione degli effetti dell'inquinamento oltre il confini di
un determinato territorio)*. :

Il modello comunitario adopera strumenti normativi diversi —
regolamenti e direttive ~ secondo il grado di omogeneita che in-
tende raggiungere nel séttore e in rapporto al grado di penetrazione
che essi hanno negli ordinamenti nazionali.

Tuttavia, se in linea di principio 'uso di regolamenti e direttive
(in ragione dei differenti vincoli ed effetti che tali strumenti hanno
negli ordinamenti nazionali), chiarisce la differente intensitd che vo-
glia di volta in volta darsi alla normazione, con il passar del tempo
il carattere e il contenuto delle seconde —~ com’s noto sempre piit
analitico e minuzioso, tale che esse presentano in sostanza un ca-
ragtere di vincolativita assimilabile a quello dei regolamenti?® — hanno
fatto venir meno la possibilitd di operare una distinzione netta tra
i due tipi di atti. ;

Luso della direttiva non & dunque piti automaticamente sino-
nimo di un maggjore spazio agli Stati, ma dovra distinguersi all’in-
terno della stessa fonte comunitaria la diversa penetrazione effettiva
(e quindi forza vincolante), che essa assume nelle singole fattispecie.

In linea di massima, pud affermarsi che il legislatore comunita-
rio — quando intende realizzare la massima omogeneita possibile —
ha scelto forme di armonizzazione totale, realizzabile in ipotesi an-
che attraverso direttive dettagliate, introducendo e fissando norma-

_tive di standardizzazione, predisposte da Enti di normalizzazione

# Per una definizione di spillover v. R.B. Stewarr, Environmental Law in
the United States and European Community, Pullovers, Cooperation, Institu-
tions, in University of Chicago legal forum, 1992, pp..44 ss.

% T materia ambientale possono essere individuate 4 categorie di direttive
dai contenuti assai diversi: a) direttive che definiscono la disciplina generale del
diritto ambientale degli stati membri, allo scopo di contribuire a creare un
complesso omogeneo di principi ed una rete di misure di protezione ambien-
tale; b) direttive relative alle discipline di fenomeni settoriali di inquinamento,
per i quali sorio prescritti obiettivi e beni da proteggere, procedimenti di con-
trollo ¢ permissivi, forme di partecipazione, strumenti giuridici, limiti uniformi
di accettabilitd delle sostanze inquinanti immesse nell’ambiente a seguito di
processi produttivi, limiti di esposizioni, valori uniformi di qualita ambiental;
¢) direttive volte ad integrare strumenti di command and controll; d) direttive
volte ad individuare situazioni materiali meritevoli di tutela diretta da parte
dell’ordinamento comunitario. . -
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(che sono abilitati, attraverso una procedura indicata dalla Direttiva
83/189, ad emanare norme tecniche ar-momzzate)z‘.’. ‘ .
In tal modo, viene infatti impedita qualsivoglia discrezionalita
degli Stati. o .
Generalmente, si utilizzano allo scopo due tipi di standards: di
prodoto® e di progetto®. B . o

I’adozione dei primi va a vantaggio dei produttori, perché I'u-
niformitad impedisce che gli imprenditori siano assoggettati a cost
differenziati, a seconda del Paese dave operano come ali.

I secondi sono invece piti specificamente ﬁnahzzatx.ad evitare
che gli Stati si contendano le attivia imprenditoriali, applicando cia-
scuno normative ambientali meno rigide. Gli Stati membri sono ob-
bligad ad osservare gli standards fissati che rappresentano il livello
minimo e massimo di protezione ambientale?” ¢ non conservano al-
cun margine di competenza per apporre eccezioni €/0 deroghe alla
disciplina. Queste sono, infatti, ammesse solo se ed in quanto pre-
viste dalla normativa comunitaria®.

# Si tralascia in questa sede Pesame sulla natura delle norme Egcniche. Per
un’approfondita analisi sul tema si rinvia a R. ManggELLOTTI, Sistema delle
fonti ed indirizzo politico nelle dinamiche di integrazione enyopea, cic., pp. 203
ss; M. Gieants, Effetti ginridici nel vapporto fra tecnica ¢ diritto: 4ll‘mso delle
«norme dymonizzater, in Riv. ital. dir. pubbl. comun., 1997, pp. 313 s M.
Ceconwrn, Note introduttive allo studio delle normative tecniche nel sistema
delle fohti e tutela dellambiente, in U. Dg Sigrvo (a cura di), Osservatorio
; onti, 1996, Torino, 1996.

’””327}(2}2551 la‘fi) és. Dir, CEE 88/76 del 3.12.1987 che modifica la Dir. 70/220
in GUCE L 36 del 92,1981, Dir. CEE 88/77 modificata dalla Dir, 27/01in
GUCE L. 107 del 18.4,2001, p. 10. o o

2 Y cal caso si evita il ed. «race of bottom» ovvero Pattitudine degli Stad
a prevedere una legislazione ambientale meno rigida per favorire Pafflusso delle
imprese nel proprio territorio. o ,

» In tali casi la disciplina di armonizzazione trovqc;bbe la sua fonte se-
condo parte della doturina in una Supremacy Clquse,.npzca dpgh ordinamenti
federali caratterizzati da un forte pluralismo degli ordinamenti. In tal senso C.
Buriazz0, La formulazione delle politiche ambientali negli ordinamenti com-
positi, in Riv. di dir. pubbl. comp. europ., 2002, pp. 1788 ss.

% Gli Stati inolire non possono ricorrere alle eccezioni glaborate dalla giu-
risprudenza in applicazione dell’art. 30 per giusuhcare misure a'tutela_ del-
Pambiente che impongono limiti allimportazione ed all’esportazxf)ne; in tal
senso, Corte di Giustizia sentenza del 23.5.1990 causa C. 168/89 in Racc, |,
pp. 2143 ss.
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Vi & poi un’altra parte della normazione comunitaria, maggior-
mente rispettosa dell’autonomia dei singoli Stati membri, poiché gli
interessi_economici in gioco sembrerebbero essere qui meno rile-
vanti. Meccanismi cooperativi vengono comunque utilizzati per eli-
minare a monte il possibile sorgere di conflitti. In tal caso, armo-
nizzazione si definisce «minima», perché Pintervento derogatorio
da parte degli Stati avviene in maniera piii elastica di quanto si &
visto in precedenza.

Anche in questa circostanza, la tecnica utilizzata & stata in pid
occasioni ' quella’ della fissazione di standards distini, relativi alla
qualita ambientale e alla emissione. I primi fissano valori-soglia en-
tro i quali gli Stati membri sono tenuti a adottare misure concrete
volte a limitare I'immissione di taluni agenti inquinanti in aria, at-
mosfera, acqua. I secondi,. invece. individuano valori-limite da non
superare, denominati «limiti massimi di concentrazione»..

Anche Parmonizzazione minima ha comunque incidenza, anche
se piti ridotta, sui processi produttivi e sulle attivita industriali¥!,
per cui anche in presenza di essa occorre stabilire la possibilita di
deroghe. Qualora consentite, esse vengono espressamente previste,
di solito, dallo stesso ordinamento sovranzionale. Solo nei limiti
della disciplina comunitasia vi & quindi la possibilita di graduare di-
versamente la tutela ambientale nei singoli Stati.

Non sempre la derogabilitd degli standards & direttamente re-
golata, peraltro, da norme di diritto derivato.

In tale ipotesi, lo Stato membro che intende discostarsi dalla di-
sciplina comunitaria soggiace ai limiti ed alle procedure previste da
ben due gruppi di norme contenute nel Trattato.

Il ptimo & costituito dagli articoli 94 ~ 97 (norme comuni sulla
concorrenza), il secondo & rappresentato dalle disposizioni degli ar-
ticoli 174-176.

Le norme del primo gruppo tutelano 'ambiente attraverso Ia
tecnica del bilanciamento di questo valore con quello - piti squisi-
tamente e comunque originariamente comunitario, come si & ripe-

' Come & stato giustamente osservato in dottrina: «i dibattiti a livello co-
muynitario sugli standard ambientali non partono mai dalla valutazione di quale
quantita una determinata sostanza dell'ambiente possa essere sopportata, ma
quale standard possa essere ragionevolmente imposto alle industrie che inqui-
nanox; in proposito, v. L. KRaMER, Manudle di diritto comunitario per lam- -
biente, cit., pp. 83 ss.
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tutamente sottolineato — del mercato interno; le altre si inquadrano
“invece in una normativa che ha come obiettivo specifico Fambiente
in quanto tale. ' :

In particolare, I'art. 95 e P'art. 176 hanno un carattere tra loro
speculare, perché le-norme dell'uno consentono in modo espresso
la derogabilita delle misure di.armonizzazione da parte delle nor-
mative nazionali, al fine di salvaguardare ambiente, mentre quelle
dellaltro specificano che le misure derogatorie sono consentite nel
rispetto dei principi fissati dal "Trattato. :

Lart. 95. prevede in ogni caso una procedura complessa, che
consente agli Stati membri la possibilita di introdurre, nei propri
ordinamenti, normative meno restrittive per esigenze non ambien-
tali, giudicate prevalenti. Il disegno normativo identifica in partico-
lare due ipotesi diverse. Innanzitutto, si consente agli Stati membri
di mantenere norme pit protettive, con effetto derogatorio ed ul-
- rattivo rispetto alla disciplina comunitaria, giustificate dalla esistenza
di un’importante esigenza nazionale. Tale facolta & subordinata alla
prova della necessita del mantenimento della disciplina in discorso,

nonché della congruita e della proporzionalita delle misure diffe- -

renziate che intendone mantenersi? ed al conseguente controllo
della Commissione. In secondo luogo, & contemplata la possibile
introduzione di misure derogatorie successive all’entrata in vigore
della disciplina comunitaria. In tal caso, sono perd necessarie: a)
nuove prove scientifiche che dimostrino la necessita dell'introdu-
zione di tali eccezioni; b) esigenze specifiche dello Stato di intro-
durre tali misure; ¢) la prova della sopravvenienza delle condizioni
giustificative dopo l'adozione della normativa sopranazionale®.

