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L’ENERGIA DA FONTI RINNOVABILI NELLA PROSPETTIVA DELLA DIMENSIONE
AMBIENTALE, ECONOMICA E SOCIALE DELLO SVILUPPO SOSTENIBILE
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li e sviluppo sostenibile - 4. Sviluppo sostenibile: un ossimoro? - 5. Lo sviluppo sostenibile
come prospettiva obbligata per 'umanita - 6. Energia sostenibile ed ambiente - 7. Conclu-
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Abstract

Il saggio intende indagare la relazione tra energia da fonti rinnovabili e sviluppo sostenibile.
L’energia rinnovabile ha due peculiarita che la rendono essenziale per lo sviluppo sostenibile, nelle
sue tre dimensioni: I'inesauribilita e la capillaritd. L’inesauribilita consente di cogliere il profilo
ambientale dello sviluppo sostenibile: la conservazione delle risorse per le generazioni future. La
capillarita, invece, consente di valorizzarne la dimensione economica e sociale, favorendo la pro-
duzione diffusa ed il contrasto alla poverta energetica.

The paper aims to investigate the relationship between renewable energy and sustainable devel-
opment. Renewable energy presents two features — inexhaustibility and ubiquity — that are essen-
tial for all three dimensions of sustainable development. Enabling the conservation of resources
for future generations, inexhaustibility captures the environmental dimension. Ubiquity, on the
other hand, enables the economic and social dimensions to be enhanced, promoting widespread
production and combating energy poverty.

Keywords: Sustainable Energy, Sustainable Development, Integration Principle, Energy Poverty,
Degrowth.

1. Premessa

L’energia rinnovabile ha due peculiarita che la rendono essenziale per lo sviluppo sosteni-
bile, nelle sue tre dimensioni — ambientale, economica e sociale —: 'inesauribilita e la capillarita'.
L’inesauribilita consente di cogliere il profilo ambientale dello sviluppo sostenibile: la conserva-
zione delle risorse per le generazioni future. La capillarita, invece, consente di valorizzarne la di-
mensione economica e sociale. La riqualificazione energetica degli immobili, le comunita energe-

tiche? e la generazione diffusa possono consentire di contrastare la poverta energetica ed economi-

! Si veda, sul punto, S. QUADRI, Energia sostenibile. Diritto internazionale, dell’ Unione europea e interno, Tori-
no, 2012, p. 18.

* Le comunitd di energia rinnovabile sono definite dalla direttiva (UE) 2018/2001, all’art. 2, paragrafo 2, nu-
mero 16), come un «soggetto giuridico: a) che, conformemente al diritto nazionale applicabile, si basa sulla partecipa-
zione aperta e volontaria, ¢ autonomo ed ¢ effettivamente controllato da azionisti o membri che sono situati nelle vi-
cinanze degli impianti di produzione di energia da fonti rinnovabili che appartengono e sono sviluppati dal soggetto
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ca ed il degrado sociale delle nostre “periferie™. La possibilita di produrre energia iz loco in ogni

* energetica di intere

angolo del pianeta ¢ lo strumento — formidabile — per eradicare la miseria
popolazioni’. Ed invero, la capacita di produzione di energia elettrica da fonti rinnovabili in aree

non collegate alla rete ¢ aumentata tra il 2011 ed il 2016 di quasi 10 GW, contribuendo a fornire