A questo punto occorre chiarire se ed in quale misura la norma
di cui all'art. 95 abbia carattere generale; se essa fosse tale, infatti,
Pinciso contenuto nell’art. 176 («nel rispetto delle norme del Trat-
tato») ne imporrebbe l'osservanza.

Infauti, il paragrafo 6 dell’art. 95 non sanziona solo ed esclusi-
vamente l'uso distorto, da parte dello Stato membro, della norma

% I tali casi si applicherebbe una clausola di standstill; grazie alla quale si
eviterebbe di incrodurre nell’ordinamento nazionale una disciplina peggiorativa
rispetto a quella gia esistente.

# Parte della dottrina ritiene che il mantenimento di norme derogatorie
sarebbe consentito anche qualora introdotte con legge regionale v. L. Kranmeg,
Manuale di diritto comunitario per Lambiente, cit., p.-161.
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derogatrice, ma anche I'adozione di una norma che & di ostacolo
al funzionamento del mercato comune europeo. La mancata pro-
nuncia da parte della Commissione entro sei mesi costituisce ap-
provazione tacita della misura. Il termine pen,app_rovare: 0 respin-
gere la misura nazionale & prorogabile di altrettanto tempo, ma per
una sola volta. Allorquando viene concessa l?autorizzaziq'ne a.man-
tenere o a introdurre disposizioni piil restrittive, viene esaminata la
possibilita di inserire adeguamenti alle misure di armonizzazione.
Inoltre, non di minor conto, & la previsione contenuta nell’art. 176
che comunque impone la notifica delle misure adottate dallo Stato
membro alla Commissione. - L

Resta da analizzare la portata dell’art. 174 del TCE, che sem-
b.;'el‘ebbe autprizzare, attraverso I'introduzione del princ-_ip:io di mag-
gior precauzione, una piti ampia liberta degli ordinamentj nazionali
nel differenziare la tutela dell’ambiente. -

Le diverse interpretazioni avanzate sul punto convergono tutta-
via verso un’unica soluzione. Sia che si configurino le derfoghe con-
sentite dal Trattato come aventi carattere eccezionale e|di natura
non economica®™, sia che si ricostruisca il principio di maggior pre-
cauzione come strumento di tutela rafforzata da parte dello Stato
membro, con la conseguenza che la protezione nazionale.pid rigo-
rosa deve essere coerente con la salvagnardia comunitaria di base,
rapp.res_entando la modifica alla disciplina. comunitaria solo un po-
tenziamento su scala nazionale dell’azione di tutela, senza peraltro
configurarsi come vera e propria deroga, ovvero deviazione, rispetto
alla 'regolamentazione di base®, la disciplina delle eccezioni resta in
ogni caso assorbita a livello comunitario e Pazione degli Stati mem-
bri (e conseguentemente degli enti substatali) & consentita unica-
mente nella misura in cui sono previsti meccanismi di graduazione
della tutela (ad esempio, la previsione di cosiddette «forchette» ),

.34 In tal sepso P. Deri’ AnNo, 1 principio di maggiore protezione nella ma-
teria ambientale e gli obblighi comunitari di riavvicinamento delle legislazioni
nazionali, cit, p. 1444; C. BErTAZZO, La formulazione delle politiche ambien-
tali negli ordinamenti compositi, cit., p. 1792. :

* Cfr. S. Grassi-M. Ceccnert, Profili costituzionali della regolazione del-
Pambiente nel diritto comunitario e nazionale, cit., pp- 73-75.

% Cosi M. Renna, Il sistema degli standard ambientali tra fonti enropee
e competenze nazionali, in B, Pozzo-M. Renna (a cura di), in Lambiente nel
nuovo titolo V della Costituzione, Milano, 2004, pp. 122 ss.; C. BER’I‘AZZG, La
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ovvero nel rispetto degli strumenti d'autorizzazione previsti dai Trat-
tati”’.

Il timore di un‘eccessiva differenziazione e frammentazione di
disciplina®, motivato dalla solita preoccupazione di salvaguardia
delle dinamiche economiche, ha spinto I'Unione a limitare quanto
pitr possibile i margini di autonomia normativa riservata agli Stati
membri. ' o

Analoga & la conclusione per tutta la disciplina comunitaria che
tende a salvaguardare ambiente inteso come ecosistema. La dero-
gabilita .& sotto tale profilo completamente riservata, in moltissimi
casi, alla disciplina comunitaria?. La diversita fra le due ipotesi re-
golate sta nella circostanza che, nel caso di bilanciamento fra valori
economici e valori ambientali, la diversita di normative & esclusa,
sia qualora determini Peffetto di un innalzamento della tutela del-
Iambiente, sia se produca un peggioramento e cio in ap}?hcazmne

- del principio per cui il livello di tutela comunitario & il piti elevato
possibile in materia ambientale, mentre sembra potersi sostenere (zhe
— nel caso di protezione della wtela della natara in se e per sé -
eventuali eccezioni sono consentite solo se non determinano un ef-
fetto peggiorativo della tutela e salva sempre la possibilica di con-
sentire eccezioni da parte della disciplina comunitaria®.

formulazione delle politiche ambientali negli ordinamenti compositi, cit., pp.
1804-1805. - |

Y Cfr. R, Crigeea, Lambiente nel nuovo ordinamento costituzionale, in
Urb. ¢ app., 11/2002, p. 1251. o

% Sui costi economici della tutela ambientale cfr per witi P. Ficco, Il rap-
porto fra ambiente. e competitivita: Vimpatta sulle attivita delle imprese, in
www.anministrazioneincammino.it Per un’analisi completa dei meccanismi di
controllo sulle possibili distorsioni del mercato per l’appl@cazioqc del Proto-
collo di Kyoto v. S. Berrazzo, La definizione e Lattnazione di una politica
sui cambiamenti dimatici in ambito internazionale e comunitario, in Riv. .
dir. pubbl. com., 2003, pp. 1141 ss. o :

¥ Cfr. ad es. la Dir, 2000/69 del 16.11.2000 in G’QCE L. 13 del 13.12.2000,
pp. 12 ss che fissa valori limite per il beazene ed il monossldp ({1 carbomg
nell’aria. Le disposizioni precisano che gli Stati possono sottrarsi all obl?hgo di
osservanza delle norme comunitarie, previa autorizzazione della Commissione,
per le caratteristiche dispersive di un determinato prodotto o per le sue con-
dizioni climatiche. In aleri casi si tratta di deroghe previste esclusivamente per
taluni Stati membri, che abbiano particolari conformazioni terricoriali o per
esigenze socio economiche. ‘

© Ad es. Dir. 79/409 /CEE, in GUCE L. 109 del 25.4.1979, pp. 1-18. In
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Lo schema sin qui delineato non sembra aver subito, sostanziali
modifiche nel testo della c.d. «Costituzione europea», peraltro di
ancora nebulosa prospettiva, visti gli esiti negativi dei referendum
francese ed olandese al riguardo*. ' :

4. L'ampia revisione costituzionale italiana cui si faceva cenno in
apertura ha avuto I'indubbio merito di riaccendere il dibattito dot-
trinale italiano sull’ambiente. ,

Eintroduzione, finalmente intervenuta, di un esplicito riferimento
ad esso nel testo della. Carta fondamentale & stata generalmente sa-
lutata con favore®, destando:perd al tempo stesso sconcérto la col-
locazione della sua salvaguardia fra le materie di competenza esclu-
siva dello Stato®. ; S

La riforma ¢ in tal senso sembrata a molti un passo indietro ri-
spetto alle posizioni giurisprudenziali e legislative consolidatesi ne-
gl anni precedenti, culminate in particolare nelle leggi cosiddette
«Bassdnini». , l

Il riconoscimento della difesa dell’'ambiente, in assenza di una
norma costituzionale era stato ~ com’ noto — opera e merito prin-

ordine a tale direttiva e sulle eventuali possibilita di deroga da parte degli Stati
membri, la Corte di Giustizia ha ritenuto che le autorita- nazionali non po-
tessero scaglionare le date di chiusura della caccia in ragione delle specie di
uccelli, a meno che lo Stato non provi, attraverso dati tecnico-scientifici ap-
propriati a ciascun caso specifico, che uno scaglionamento delle date di chiu-
sura della caccia non sia di ostacolo alla protezione completa della specie tu-
telata. Cfr. Corte di Giustizia sentenza del 7.12.2000, causa C. 38/99 Com-
missione ¢/ Repubblica Francese, in Racc., 1, 2000, p. 10941.

#.Cfr. A. Buonuomo, Europa e ambiente, profili pubblicistici, in . Ga-
BRIELE-A.M. Nrico (cura di), La tutela multilivello dell'ambiente, Bari, 2005,
pp. 126-127.

* "Tuttavia vi & ancora larga parte della dottrina che sollecita fa modifica
dellart. 9 Cost. In tal senso v. E. DE Leonarvis, L'ambiente tra i principi fon-
damentali della Costituzione, reperibile in www.federalismi.it. In Parlamento
vi sono numerose proposte di modifica dell’art. v. per tutte A.C. n. 705 del
12. giugno2001 e A,C, n. 2949 del 2 luglio 2002;A.C. 4429 del 17 luglio 2003;
A. C. n. 3809 del 20 marzo 2003; ed ancora il testo unificato dei progetti di
legge costituzionale e abbinati C. 4307, recante: «Modifica dell’art. 9 della Co-
stituzione»,

® G: Cocco, La legislazione in tema d’ambiente & ad una svolta?, in Riv.
ginr. ambiente, 2002, pp. 418 ss.:
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cipalmente della Corte costityzionale, le cui decisioni possqna es-
sere suddivise in tre filoni:

a) sentenze che — basandosi su un'interpretazione logico-siste-
matica degli articoli 2, 9 ¢ 32, nonché 10 ed 11* della Co-
stituzione — conferivano appunto copertura costituziopale al-
Pambiente®, aderendo ad una ricostruzione unitaria della no-
zione?, in aperta antjtesi con la classica ricostruzione gian-
nintana*

b) decisioni che, vigente il precedente articolo 117, individua-
vano una potesta concorrente fra Stato e Regioni®’, giacché

W Clr, C. cost. sent. 28,5.1987 n. 210, in Giur. Cost, 1987, p. 1577; C. cost.
sent. 30.12.1987 n. 641, in Gur Cost, 1987, pp. 3788.

S, Grassy, Principi costituzionali e comunitari per la turela dellambiente,
in Scritti in onore di Alberto Predieri, Milano, pp. 907 ss.

‘ % In ordine alla natura del diritto allambiente fu la Corte di Cassazione
a qualificarlo come diritio soggettivo, fondando tale ricostruzione sull’art. 32
Cost. In proposito Cass. sez, un. 9.3.1979 n. . 1463 ¢ 6.10.1979 n. 5172, en-
wambe in Foro it., 1979, 1, pp. 902 e 2302. Attualmente si afferma la neces-
sita del superamento della visione del diritto all’ambiente come diritto sogget-
tivo per fare spazio all’idea di un dovere inderogabile di solidarieta ambien-
tale, laddove lo sviluppo sostenibjle come garanzia di sopravvivenza per le ge-
nerazioni future va collocato nella tematica complessiva della solidarieta v. in
wal senso B Fraccris, Governo del territorio e ambiente, in B. Pozzo ¢ M.
Renna (a cura di), cic, pp. 69 ss.

¥ Le problematiche relative alla tutela dell’ambiente sono state affroncate
in epoche relativamente recenti. Ecco perché le Costituzioni pid risalenti, quale
quella Ttaliana non contengono norme di wiela diverta del diricto all’ambiente.
Cfr. B. Pozzo, La tutela dellambiente nelle Castituzioni; Profili di Diritto
Comparato alla luce dei nuovi principi introdoti dalla Carta di Nizza, cit,
pp- 5-15; ed analogamente C. SaRTORETYI, La «materia ambienter nel nuovo
titolo V parte [ della Costituzione fra unita dell’'ordinamento e separazione
delle competenze, Napoli, 2004, p. 406. ;

% Plinsigne A, distingueva in fatii fra: a) Pambiente cui fa riferimento la
normativa ed il movimento di idee relative al paesaggio; b) I'ambiente cui fa
riferimento la normativa ed il momento di idee relative alla-difesa det suolo,
dellaria e dell’acqua; c) Iambiente cui fa riferimento 'fa normativa degli studi
urbanistici. Cfe, Ambiente: saggio sui. diversi aspetti ginridici, in Riv. trim. dir,
pubbl, 1973, Milano, pp. 15 ss.

# 1a Corte ha sottolineato, in tali protiunce, da un lato la necessica della
pervasiviid della disciplina statale in ragione della necessica dellunitarieta di
essa, dall’alero la possibilicd per le Regioni di una tutelapit rigorosa. Cfr. C.
cost. 27.6.1986 n. 151, in Foro I, 1986, 1, p. 2690.

B
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configuravano quella dell’ambiente non come materia in senso
stretto, ma comeé valore costituzionale, come tale trasversale
ad altri interessi ¢ valori pure tutelati. dall’ordingmento®.

¢). pronunzie che sottolineavano la necessita di un coinvolgi-

mento di tutti i livelli territoriali di governo in una logica di
etfettiva corresponsabilitd e la neeessita di una leale collabo-
raziene fra loro per la realizzazione di un adeguato coordi-
namento®. ’ \

I primi commenti sulla riforma sottolinearono da un lato P«ir-
rilevanza» del dato letterale, poiché il nuovo assetio delle compe-
tenze non rappresentava una reale innovazione, ma una razionaliz-
zazione dell’esistente: ambiente non aveva percid mutato la sua
natura di valore trasversale, di «materia — non materia», ma aveva
semplicemente visto costituzionalizzaro Iassetto -scaturito dall’evo-
luzione giurisprudenziale sino ad allora maturata®. .

Le sentenze della Corte castituzionale successive alla riforma,
dal lora canto — aventi tutte ad oggetto conflitti di attribuzione sort
proprig in ragione dell’art. 117, lettera s) — non sembrano smentire
questa impostazione, ma — nel mutato quadro costituzionale — la
soluzione da esse offerta non puo ritenersi soddisfacente.

In particolare, le prime decisioni (sentenze nn. 407/2002 e
536/2002%) partono dalla medesima premessa, per giudgere a con-
clusioni opposte. Gli argomenti uilizzati dalla Corte per sostenere
la natura di valore trasversale della ambiente sono, da uyn lato, I'e- .
sigenza dello Stato di garantire yniformicd ed omogengita «strate—
gica» alla: wela, oltre che la necessita di stabilire livelli minimi di
intensita della protezione valevoli su tutto il territorio nazionale,
dall'altro il bisogno di differenziazione, qualora la tutela ambien-

.

® Cfr. sent. C. cost. sent. 15.5.1987 n. 167, in Giur Cost., 1987, p. 1213,
Corte Cost. sent. 15.11.1988 n. 1031, in Giur. Cost., 1988, p. 1990.

% Che. M. Cecengrry, 1 principi costituzionali per la tutela dellambiente,
i, pp. 290 ss. - )

# A. Perrara, La materia ambiente, aspetii e problemi giuridici, in www.
federalismi.it, nel quale PA. sottolinea cha la materia «tutela dellfambiente e
dell’ecosistema» non vuol presupporre affatto una concezione unitaria della
materia oggetto della tutela ¢ dunque non assorbe ma si sovrappone ai tre tra-
dizionali ambiti della nozione diffusa di ambiente: ambiente — salute, ambiente
— territorio, ambiente-heni culturali.

-* Entrambe pubblicate in Foro it., 2003, pp. 688 ss con note di R. Fer-
rara ¢ N. Olivetti Rason.
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tale intercetti altri interessi, pure costituzionalmente protetti, ma at-
tribuiti-alla competenza concorrente. In tali casi, Pincidenza sui me-
desimi oggetti, legittima Pintroduzione di misure piti rigorose di
quelle previste a livello superiores’.

Lorientamento della giurisprudenza costituzionale suona con-
fermativo, almeno in parte, delle soluzioni offerte dalla dottrina, ma
non ha del wtto sopito il dibattito su cosa sia I’cambiente» in senso
giuridico e a chi ne spetti — ed in quale misura — la regolamenta-
zione. Esso & stato cosi configurato ora come «mnateria di scopo»®,
ora come ambito avente natura bicefala, nella quale convivono il
profilo della sua configurazione come materia e quello della sua
qualificazione come valore costituzionale’, z

Sotto altro riguardo, si sostiene che la soluzione offerta dalla
Corte presenti numerose simmetrie con il modello comunitario di
riparto di competenze, ma si & fatto giustamente osservare ~ in re-

- plica a tale ricostruzione — che nell’ordinamento comunitario "am-

biente & materia concorrente, mentre & difficile superare la lettera
in senso opposto del dettato costituzionale, né soccorre in tal senso
il criterio della sussidiarieta che — sempre allinterno dell’ordina-
mento comunitatio — non opera (secondo.quanto gia ricordato)
come criterio di titolaritd formale delle competenze, benst per per-
metterne la distribuzione caso per caso dell’esercizio concreto®,

.

* La Corte ha oscillato tra due diversi orientamenti, anche in pronunce
successive v. ad. C. cost. sent 4.7. 2003 n. 226, in Giur Cost., 2003, pp.. 1913
ss e. C. cost. sent. 4.7.2003 n. 227, in Giur. it., 2004, pp. 949 ss., nelle quali
ha ribadito la possibilita di deroga da parte dell’ente tertitoriale alla disciplina
nazionale uniforme C. cost. sent. 7.10.2003 n. 307, in Ginr Cost., 2003, pp.
2841 ss; sent. C. cost. sent, del 18.3.2005 n. 108; Corte Cost. sent. del 29.01.2005
n. 62, C. cost, sent. 22.7.2004 n. 259 tutte reperibili in www.cortecostituzio-
nale.it., nelle quali invece la Consulta ha confermato la competenza esclusiva
del legislatore statale nella fissazione di standard uniformi qualora si tratti di
interessi a rilevo nazionale. Per una completa analisi della giurisprudenza della
Corte cfr. A. Coraveccrio, La tutela dellambiente fra Stato e Regioni: lor-
dine delle-competenze nel prisma della ginrisprudenza costituzionale, in F. Ga-
BRIELE-A. M. Nico (a cura di), cit,, pp. 1 ss.