giuridico in questione; b) i cui azionisti 0 membri sono persone fisiche, PMI o autorita locali, comprese le ammini-
strazioni comunali; ¢) il cui obiettivo principale ¢ fornire benefici ambientali, economici o sociali a livello di comuni-
ta ai suoi azionisti o membri o alle aree locali in cui opera, piuttosto che profitti finanziari». La stessa direttiva, all’art.
22, stabilisce in capo agli Stati membri una serie di obblighi finalizzati a promuovere e agevolare lo sviluppo delle
CER. Alla citata direttiva ¢ stata data attuazione in Italia in due tempi. In un primo momento, I'art. 42-bis del d.1. n.
162 del 2019, come convertito, ha dettato una disciplina di carattere transitorio e sperimentale, consentendo, «[n]elle
more del completo recepimento» della direttiva (UE) 2018/2001, la realizzazione di CER secondo le modalita e alle
condizioni stabilite dallo stesso articolo. Successivamente, il d.lgs. n. 199 del 2021 ha provveduto a dare piena e stabi-
le attuazione alla direttiva in esame. In particolare, all’art. 31 vengono stabiliti i requisiti per la partecipazione alle
CER e le condizioni alle quali le stesse possono operare, mentre art. 32, comma 3, assegna ad ARERA il compito di
adottare, entro novanta giorni dalla data di entrata in vigore del decreto stesso, i provvedimenti necessari a garantire
lattuazione delle disposizioni in materia di CER. Da tale complesso di disposizioni, si evince come tanto il legislatore
europeo, quanto quello italiano, esprimano un marcato favor nei confronti delle CER, quali strumenti, ispirati al
principio di sussidiarietd orizzontale, finalizzati alla produzione di energia da fonti rinnovabili e alla riduzione del
consumo di energia da fonti tradizionali.

Sulle CER in Europa si vedano R. FERNANDEZ, Community renevable energy projects: the future of the sustai-
nable energu transition?, in The international spectator, vol. 56, n. 3, 2021, pp. 87 ss. e J. LowITzsCH, C.E. HOICKA,
F.J. VAN TULDER, Renewable energy communities under the 2019 European Clean Energy Package — Governance model
for the energy clusters of the future?, in Renewable and Sustainable Energy Reviews, vol. 122, 2020. Sulle CER in Italia si
vedano M. MELL, Le Comunita di Energia Rinnovabile: i diversi modelli organizzativi, in Giurisprudenza italiana, di-
cembre 2023, pp. 2761 ss.; C. MARL, Le comuniti energetiche: un nuovo modello di collaborazione pubblico-privato per
la transizione ecologica, in Federalismi.it, n. 29/2022, pp. 111 ss. ed E. DI SALVATORE (a cura di), // futuro delle comu-
nita energetiche. Profili giuridici e soluzioni, Milano, 2023.

* Secondo il Climate Action Tracker, tra i 50 e i 125 milioni di cittadini europei versano in condizioni di po-
vert energetica. Cfr. Scaling up climate action European Union, 6 dicembre 2018.

% Intesa come totale mancanza di accesso ad una rete di approvvigionamento elettrico o di riscaldamento. Si
veda, sul punto, A. MAESTRONI, Poverti energetica e strumenti di tutela: solidarieta e fratellanza, in E. BRUTI LIBERA-
TI, M. DE FOCATIIS, A. TRAVI, Esperienze regolatorie europee a confronto nel settore dell'energia — Atti del convegno Al-
DEN Milano, 3 dicembre 2015, Milanofiori Assago, 2017. L’Autore, distingue nella categoria della energy poverty o
fuel poverty (espressioni usate entrambe per indicare la poverta energetica, ancorché nel diritto inglese identifichino situa-
zioni diverse, la seconda riferendosi alla mancanza di combustibile per il riscaldamento) la “povertd energetica”, quale
difetto di mezzi da destinare alle spese di riscaldamento o elettriche, e la “miseria energetica”, definita come sopra.

> Secondo il rapporto presentato dal Segretario Generale delle Nazioni Unite all' High Political Forum on Su-
stainable Development del 2016, pur essendo costantemente aumentata la popolazione globale con accesso
all’elettricitd, passando dal 79% del 2000 al 85% del 2012, 1,1 miliardi di persone non potevano ancora godere di
questo servizio. Il World Energy Outlook 2018 della IEA stima, perd, in pit di 120 milioni le persone che hanno avu-
to accesso all’elettricita nel 2017. Questo dato ha portato per la prima volta la popolazione senza energia elettrica sot-
to il miliardo di persone (cfr. L. Cozz1, O. CHEN, H. DALY, A. KOH, Population without access to electricity falls below
1 billion, in www.iea.org, 30 ottobre 2018). Stando allo Sustainable Development Scenario, elaborato dalla IEA nel
2017, ¢ possibile «delivering universal energy access by 2030, an early peak in carbon emissions (SDG 13), and re-
ducing deadly air pollution (SDG 3). One of the main finding of this new scenario is that these three goals are not
incompatible. Indeed, our analysis shows they can successflully be met togheter. But there is an urgent need for ac-
tion on all front, especially on renewables and energy efficiency, which are key for delivering on all three goals — en-
ergy access, climate mitigation and lower air pollution» (F. BIROL - IEA Executive Director, Energy is at the heart of
the sustainable development agenda to 2030, 19 marzo 2018).
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energia a pitt di 133 milioni di utenti®. Si stima che entro il 2030 le fonti di energia rinnovabili
rappresenteranno pilt del 60% del nuovo accesso all’energia elettrica, e i sistemi autonomi e di
minirete forniranno gli strumenti per quasi la meta del nuovo accesso’.

Il contributo intende indagare I'intima connessione tra energia rinnovabile e sviluppo so-
stenibile nelle sue tre dimensioni e I'influenza che questa ha esercitato nel nostro ordinamento co-

stituzionale, alla luce della giurisprudenza della Consulta.

2. Le tre dimensioni dello sviluppo sostenibile

Il principio dello sviluppo sostenibile® ¢ definito dalla World Commission on Environment

and Development (detta anche Commissione Bruntland dal nome del Primo Ministro norvegese

¢ Cfr. IRENA, Off-grid Renewable Energy Solutions: Global and Regional Status and Trends, 2018.

"1EA, WEO-2017 Special Report: Energy Access Outlook, 2017.

8 Sul tema, senza alcuna pretesa di esaustivita, si segnalano: B.G. MATTARELLA (a cura di), // governo dello svi-
luppo sostenibile, Torino, 2023; M. ANTONIOLL, Sviluppo sostenibile e giudice amministrativo tra tutela ambientale e
governo del territorio, in Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, n. 2/2019, pp. 201 ss.; M. OEHL, The Role of
Sustainable Development in Natural Resources Law, in M. BUNGENBERG, M. KRAJEWSKI, C.J. TAMS, J.P. TERHECH-
TE, A.R. ZIEGLER (a cura di), European Yearbook of International Economic Law 2018, Cham, 2019; D. PORENA, [/
principio della sostenibilita. Contributo allo studio di un programma costituzionale di solidarieta intergenerazionale, Tori-
no, 2017; M. ANTONIOLI, Sostenibilita dello sviluppo e governance ambientale, Torino, 2016; M. MONTINI, F. VOLPE,
Sustainable Development at a turning point, in Federalismi.it, 2 novembre 2016; M. MONTINI, [nvestimenti interna-
zionali, protezione dell ambiente e sviluppo sostenibile, Milano, 2015, spec. pp. 2-57; E. FREDIANI, 1/ paradigma trasver-
sale dello sviluppo sostenibile, in Diritto dell economia, 2015, pp. 49 ss.; F. FRACCHIA, I/ principio dello sviluppo sosteni-
bile, in G. ROSSI (a cura di), Diritto dell ambiente, Torino, 2015, pp. 175 ss.; ID., Sviluppo sostenibile ed energie rinno-
vabili, in F. CORTESE, F. GUELLA, G. POSTAL (a cura di), La regolamentazione della produzione di energie rinnovabili
nella prospettiva dello sviluppo sostenibile. Sistemi giuridici comparati, dal livello sovrastatale al locale, Padova, 2013, pp.
5 ss.; ID., Sviluppo sostenibile e diritti delle generazioni future, in RQDA, 20105 ID., Lo sviluppo sostenibile. La voce fle-
bile dell'altro tra protezione dell ambiente e tutela della specie wmana, Napoli, 2010; S. QUADRI, Energia sostenibile, cit.,
spec. pp. 71 ss.; V. BARRAL, Sustainable Development in International Law: Nature and Operation of an Evolutive legal
Norm, in European Journal of International Law, vol. 23, n. 2, 2012, pp. 377 ss.; M. DI MONTE, 1/ principio dello
sviluppo sostenibile: affermazione ed evoluzione, in B. NASCIMBENE, L. GAROFALO (a cura di), Studi su ambiente ¢ dirit-
to. 1l diritto dell’Unione europea, Bari, 2012, pp. 49 ss.; R. RAMLOGAN, Sustainable Development: Towards a Judicial
Interpretation, Leiden, 2011; M. DECLERIS, The Law of Sustainable Development, Atene, 2010; D. FRENCH (a cura
di), Global Justice and Sustainable Development, Leiden, 2010; S. SALARDI, I/ diritto internazionale in materia di
sviluppo sostenibile. Quali progressi dopo Rio?, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2008, pp. 657 ss.; P. FOIS (a cura di),
1l principio dello sviluppo sostenibile nel diritto internazionale ed europeo dell ambiente, Napoli, 2007; F. FRANCIONI,
Sviluppo sostenibile ¢ principi di diritto internazionale dell’ambiente, European University Institute Working Papers, n.
28, 2007; B.J. RICHARDSON, S. WOOD, Environmental Law for Sustainability. A Reader, Oxford-Portand, 2006; D.
(DREBECH, F. BOSSELMAN, ]. BjaRUP, D. CALLIES, M. CHANOCK, H. PETERSON, The Role of Customary Law in Su-
stainable Development, Cambridge (UK), 2005; M.C. CORDONIER SEGGER, A. KHALFAN, Sustainable Development
Law. Principles, Practices and Prospects, Oxford, 2004; A. MARZANATIL, Lo sviluppo sostenibile, in A. LUCARELLI, A.
PATRONI GRIFFI (a cura di), Studi sulla Costituzione europea. Percorsi e ipotesi, Napoli, 2003, pp. 139 ss.; V. PEPE, Lo
sviluppo sostenibile tra governo dell’economia e profili costituzionali, Piacenza, 2002; ID., Lo sviluppo sostenibile tra dirit-
to comunitario e diritto interno, in Rivista giuridica dellambiente, 2002, pp. 209 ss.; D. FRENCH, International Law
and Policy of Sustainable Development, Manchester, 2002; A. BOYLE, D. FREESTONE, [nternational Law and Sustai-
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che la presiedette) nel Report Our Common Future del 1987: «development which meets the
needs of the present generation whithout compromising the ability of the future generation to
meet theirs».