* A. FerrARA, La materia ambiente, aspetti e problemi ginridici, cit., p. 5.

* G. Cocco, La legislazione in tema d’ambiente & ad una svolta?, cit.,
p. 420,

¥ M. CeccrErTy, Legislazione statale e legislazione regionale per la tutela

-
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 Lelemento che accomuna tutte le soluzioni prospettate risiede
in ogni caso nella consapevolezza di non poter utilizzare le cate-
gorie tradizionali della «materiace della «competenza», il che & di-
retta conseguenza della compenetrazione reciproca fra i diversi in-
teressi ed 1 diversi livelli di governo che insistono sui medesimi og-
gettl. 1’

Il concetto di materia non si configura insomma pili come con-
tenitore rigido, avente quindi confini precisi e ben delimirati. Es-
senziali, anche per la Corte costituzionale, sono gli interessi perse-
guiti, per cui non esisterebbe piti una materia di competenza esclu-
siva dello Stato, ma si rinverrebbero interessi ricollegabili alle ma-
terie enumerate all’art. 117, 1° e 2° comma, che consentirebbero, in
relazione agli obiettivi di volta in volta perseguiti, di sconfinare an-
che in ambiti riservati allo Stato e viceversa®.

E stato inoltre osservato che competenza esclusiva non significa
competenza completa, atteso il fatto che legge statale non - assume
piti quel carattere di centralitd e di esaustivita tipico del suo mo-
dello ottocentesco, perché il relativo ruolo dipende in larga parte
dalla capacita che hanno gli aliri livelli di governa di invadere e pe-
netrare 1 suoi spazi normativi, o meglio dipende dalla relazione che
la legge statale ha con gli aluri sistemi di fon®.

Se questa & la condivisibile premessa, la conseguenza & allora che
— nelle ipotesi in cui la normativa comunitaria sia intervenuta in
materia di ambiente — si dovra verificare caso per caso quale spa:.
zio di autonomia residui alle regioni, in tutti quegli ambiti nei quali

dellambiente niente di nuovo dopo la riforma della Costituzionale del tirolo
V¢, in Le Regioni, pp. 318-326. L

% R. B, «Problemi legislativi e interpretativi nella definizione delle ma-
terie di competenza regionale». Rileggendo Livio Paladin dopo la viforma del
Tuolo V, in www.astridonline.it. In relazione specifica al diricto ambientale cfr.
E Bewevii, Lambiente tra ssmaterializzazioner della materia e sussidiarieta
legislativa», in Le Regioni, 2003, p. 349.

% Tn tale prospettiva si cfr. P. Ciarro, La patesta legislativa regionale, in
L. Cruepri-G. CreMeNTE DI S. Luca (a cura di), Regioni ed Enii locali dopo
la Riforma del titolo V' della Costituzione, fra attuazione ed ipotesi ed ulte-
riore revisione, Torino, 2004, p. 79; M. Scopiero, La legislazione: interessi uni-
tavi ¢ viparto della competenza - Relazione al Convegno organizzato dall’IS-
SiRFA-CNR su Regionalismo in bilico tra attuazione e riforma della riforma,
Roma, Sala del' Cenacolo, 30 giugno 2004, reperibile in www.issirfa.cnr.it.
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il valore ambiente ha intercettato altri valori, anch’essi costituzio-
nalmente garantiti.

- Come si & prima chiarito, le tecniche di armonizzazione totale
o minima utilizzate dalfa Comuniti Europea sono proprio finaliz-
zate ad impedire una frammentazione®. Ribaltando Iaccenno ap-
pena fatto, se & vero che competenza esclusiva non vuol percid
stesso dire competenza completa, & altrettanto vero che perd una
competenza non esclusiva pud ben essere anche completa.

Nell’ipotesi in cui la normativa comunitaria sia completa, essa
«asciuga»® in un sol colpo sia quella statale, sia quella regionale: la
materia ambiente non pud pitt divenire allora «trasversale» e giu-
stificare, nemmeno in nome di altri interessi (rectius: valori) costi-
tuzionalmente protetti, la derogabilita della regolamentazione co-
munitaria — n melius o in pejus — che viene compressa, a fronte
della necessita di garantire 'unita giuridica «sovranazionales®.

Si intende cioe sottolineare che non mancano del tutto possibi-
litd derogatorie da parte delle Regioni, ma che tale facolti non puo
essere esercitata in maniera autonoma e totalmente svincolata dalla
disciplina comunitaria. Per poter ammettere tale eventualitd, si deve
essere autorizzati dalla-normativa di diritto derivato, ovvero prov-
vedere attraverso P'attivazione delle procedure previste dal Trattato®,

Del resto, come ha sostenuto autorevole dottrina, la lettera del

® Tanto & vero che la Corte di Giustizia vigila sul possibile abuso del po-
tere di deroga. Cfr. ad es. Corte di Giustizia sentenza del 5.7.1990 causa C.
304/88, Commissione delle Comuniti enropee c, Regno del Belgio, in Racc, 1,
p. 2981 ss. o

8 La felice espressione si deve a G. Dg Minico, Brevi note sul segmento
delle telecomunicazioni, in L. Crieret e G. CLEMENTE DI S. Luca (a cura di),
Regioni ed enti locali dopo la viforma del titolo V dells Costituzione, cit., To-
rino, 2004, p. 239.
2 Cir. B. Caravira, La Costituzione dopo la riforma del Titolo V, cit., p-
126. ’ ’

® La giurisprudenza della Corte di Giustizia & unanime nel ritencre che
un paese non puo giustificare il proprio inadempimento, ai sensi dell’art. 169
del Trattato, invocando che la violazione sia imputabile ad un organo dello
Stato «sebbene costituzionalmente indipendente»in virtd del noto principio
della responsability unitaria del paese membro nei confronti dell’'Unione Eu-
ropea. Cfr, sent. Corte di Giustizla sentenza del, 5.6.1984 causa C, 280/83,
Commissione ¢ Italia, in Racc., 1984, p. 2361, Corte di Giustizia sentenza del
3.10.1983 causa C. 254/83, Commissione ¢/ Italia, Racc., 1984, p- 3395...
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nuavo testo dell’art. 117, 1° comma, della Carta Costifuzionale con-
terma, come anticipato, questo ruolo unificante dell’ordinamento
comunitario®.

Nella vigenza dell’abrogato articolo 117, le limitate compe-
tenze delle regioni e la continua interazione con la legislazione
statale implicavano un’attuazione circoscritta del diritto comuni-
tario. Oggi, perod, 'aumento e 'importanza medesima delle com-
petenze attribuite in yia concorrente e residuale agli enti substa-
tali pongono il problema non solo di differenziare Pattuazione,
ma anche ¢ soprattucto di garantire condizioni uniformi all’ac-
tuazione stessa. : ,

1l profilo innovativo della disposizione non consiste nel ricono-
scimento del diritto comunitario, che peraltro gia in passato ha «ot-
tenuto asilo» nel diritto interno, in virtt di una lunga elaborazione
glurisprudenziale — costituzionale ¢ comunitaria ~ quanto nell’indi-
cazione del definitivo abbandono della visione dualista e conse-
guentemente «esterna» del diritto comunitario ¢ nella configura-
zione dell'ordinamento comunitario quale elemento di integrazione
dell’ordinamento nazionale®. , :

La subordinazione ad esso, cui sano sottoposte indistintamente
leggi statali ¢ leggi regionali, rappresenta un limite all’esercizio della
potesta ed assume il significato di consentire un indirizzo e una
conformazione per le leggi nazionali e regionali. Il discorso vale an-
cor di pid per la tutela ambientale, che — nata come «materia» at-
tribuita alla competenza esclusiva dello Stato — &, come si & ricor-
dato e ricostruito nei passaggi essenziali, divenuta per effetro della
giurisprudenza costituzionale un valore trasversale.

La perdita della identita assegnatale dal testo costituzionale in-
duce percio a riprendere in considerazione la necessita di utilizzare,

# B Przzerry, Levoluzione del sistema italiano fra prove tecniche di go-
vernance ¢ nuovi elementi unificanti. Le interconnessioni con la riforma del-
PUnione Europea, in Le Regioni, 2002, pp. 77 ss; L. Torcuia, I vincoli de-
rivanti dallordinamento cornunitario, in Le Regioni, 2001, pp. 1203 ss.

® Cosi B SORRENTING, Nuovi profili costituzionali dei rapporti tra divitto
interno ¢ diritto internazionale e comunitario, reperibile in www assaciazione-
deicostituzionalisti. it, il quale ritiene che «il richiamo all’ordinamento comuni-
tario conferma la legittimita del processo di integrazione in corso, ma non & a
mio avviso, fonte di nuove limitazioni di sovranita né autorizza conclusioni
monistiche ulteriorir.
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almeno per la disciplina derivata dall’ordinamento comunitario, il
primo comma dell’art. 117, nei termini sopra indicati..

5. Come precedentemente rilevato, il ruolo della Corte costitu-
zionale & stato — sia sotto la vigenza dell’abrogato art. 117, sia in
questa tormentata fase di transizione — di cruciale importanza.

Restano tuttavia ancora in ombra ed in una dimensione di am-
biguita le questioni relative al ruolo che essa pud svolgere nell’ap-
plicazione del diritto comunitario e che proprio la materia am-
bientale ha suscitato. :

Nella vigenza del precedente Titolo V¢, la giurisprudenza co-
stituzionale aveva, dopo un lungo braccio di ferro con Ja Corte di
Giustizia, riconosciuto la primauté del diritto comunitario

Il problema della soluzione delle possibili antinomie fra fonti
interne e fonti comunitarie venne successivamente risolto optanido
per un controllo diffuso®” del diritto comunitario, con conseguente
disapplicazione da parte del giudice comune della norma di diritto
interno contrastante con Iordinamento sopranazionale, mentre re-
siduava in capo alla Corte una competenza in ordine alla sindaca-
bilita delle norme e interne (sia statali, sia regionali), in contrasto
con normative comunitarie aventi effetti diretti, ma portate alla sua
cognizione attraverso il ricorso principale. Essa aveva, infaci, sO-
stenuto che, nell’ipotesi in cui una Regione fosse intervenuta con
la propria normativa in una materia disciplinata da norme comu-
nitarie, la quale determinasse una difformitd di trattamento sul ter-
ritorio nazionale, tale differenziazione si traduceva in un’attuazione
incompleta del diritto comunitario e quindi in una palese violazione
dellordinamento sopranazionale®®.

% G. Cocco, Normativa in tema d’ambiente tra Unione europea, Stato e
Regioni, in Le Regioni, 1998, pp. 163 ss.

 Per una completa ricostruzione delle competenze della Corte costitu-
zionale e del giudice ordinario v. per tutti M. Carrasia, J.H. H. Wengg, 1’I-
talia in Europa. Profili istituzionali e costituzionali, il Mulino, Bologna, 2000,
pp. 191 ss. .

% Sotto la vigenza dell’abrogato art. 127 lo Stato poteva impugnare le leggi
regionali per qualsiasi profilo di incostituzionaliti e come visto anche della vio-
lazione degli obblighi comunitari, mentre le Regioni potevano impugnare le
leggi statali per motivi attinenti invece alla lesione della propria autonomia. La
nuova formulazione dell’art. 127 farebbe quindi concludere per una sostanziale
simmetria nella posizione delle leggi regionali e statali per vizi di contrasto con
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Con la soppressione dell’originaria formulazione dell’art. 127¢,
il presupposto del ragionamento adottato dalla Corte in passato
sembrerebbe ormai superato, mentre sarebbe probabilmente pitt
conforme al nuovo dettato costituzionale far discendere la compe-
tenza della Carte dalla nuova formulazione contenuta, nell’art. 117,
1° comma’, : i

Ancor oggi, il ruolo che la Consulta dovrebbe assumere in rale
ipotesi non & peraltro chiaro, poiché I'utilizzazione che essa fa delle
norme comunitarie ¢ invero solo strumentale ed essenzialmente fi-
nalizzato a sostenere il suo iter argomentativo, sia praisia contra le
Regioni’. S ; o

La giurisprudenza costituzionale, al fine di dare soluzione al pro-
blema dell’antinomia fra fonte interna e fonte camunitaria, si & in-
fatti basata solo ed esclusivamente sul parametro per cosi dire «do-
mesticor, esaminando quindi le censure di profili di illegittimita
delle norme portate al suo esame solo sotca il profilo della viola-
zione della distribuzione interna di competenze, in tal modo sva-
lutando forse il mutato quadra costituzionale, che atwribuisce un
ruolo ben preciso allordinamento sopranazionale. '

gli obblighi comunitari. Tuttayia la Corte sembrerebbe orientarsi nel riaffer-

. mare una differenziaziope fra la posizione dello Stato rispetro alle Regioni,

consentendo solo al primo le impug;na;ioni per contrarietd al diritto comuni-
tario, mentre nel secondo caso Iimpugnazione sard' consentita solo quando -
dondi una lesione dellautonomia o dello status delPente substatale. In tal senso
chr. V. ONipa, Intervento all'incontro con la Corte di giustizia delle Comunita
Europee, Roma Palazzo Spada, 14.3.2003, reperibile in www. giustiziaammini-
sSLrativa. it. ' ,

8 Si vedano in proposito C. cost. sent del 10.11.1994 n. 384, in Giur. Cost.,
1994, p. 3449. In dotrina su tale decisione cfr. A. Ruccexi, «Le leggi regio-
nali contrarie a norme comunitarie autoapplicative al bivio fra» non applica-
ztone» ¢ <incostituzionaljtar, in Riv. it di div. pubbl. com. 1995, p. 467, C. cost.
sent. del 30.3.1995 n. 94, in Giur. Cost., 1995, p. 798, R. Caranta, La Corte
costituzionale gindice «della legittimita comunitariar, in Foro amm., 1996, p.
389; M. Gawipy, Prevalenza del diritto comunitario e certezza del diritto, in
Giur. it., 1996, pp. 185 ss.

“ L., TorcHia, I vincoli derivanti dallordinamento comunitario, cit., p.
1206; A. Pajno, [l vispetio di vincoli derivanti dallordinamento comunitario
comne limige alla potesta legislativa nel nuwovo Titolo V della Costituzione, in
Istituzioni del Fedgralismo, 2003, p. 831. L

7t Cfr. AM. Nico, Le direttive comunitarie tra Corte costituzionale ¢ gin-
dice Comune, in Riv. it. dir. pubbl. com., 2004, p. 27.
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Nelle due sentenze capofila:di tale orientamento e che si sono
richiamate, se avesse invece utilizzato il parametro comunitario, ov-
vero se avesse ritenuto di rimettere alla valutazione dei giudici del
Lussemburgo la questione della conformita delle norme regionali
alla direttive da cui scaturiva la legislazione nazionale, la Corte
avrebbe probabilmente raggiunto soluzioni, se non differenti, per-
lomeno aperte a margini di perplessitd minori, sotto il profilo ar-
gomentativo. : ; .

Ora restano invece irrisolte aleune questioni fondamentali. Chi &
in definitiva il giudice che dovra risolvere i conflitti fra norma re-
gionale e diritto comunitario in materia ambientale? Potra essere la
Corte costituzionale direttamente, oppure essa dovrd operare come
qualsiasi altro giudice, tenuto — in presenza di un contrasto — a ri-
mettere gli atti alla Corte di Giustizia. perché fornisca la corretta in-
terpretazione delle norme comunitarie e conseguenzialmente stabili-
sca se ed in quale misura la’ tutela uniforme deve essere garantita’?

Ed inoltre: il conflitto riguarda direttamente la disposizione re-
gionale e la fonte comunitaria, oppure deve accedersi alla ricostru-
zione secondo cui la violazione del diritto: comunitario avverrebbe
per effetto della violazione della norma interposta statale?”

Puo - ancora — la Consulta alterare il principio di uniformita
della disciplina comunitaria, in nome della trasversalita del valore
ambiente?

72 Cosi A. Saccomanno, Controllo di costituzionalitia in via princpale e
rifoma del titolo V della Costituzione, in S. Gampmo (a cura di), Il «nuovo»
ordinamento regionale, Milano, 2003 pp. 437 ss. Sul rapporto fra Corte costi-
wzionale e Corte di Giustizia v. P.A. Carorosti, Quali prospettive nei rap-
porti fra Corte costituzionale e Corte di Giustizia, in Quad. Cost., 2002, pp.
559 ss., V. Onioa, «Armonia fra i diversi» e problemi aperti. La ginvispru-
denza costituzionale sui rapporti fra ordinamento interno ed ordinamento co-
munitario, in Quad. Cost., 2002, p. 554.

7 La Corte non sembra avere ancora assunto un’univoca posizione su tale
punto. Infatti nella relazione presentata dal Presidente. Zagreblesky in occa-
sione della conferenza stampa sull’attivitd della consulta nell’anno 2003 vi si
trova 'affermazione: «La Corte conformante alla propria precedente ginrispru-
denza ba ritenuto che il parametro possa essere costituito da una direttiva co-
munitaria» (cfr 2.9. della Relazione, reperibile in wwuw.cortecostituzionale.it),
mentre in quella successiva del Presidente Onida & evidenziato che il parame-
tro comunitario & utilizzato come ratio decidendi (v. cap. 1 par. 7, sempre re-
peribile in wwrw.cortecostituzionale.it).

136 Rassegna di divitto pubblico cumpco 1/06. 7 Saggl

La risposta a tale ulfima domanda dovrebbe essere senz’altro ne-
gativa, perché (come ha affermato parte della dottrina) compito della
Corte, nella soluzione dei conflitti in via di azione, & soddisfare «/la
Jondamentale esigenza di certezza ginridica che impane eguaglanza
ed uniformita di criteri applicativi delle norme dirette avente effi-
cacia su tutto il territorio dell’Unione»™, ;

Come segnalato in precedenza, il Trattato ¢ le foriti derivate pre-
vedono infatti particolari procedure volte a rendere conoscibili alla
Commissione tutte le situazjoni di differenziazione presenti nel ter-
ritorio dell’Unione. Resta sempre quest’ultimo organo il «signore»
della decisione sulla compatibilita- 0 meno delle deraghe con le
norme sopranazionali, mentre il rispetto dei vincoli derivanti dal-
l'ordinamento comunitario potrebbe divenire parametro di giudizio
di costituzionalita delle leggi”. 1.e interazioni fra i tra livelli di fonti
debbano essere risolie valutando il grado pervasivia della fonte «su-
periore» rispetto alle alire, perché &-a quel livello che si & scelto di
operare la graduazione dei valori in gioco’.