Le tre dimensioni dello sviluppo sostenibile si desumono dalla Dichiarazione su Ambiente e
Sviluppo, approvata in occasione dell’ Earth Summir di Rio de Janeiro del 1992. Secondo tale Di-
chiarazione, il diritto allo sviluppo deve essere realizzato in modo da soddisfare equamente le esi-
genze relative all’'ambiente ed allo sviluppo delle generazioni presenti e future (principio 3); tutti
gli Stati ed i popoli devono cooperare al compito essenziale di eliminare la poverta, come requisito
indispensabile per lo sviluppo sostenibile, al fine di ridurre le disparita tra i tenori di vita e soddi-
sfare meglio i bisogni della maggioranza delle popolazioni del mondo (principio 5); gli Stati de-
vono cooperare per conservare, tutelare e ripristinare la salute e 'integrita dell’ecosistema terrestre,
ma, in considerazione del differente contributo al degrado globali, gli Stati hanno responsabilita
comuni ma differenziate (principio 7).

La Dichiarazione di Johannesburg sullo sviluppo sostenibile, approvata nell’ Earth summit
svoltosi dal 26 agosto al 4 settembre 2002, definisce, al punto cinque, la protezione dell’'ambiente
e lo sviluppo economico e sociale «i tre pilastri inseparabili dello sviluppo sostenibile».

Le tre dimensioni dello sviluppo sostenibile sono espresse, nel diritto europeo, dall’art. 3,
par. 3, del Trattato sull'Unione europea’, laddove dispone che 'Unione «[s]i adopera per lo svi-
luppo sostenibile dell’Europa, basato su una crescita economica equilibrata e sulla stabilita dei
prezzi, su un’economia sociale di mercato fortemente competitiva, che mira alla piena occupazio-
ne e al progresso sociale, e su un elevato livello di tutela e di miglioramento della qualita

dell’ambiente».