Il silenzio finora mantenuto dalla Corte rispetto a tale complessa
problematica aveva aumentato le zone grigie del quadro comples-
sivo di riferimento in materia di tutela del’ambiente, deludenda le
attese di chi attendeva una parola di chiarezza sui possibili sviluppi
della governance di settore.

Tutravia, di recente, il nostro organo di giustizia costituzionale

"B Mopueno, Appunti dalle lezioni sulle Fonti del Diritto, Torino, 2002,
p. 135. Del resto nel testo originario della legge La Loggia all’art. 6 si preve-
deva la possibilica di sospensione della legge regionale impugnata nel giudizio
principale. Tale disposizione avvalorava la competenza della Corte a decidere
sul conflitto di attribuzione scaturente dal contrasto fra norma regionale ¢
norme comunitarie. La dottrina si & schierata per tesi diametralmente oppo-
ste. (¢ chi ha dubitato della legittimica costituzionale di tale disposizione, chi
invece ne sottolineava Iuilicd proprio nel caso di conflitto fra norma comu-
nitaria ¢ legge regionale impugnata dal Governo. Cosi T. Grove, Regioni e
diritto comunitario il disegno di legge di modifica della legge La Pergola, in
Le Ist. del fed., 2002, n. 2, p. 264. ;

® G. Gersast, [ vincpli derivanti dall’ordinamenta comunitario e dagli ob-
blight internazionali nel nuovo titolo V della Costituzione: Difficolti interpre-
tative tra continuity e discontinuita vispetto al precedente assetto, in 8. Gam-
BINO (a cura di), JI «nuovo» cit, Milano, 2003, pp. 93 ss.

% Ctr. AM. Nico, Le direttive comunitarie tra Corte. costituzionale e giu-
dice comune, cic., p. 27.




Fulvia Abbondante / IJambiente fra diritto comunitario 137

sembra avere aperto, con la sentenza 406/20057 7, un significativo
spiraglio ad una diversa formulazione dei rapporti fra fonti interne
e-fonti comunitarie, in applicazione dell’art. 117, 1° comma Cost.

Tale. pronuncia si segnala proprio per la diversa valorizzazione
che, sul piano della ricostruzione della fattispecie in esame, assume
finalmente il parametro comunitario. Nel caso sottoposto al giu-
dice costituzionale, era posta in discussione, da parte del Governo,
la legittimita della legge regionale abruzzese n. 14 del 2004, Ia quale
aveva disposto — in via temporanea — la sospensione dell’attivita di
profilassi della febbre catarrale ovina, a causa del ritardo della cam-
pagna di vaccinazione del 2004 e. per consentire comunque, in de-
roga ad ogni altra disposizione, la movimentazione, commercializ-
zazione e macellazione anche dei capi non vaccinati. La legge re-
gionale si poneva percid in evidente contrasto sia con la direttiva
2000/75” — la quale prevedeva disposizioni precise per la lotta alla
febbre ovina — sia con i successivi provvedimenti di attuazione, che

_avevano inserito il teérritorio della Regione Abruzzo nelle aree sot-
toposte al regime di vaccinazione obbligatoria.

La singolaritd della decisione sta nel fatto che la Corte ha mo-
tivato Paccoglimento della questione invocando — appunto — diret-
tamente la violazione da parte delle norme regionali della direttiva
comunitaria, aderendo ad un’interpretazione chiaramente monista
dellart. 117 1° comma Cost. La soluzione scelta sembra superare
le precedenti resistenze che avevano, in casi analoghi, spinto la Con-

sulta a rimettere al giudice a quo la scelta di rimettere 0 meno alla

Corte di Giustizia Pinterpretazione della norma difforme dal diritto
comunitario. Come qualche autore ha osservato, tale atteggiamento
¢ forse motivato dal fatto che la disciplina regionale era palesemente
in contrasto con la norma sopranazionale e, pertanto, non si ray-
visava la necessitd di un rinvio al giudice comunitario. Resta ancora
dubbio se la Corte nei giudizi in via principale in casi di contra-
sto non manifesto intenda avvalersi, come giudice di ultima istanza,
del rinvio ai sensi dell’art. 234 alla Corte di Giustizia, ovvero se
restera ferma sulle proprie precedenti posizioni”.

7 C. cost. sent. 24.10.2005 n. 406, reperibile in WWWELUTCOSt.0rg.

’* Clr. GUCE L. 327 del 22.12.2000, pp. 74-83.

77 Clr. R. Cavano, La Corte costituzionale «fa i conti» per la prima volta
con il nuovo art. 117 comma 1° Cost. Una svista o una svolta monista della
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6. La dottrina sin da principio aveva sollecitato in reali una
riforma che dcssc‘orgénicité e razionalita al sistema, in considera-
zione dell'impossibilita di configurare la nozione di materia in modo
tradizipnale e classico, per la rilevata nuova configyrazione della
competenza, tale che essa non sembra abbracciare il modella della
separazione, ma della interconnessione, derivata dalla natura tra-
sversale di alcune «materie» attribuite in via esclusiva allo Stato.

Va peraltro sottolineato come listituzione di un grgano di rac-
cordo «a monte» — come un’effertiva Camera federale, che avrebbe
garantito alle Regjoni una partecipazione al processo decisionale
consona al ruplo che le autonomie territoriali hanno ermai assunto
allinterno del quadro costinuzionale modificato — avrebbe impedito
il sorgere dei conflitti «a valle» e nel contempo non avrebbe la-
sciato alla Corte Ponere di operare scelte che non appaiono sem-
pre planamente conformi al detrato costituzionale. :

Lo sforzo della Corte costituzionale emerge invero in tutta la
sua evidenza — in conclusione — ave si consideri che essa ha rifiu-
tato di utilizzare coerentemente i criteri di riparto di competenze
che pure si era dati e frenando in ordine all’utilizzazione del para-
metro comunitario, laddave vi.sia un evidente coinvolgimento di
pit valori, toetd ugualmente tutelat, sia a livello sopranazionale, sia
a livello interno

In assenza di meccanismi di partecipazione alla produzione nor-
mativa in campo ccologica e attesa la’competenza esclusiva dello
Stato, resta da capire se le Regioni possono operare su quei fronti
uasyersali, che Ja Corte ha individuato come possibili grimaldelli
allaccentramento di disciplina a livello statale ed attraverso di essi
recuperare quella partecipazione alla definizione della «politica am-
bientale dell'Unione» dalla quale esse sarebbero, in alternativa, ine-
vitabilmente estromesse,

Le possibili soluzioni vanno quindi ricercate non nel ritaglio di
spazi di autonomia in maniera confusa ¢ poco certa, ma sforzandosi
di individuare ¢ di garantire tali ambiti, nei quali la decisione sulla po-
litica ambientale viene effettivamente adotrata, ovvero nell’accentuare,
dove possibile, i raccordi fra Stato, Regioni ed Unione Europea.

[ innegabile che le coraggiose aperture che affiorano da ultimo

giurisprudenza costituzionale sulle «questiont comunitarien?, in WWW. dAssocia-
zionedeicostituzionalisti it,




Fulyia Abbondante / I’ambiente fra diritto comunitario ‘ 139

nella giurisprudenza della Corte costituzionale rappresentino una
spinta ad una revisione complessiva dei rapporti fra Stato e Regioni,
che peraltro non implica né uno stravolgimento della norma costi-
tuzionale, né una cattiva attuazione del diritto comunitatio e d’al-
tra parte non sembra che il legislatore italiano abbia sinora con-
tezza delle necessity segnalate.

Le soluzioni sino ad oggi apprestate si sono, infatti, rivelate in-
sufficienti.La legge «La Loggia» aveva tentato di porre rimedio con
Pintroduzione, all’art. 1, dei cosiddetti «testi unici meramente rico-
guitivi». Fssa, tuttavia, non ha — seppur parzialmente — superato
com’¢ noto il vaglio di costituzionalita. Secondo le argomentazioni
della Corte, il comma 5°, disponendo che «nei decreti legislativi di
cui al comma 4° possano essere individuate le disposizioni che ri-
guardano le stesse materie, ma che rientrano nella competenza esclu-
siva dello Stato» estenderebbe I'oggetto della delega anche all’asse-
ita ricognizione, nellambito delle materie riservate al legislatore
statale, della disciplina di quelle funzioni che hanno «natura di va-
lore trasversale, idoneo ad incidere anche su materie di competenza
di altri enti» (sentenza n. 536 del 2002).

Il Governo. quale destinatario della delegazione non pud perd,
in questa ipotesi, limitarsi ad una mera attivita ricognitiva, giacché,
dovendo identificare le disposizioni che incidono su materie o sub-
materie, da un lato di competenza regionale concorrente, dall’altro
contemporaneamente riservate alla competenza esclusiva statale, Jeve
necessariamente fare opera di interpretazione del contenuto delle
materie in questione,

In questo caso, dunque, I'Esecutivo darebbe huogo ad una vera
e propria attivita interpretativa e quindi discrezionale, finendosi per
autorizzarlo a ridisegnare esso il riparto di materie. Ugualmente og-
getto di censura & stato il comma 6°, il quale — nell'indicare i cri-
teri direttivi della delega, fa espresso rifetimento ai «settori orga-
nici della materia», nonché ai criteri oggettivi desumibili dal com-
plesso delle funzioni e da quelle «affini, presupposte, strumentali e
complementari», allo scopo di individuare i principi fondamentali
vigenti — finisce per alterare il carattere ricognitivo «minimale» del-
Pattivita di Governo, in favore di forme di attivita di tipo selettivo,
dal momento che Pesito dell'operazione & che predeterminati inte-
resst e funzioni sono in tal modo oggetto di priotitaria considera-
zione rispetto ad altri. '

Loggetto della delega viene cosi a dilatarsi, in maniera scorretta
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ed indefinita, svalgendosi un’attivita di sostanziale riparto delle fun-
zioni e ridefinizione delle materie, senza peraltro un'effettiva pre-
determinazione di criterf®, |

Nello specifico ambito della tutela ambientale, & intervenuta la
recente la legge delega contenente principf direttivi generali in ma-
teria di' ambiente, n. 308/ 2003 Ira i princip? informatori dell’acti-
vita di governo va segnalato — per quanto qui ci riguarda — quello
della «piena e coerente attuazione delle direttive comunitarie al fine
di garantire elevati libelli di wutels dellambiente ¢ d contribuire in
tal modo alla competitivita dei sistemi tervitoriali e delle imprese
evitando fenomeni di distorsione della concorrenzar, '

La disposizione ravvisa nella wtela eccessivamente  differenziata
non solo una distorsione all’attivica di impresa, ma un, meccanismo
di accenwazione delle differenze territoriali da un punto di vista
economico.Alla Juce di quanto sinora esposto ¢ de jure condendo,
deve concludersi che sembra difficile migliorare i profili sostanziali
della wutela operando nella fase discendente, perché la modificabi-
lica in melins da parte delle Regioni, quantunque ammessa, sem-
brerebbe limitata alle sole ipotesi in cui & la stessa disciplina co-
munitaria a consentirla, in altre parole ai soli ambiti procedimen-

¥ C. cost. sent. 28.7.2004 n. 280, reperibile.in www atridontine.it. A com-
mento della sentenza cfr. A. Rucaeri, Mole conferme e poche smentite nella
prima giurisprudenza sulla legge La Loggia, masenza un sostanziale guada-
gno per Lautonomia (a margine di Corte Cost. nn, 236, 238, 239 ¢ 280/2004)
reperibile in www federalismi. it; M. Bagsero, La Corte costituzionale inter-
viepe sulla legge La Loggia (notu 4 Carte Cost. 236, 238, 239 ¢ 280/2004), in
www forymquadernicostituzionail it; N. Maccarsing, [ decreti legislativi me-
ramente ricognitivi dei principi fondamentali come atti sénza forza di legge?
Breve nota a commento della sentenza 280/2004 delly Coree costituzionale, re-
peribile in www.foquuade'micoxtimzionali.it,j E Dwraco, Luci (poche) ombre
(molte) della sentenza della Corte costituzionale sull delega per la ricognizione
dei principi fondamentali, reperibile in www.federalismi.it; G. Dr Cosimo, De-
leghe ¢ argomenyi, in wiow federalismiir. La dottrina, tuttavia, aveva segnalato
immediatamente 1 seri rischi che Pintroduzione di tale norma ayrebbe finito
per essere un moda per riscrivere il ripartg di competenza. In wl senso R.
B{;{? L delega relativa ai principi fondameniali delly [égisla%ione statale, Com-
mento art. 1 comma 2-6) in Stato, Regioni ed Enti locali nella legge 5 giu:gvﬂo
2003 n. 131; in G. FaLcoN (a cura di); Bologna, 2003, p. 20; A. D’Avena, Le-
gislazione cancarrente, principi impliciti delega per la formazione dei principi
fondamentali, reperibile in www.forumquadernicostituzionali ic.
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tali ed organizzativi®, ma non potrebbe mai spingersi ad operare
un nuovo bilanciamento dei valori, gia compiuto a livello piir alto®.

La realizzazione di un’effettiva partecipazione delle regioni in
materia ambientale sarebbe invece indispensabile nella fase ascen-
dente ed auspicabile in quella discendente, proprio nel rispetto del
principio di sussidiarieta e flessibilita cui il diritto comunitario pure
si informa.

Linserimento di meccanismi di partecipazione delle regioni nella
fase ascendente non sembra aver apportato una decisiva. crescita
della loro voce in tale ambito, poiché il legislatore statale conserva
una congenita diffidenza nei confronti delle Regioni. Ne & prova la
legge 13172003, la quale non ha portato innovazioni parificabili a
quelli- esistenti in altri ordinamenti, garantendo la possibilita per i
rappresentanti delle Regioni di concorrere direttamente alla forma-
zione di atti comunitari nelle materie di propria competenza legi-
slativa, comunque nel rispétto di esigenze unitarie. Cosi come Ie-
ventuale impugnazioni di atti comunitari potrd avvenire solo su ri-
chiesta della Conferenza Stato — Regioni, che abbia deliberato a
maggioranza assoluta.

Infine; la legge 11/2005 non ha in particolare realizzato il salto
di qualita — pure auspicato in dottrina — nel senso di attribuire ca-
rattere vincolante per il Governo ad intese che siano espressione
della posizione comune raggiunta fra Esecutivo e Conferenza Per-
manente, in modo che esso possa discostarsene solo eccezional-
mente ed attraverso Iintroduzione dell'obbligo di motivazione®.

In presenza di tale scarsa rilevanza attribuita alla posizione de-
gli enti territoriali, perde molto di significato anche Pinteressante
introduzione del meccanismo di riserva di intervento parlamentare,
la quale consentirebbe, nell’ipotesi di richiesta effettuata dalla Con-
ferenza permanente Stato — Regioni, di presentare proprie osserva-
zioni. La brevita del termine previsto e Papposizione di una clau-

 Cfr. G. Manrrepy, Tre modelli di riparto delle competenze in materia
ambientale, in Le Regioni, 2004, pp. 533 ss.

¥ Cfe. M. Renna, 11 sistema degli standard ambientali tra fonti europee e
competenze nazionali, in B. Pozzo-M. RENNA (a cura di), I'ambiente nel nnovo
Titolo 'V, cit., p. 95. ‘

® Cle. A. D’Atena, La nuova disciplina costituzionale dei rapporti inter-
nazionali e con I'Unione europea, reperibile in www.associazionedeicostitszio-
nalisti.it.
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sola di salvaguardia hapno fortemente ridotto la carica innovativa
della disposizione®. : |

Sul versante discendente, non & escluso invece un sostanziale re-
cupero di autonomia, sfryttando lart. 117, 5° comma Cost., poi-
ché in fase di attwazione della disciplina comunitaria potrebbe in-
dividuarsi un meccanismo di raccordo fra Stato Regioni ed Unione
Europea, cosi da consentire diretiamente alle Regioni — per quel
che riguarda materie concorrenti che appunto intercettino la mate-
ria ambiente = di provvedere alla notifica.delle misure derogatorie
divetamente alla. Commissione, ongrando la Regione medesima di
una contestuale .comunicazione allo-Stato, in virt del principio di
«leale collaborazionen. « )

Tale prospettiva, come & stato acutamente osservato, favorirebbe
la salvaguardia dellinteresse ambientale secondo soluzioni dinami-
che, piti consone ad una produttiva dialettica interna fra i livelli di
governo®. In tal modo sarebbe lascidta al livello comunitario la de-

" L. Cureert, La nuova dimensione costituzionale del rapporto tra Regioni
e Ue, in L. Crigrpi-G, Cremente D1 S. Luca (a cura di), Regioni ed enti lo-
cali dopo la riforma del titolo V della Costivuziane fra attuazione ed ipotesi di
wlteriori revisioni, Torino, 2004, pp. 51-55. In tal senso si & espresso altresi E.
Cannizzako, Nel recepimento delle norme dell’Unione Europea i condiziona-
menii del modello Federale, in Dir. com. ed int., 2/2005, pp. 8 ss. 2A. traccia
un bilaucio negativo della disciplina, sottolineando che si tratta di yna legge.
sostanzialmente poco equilibraca. Se, infatti, prima facie, sembrerebbe favorire
la partecipazione di vari enti al processo di integrazione, tende a perpetuare
I'jdea che Pesecutivo & Punico interlocutore dell’Unione. Si yiscontra quindi da
un lato una procedura estremamente complessa ¢ farraginosa finalizzata a ga-
rantirg la partecipazione di tuu gli attori in gioco, ma dallalera un’eccessiva
semplificazione laddovye le procedure possano rappresentare un serio intralcio
allativita dell'Esecutivo. Di opinione contraria F Parerniry, Nuove prospet-
tive nella partecipazione «interna» delle regioni alla fase ascendente dei pro-
cessi. decisionali Comunitari alla luce della legge 1172005, reperibile sul sito
www.giust.it ed in corso di pubblicazione sulla rivista Dir. ¢ soc. che tuttavia )
ravvisa elementi indubbiamente positivi nell'aver dato particolare attenzione

alla fase ascendenter: nella consapevolezza che un punuale e fedele adempi-

mento della normativa comunitaria presyppone una piena condivisione della
stessa; risuliato raggiungibile solo attraverso un reale effectivo coinvolgimento
di wui gl atord istituzionali italiani ai processi di formazione delle scelee co-
munitarie», Analogamente R. Bisvrco, I sistema italiano delle Conferenze, in
www.astrid.it, versione proyvisoria.