nable Development — Past Achievements and Future Challanges, Oxford-New York, 1999; S. MARCHISIO, 1/ principio
dello sviluppo sostenibile nel diritto internazionale, in S. MARCHISIO, F. RASPADORI, A. MANEGGIA (a cura di), Rio,
cinque anni dopo, Milano, 1999, pp. 58 ss.; F. SALVIA, Ambiente e sviluppo sostenibile, in Rivista Giuridica
dell Ambiente, 1998, pp. 325 ss.; S. BAKER, M. KOUSIS, D. RICHARDSON (a cura di), The Politics of Sustainable Deve-
lopment: Theory, Policy and Practice within the European Union, London, 1997; M. POLITI, Tutela dell ambiente e
«sviluppo sostenibiler. Profili e prospettive di evoluzione nel diritto internazionale alla luce della Conferenza di Rio de Ja-
neiro, in AA.VV., Scritti in memoria di P. Barile, Padova, 1995, pp. 464 ss.; N. SINGH, Right to Environment and Su-
stainable Development as a Principle of International Law, in Studia Diplomatica, 1988, pp. 45 ss.; R. MUNRO, ].
LAMMERS, Environmental Protection and Sustainable Development: Legal Principles and Recommendations, London,
1987.

? Cosi come modificato dal Trattato di Lisbona, ancorché S. QUADRI, Energia sostenibile, cit., pp. 71-72, in-
traveda come il principio fosse gid espresso, nei suoi aspetti economici e sociali, dall’art. 2 del Trattato istitutivo della

CEE.
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Accanto a queste tre dimensioni, la dottrina'® ne ha indicata, nella diffusione della cono-
scenza, una quarta, e cio all’esito della Convenzione Unesco del 2005 sulla protezione e la promo-
zione della diversita delle espressioni culturali'’, che ha disposto che «la protezione, la promozione
e la conservazione della diversita culturale sono una condizione essenziale per lo sviluppo sosteni-

bile a beneficio delle generazioni presenti e future».

3. Energia da fonti rinnovabili e sviluppo sostenibile

La sostenibilita della produzione di energia ¢ condizione essenziale dello sviluppo sostenibi-
le nelle sue tre dimensioni'®. Ed invero, 'energia, nelle sue diverse forme, ¢ essenziale per la vita
dell’'uvomo, che deve potervi accedere liberamente; ¢ il motore dello sviluppo economico ed ¢ oggi
sia tra le principali cause — per i processi della sua produzione — dei rischi che la vita nel pianeta
corre, sia, al tempo stesso, 'ambito che offre le maggiori opportunita di garantire alle generazioni

future una qualitd ambientale migliore di quella conosciuta dalla nostra generazione.

10 Cfr. F. FRACCHIA, Sviluppo sostenibile ed energie rinnovabili, cit., p. 15, il quale osserva che «[a]l momento
di identificarne lo spettro applicativo, dalle tre “e” (equity, economy, environment), infatti, si sta passando alle quattro
“e” (in ragione dell’aggiunta dell’ education)». L’ Autore cita, oltre alla Convenzione Unesco sulla protezione e la pro-
mozione della diversita delle espressioni culturali, la Declaration on Education and Research for Sustainable and Respon-
sible Development siglata a Torino in data 19 maggio 2009, a conclusione del c.d. G8 University Summit. In termini
analoghi, per una nozione di sviluppo sostenibile inclusiva della conoscenza e dell’accessibilita alla stessa, si vedano P.
MATSON, W.C. CLARK, K. ANDERSSON, Pursuing Sustainability. A Guide to the Science and Practice, Princeton, 2016
e P. DASGUPTA, Human Well-Being and Natural Environment, New York 2004, secondo i quali il benessere si basa su
cinque gruppi di beni capitali: risorse naturali, infrastrutturali, umane, sociali e di conoscenza. Se la capacitd aggrega-
ta di tali risorse di produrre valore per la societa si deteriora nel corso del tempo, lo stesso capita al benessere sociale e
lo sviluppo diventa insostenibile. In definitiva, per gli Autori citati, promuovere la sostenibilitd significa gestire in
modo efficace non solo i beni capitali, ma anche la possibilita che gli individui vi accedano, cosi che la ricchezza col-
lettiva rappresentata da tali risorse, come pure il benessere sociale che pongono in essere, non tendano a diminuire nel
corso del tempo.