® Cosi G. Enowricy, Tervitori ed Ambiente, in C. Barsari-G. Enobricr,




Fulvia Abbondante / Uambiente fra diritto comunitario 143

cisione sulla compatibilita delle deroghe fra normativa regionale e
normativa comunitatia, evitando di sanzionare un’eventuale re-
sponsabilita dello Stato dinanzi all'Unione, alla quale restera la va-
lutazione sulla possibilita che la deroga medesima arrechi distor-
sione al mercato e alla concorrenza. Si garantirebbe al tempo stesso
maggioti ambiti di autonomia alla regioni coinvolgendo direttamente
nell’attuazione del diritto comunitario gli enti substatali® ¢ favo-
rendo in maniera. effettiva la realizzazione delle opposte, ma ugual-
mente fondamentali, esigenze della tutela ambientale, quali I'u-
niformita e la differenziazione.

Lanalisi sin qui svolta lia individuato i profili problematici del
rapporto centro — periferia per quel che attiene all’omogeneita co-
munitaria. :

S’impone tuttavia qualche osservazione sulla possibilita di de-
“roga in melius da parte delle Regioni, in tutti quegli ambiti nei quali
" la protezione ecologica non sia stata interessata da un intervento
della normativa comunitaria e coinvolga materie rientranti nella com-
petenza concotrente delle Regioni.

Se, infatti, per la disciplina europea, la fissazione di standards
migliorativi-da parte -dei Paesi membri (e conseguentemente degli
enti tertitoriali, in cui i singoli Stati si articolano al loro interno)
trova un confine chiaro e netto nella necessita di rispettare il prin-
cipio di concorrenza e del libero mercato, nell’ordinamento interno
la configurazione della tutela ambientale come «polidimensionale»¥
accentua, in maniera ancora pill evidente, la difficoltd di contem-
perare in modo preciso e definitivo la garanzia minima di prote-
zione ambientale indifferenziata sul territorio nazionale e spinte cen-
trifughe verso una salvaguardia della natura, diversificata nei diversi
ambiti locali.

Anche nel caso dell’ordinamento interno sembra perd non po-
tersi raggiungere una conclusione differente, rispetto a quelle cui si
& pervenute a proposito dell’ordinamento comunitario.

Tervitorialita positiva. Mercato, ambiente e poteri subnazionali, Bologna, 2005,
pp. 192-193.

8% Cfr. R, FerrARS, Lorganizzazione amministrativa dellambiente, in A.
Croserri, B Ferrara., E Fraccria, N. Ovverrt Rasow (a cura di), Diritto
dell’Ambiente, Roma-Bari, 2003, p. 107. : ‘

% M. CeccHErTl, Principi costituzionali per la tutela dell'ambiente, cit.,
p- 22.
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La possibilita di prevedere una disciplina migliorativa della -

tela ambientale potra riguardare esclusivamente profiliiprocedimen-
tali ed organizzativi, salvo che possibilita di deroghe pifi ampie siano
stabilite direttamente dalla legge statale®®, oyvero qualofa Peccezione
ad una normativa generale uniforme sia stata autorizzata attraverso
il meccanismo di cui all’art. 116, 3° comma®, ,

Tale assunto sembra poter essere avvalorato da una lettura com-
plessiva ed ingegrata del dato costituzionale, come interpretato di-
namicamente dalla giurisprudenza costituzionale dell’ultimo quin-
quennio.

In primo luogo, essa valorizza il principio di eguaglianza so-
stanziale ¢ la tutela dei livelli minimi essenziali della prestazioni det
diritti civili e sociali impongono allo Stato la garanzia di valori quali
Punita ¢ la coesione economico-sociale, di cui la protezione del-
Pambiente & oramai-considerata parte integrante®. 1’ammissibilita
di un’indiscriminata diversificazione finirebbe per ledere un asse
portante dell’ordinamento costituzionale’.

In secondo luogo, salvaguarda la necessita — segnalata in alcune
recenti pronunce della Corte costituzionale — che sia il livello su-
periore di governo ad effettuare il bilanciamento fra i diversi valori
in gioco poiché luogo pitr idoneo ad assicurare un corretto punto
di equilibrio fra tutti gli interessi coinvolti2,

% M. Renna, 1L sisiema degli standurd ambientali tra fonti enropee e com-
petenze nazionali, in B. Pozzo-M. Renna (a cura di), Dambiente nel nuovo
Tirolo V, cit.,, p. 95. LA, propone anche per la legislazione nazionale Iipotesi
di fissaziope di valori minini ¢ massimi enfro i quali le singole Regioni po-
sano graduare differeniemente la tutela dell’ambiente

¥ M. RenNa, ibidem, p, 123. :

® Cosi A. Lucareriy, I dirita allambiente nellu riforina costituzionale
fra uniti e pluralismo, in Percorsi del regionalismo italiano, Milano, 2004, p
137. LA. ritiene, tra l'aliro, che le due disposizioni, vanno integrate al fine di
ridurre al massimo possibili disuguaglianze. Una lettura minimalista della lec.
m) dell’arc. 117 potrebbe, infagti rappresentare un’ sostanziale «itirp» dello
Stato dal campo dei diritti sociali e ad una sostanziale affermazione di stan-
dard di vita equi,ma non garanzia di qualita di vita eguali. :

' MLP. labiciceo, Unita e differenziazione nelle politiche pubbliche di (u-
tela dell’ambienze, cit., p. 15. .

7 Corte Cost. sent. 7.11.2003 2003 n. 331, in www.giurcost.org. Sul punto
in dowrina cfr. GM, Saresno, Derogabilita in melius e inviolabilita delle-
quilibrio stabilico dalla legislazione statale organica, in wiww federalismi.it
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In terzo luogo, Ja previsione contenuta nell’art. 116 3° comma
~ sebbene ancora oggi ampiamente inattuata™ — prevede forme mag-
giori di autonomia proprio nella materia ambientale, ma sulla base
di un preciso meccanismo di intesa con lo Stato, palesando cosi un
evidente favore verso una diversificazione «controllata» dei diversi
livelli di tutela.

La ricostruzione sin qui effettuata conferma dunque come non
sia pitt percorribile un modello di attribuzione di poteri, all'interno
dell’ambito materiale «tutela dell’ambiente», improntato alla rigida
separazione fra i diversi livelli di governo, bensi si renda inevita-
bile una sovrapposizione di disciplina. Essa va intesa non gia (come
ha sostenuto autorevole dottrina) «in senso deteriore, come confu-
sione o duplicazione dei ruoli e attribuzioni, bensi positivamente
come flessibilita elasticita e tendenziale interscambiabilita degli stessi»**

" Ancora una volta il problema della garanzia dei diversi spazi di
autonomia — in un sistema caratterizzato da un multilevel governa-
ment — pud trovare una soluzione adeguata solo in sede politica, ac-
centuando quei momenti collaborativi® — in attesa dell’auspicabile
introduzione di una Camera effettivamente Federale — cui la giuri-
sprudenza costituzionale spesso si riferisce nelle proprie decisioni.

La deludente esperienza del «sistema delle Conferenze»* induce
peraltro a ritenere che una strada piti efficace di mediazione dei
conflitti fra centro e periferia potrebbe cominciare dando attuazione
alla soluzione prospettata dall’art. 11 della 1. 3/2001”, che prevede

% Per un’analisi sulle difficolta di applicazione sotto il profilo sostanziale
— contenutistico e formale — procedimentale dell’art. 116 comma 3, Cost. cfr.
S. Acosta, Linfanzia «difficiles (ed un’incerta adolescenza?) del nuovo art.
116 comima 3, Cost. tra proposte (sempre piis pressanti) di revisione costitizio-
nale ed esigenze (sempre pis sentite) di partecipazione regionale alla riscrittura
del quadro costituzionale delle competenze, in www. federalismi.it.

M V. TroToNICO, Presupposti culturali e snodi politico- istituzionali per una
tutela transnazionale dell'ambiente, in F. GasrieLe-A.M. Nico (a cura di), La
tutela muliilivello, cit., p. 240.

%.Sulla necessita di piena collaborazione fra i diversi livelli di governo v.
U. D Siervo, Il sistema delle fonti: il riparto della potesta normativa tra Stato
e Regioni; reperibile in www federalismi.it: p. 17.

% Sui problemi attuativi connessi all’art. 11 L. 3/2001. R. Birurco, Nuove
ipotesi normative. (minime) in tema di integrazione di Commissione Parla-
mentare per le questioni regionali, in Rass. Parl, 2003, pp. 339 ss.

7 A. Coraveccrio, La tutela dell’ambiente fra Stato e Regioni: lovdine
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Piniegrazione della: Commissione Bicamerale per le| questioni re-
gionali con mepresentanu delle Regionj ¢ degli Enti locali, come
appunto suggento ed. auspicato dalla Consulta in una sua recente
pronungia?. :

Fuorvia 'EABBONDANTE

delle competenze nel prisma della givrisprudenza costituzionale, in F. Gaykigii-
AM. Nico (a cura di), La tutela multibivello, cit., p. 98. Contra R. Bivurco,
1 sistema italiano delle Conferenze, in www.astridonline.it, cit., A, Locareiwi,
Regioni ¢ Unione Europea nel nuova assetio costituzionale, un tlzjﬁule equili-
brio tra sviluppo economico ed wnita della dimensione sociale, in p. 5.

% Cfr. punto 7 del considerando in dirigro della sent. C. cost. 13.1.2004 n.
6, reperibile in www.ginrcost.org, A