" Cfr. 2005 Convention on Diversity of Cultural Expression, ratificata con legge 19 febbraio 2007, n. 19.

12 «Energy is the golden thread that connects economic growt, increased social equity, and an environment
that allows the world to thrive» (cfr. BAN KI-MOON, Sustainable Energy for All: A Framework for Action — Secretary-
General’s High-Level Group on Sustainable Energy for All (Framework Report, United Nations, January 2012) 4
(SE4ALL Framework). Sull’integrazione del principio dello sviluppo sostenibile nei suoi aspetti fondamentali ed il
diritto internazionale ed europeo dell’energia si veda S. QUADRL, Alcune considerazioni sul valore dello sviluppo sosteni-
bile nel diritto internazionale ed europeo dell’ambiente ¢ dell'energia: il Clean Energy Package, in Rivista giuridica
dell'ambiente, n. 3, 2019, pp. 533 ss.
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Si puo forse dire che I'energia sostenibile realizza in sé plasticamente uno dei fondamentali
principi posti dal diritto dell’'ambiente internazionale'® ed europeo'*: il principio di integrazione',
per il quale la tutela ambientale deve costituire parte integrante dello sviluppo'®.

Ritenuto, per la sua natura trasversale, «il piti importante di tutti i principi»"/, il principio di

integrazione rappresenta la traduzione giuridica, come regola di azione dei pubblici poteri'®, del

principio dello sviluppo sostenibile”, il quale invece, secondo autorevole dottrina, sembra indica-

13 Cfr. principio n. 4 della Dichiarazione della Conferenza di Rio di Janeiro del 1992: «in order to achieve sus-
tainable development, environmental protection shal constitute an integral part of the development process and can-
not be considered in isolation from it».

4 Cfr. art. 11 del TFUE (ex art. 6 del Trattato di Mastricht).

15 Cfr. A. Rizz0, L affermazione di una politica ambientale dell Unione europea, in R. GIUFFRIDA, F. AMABILI
(a cura di), La tutela dell’ambiente nel diritto internazionale ed europeo, Torino, 2018, p. 38: il principio di integrazio-
ne trova «plastica evidenza nella definizione, gia avviata dal Trattato che adotta una Costituzione per I'Europa, di una
politica energetica dell’'Unione. Quest’ultima, che trova riscontro non solo in un titolo dedicato (XXI) della Parte ter-
za del Trattato sul funzionamento dell’'Unione, ma anche alla elencazione delle competenze concorrenti dell’'Unione
(art. 4 TFUE), ¢ stata concepita come “integrata” alla politica ambientale all’esito del Consiglio europeo dell’8 ¢ 9
marzo 2007 cui ha fatto seguito la presentazione da parte della Commissione europea, il 23 gennaio 2008, di un
“pacchetto energia-clima». Sul principio di integrazione, in dottrina: R. FERRARA, La tutela dell’ambiente e il principio
di integrazione: tra mito e realttr, in Rivista giuridica dell’urbanistica, fasc. 1, 2021, pp. 12 ss.; C. FELIZIANL, Industria e
ambiente. I principio di integrazione dalla rivoluzione industriale all’economia circolare, in Diritto amministrativo,
2020, pp. 843 ss.; M. MONTINL, The Principle of Integration, in L. KRAMER, E. ORLANDO (a cura di), Principles of
Environmental Law, Cheltenham/Northampton, 2018; S. GRASSI, Procedimenti amministrativi e tutela dell ambiente,
in M.A. SANDULLI (a cura di), Codice dell’azione amministrativa, Milano, 2017, pp. 1505 ss.; M.C. CAVALLARO, [/
principio di integrazione come strumento di tutela dell’ ambiente, in Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, 2007,
pp- 467 ss. ¢ il commento all’art. 11 TFUE di S. AMADEO, in A. TIZZANO (a cura di), Trattati dell’Unione Europea,
Milano, 2014, pp. 407 ss.

16 Cfr. P.A. PILLITU, I/ principio dello sviluppo sostenibile nel diritto ambientale dell Unione europea, in P. FOIS
(a cura di), I/ principio dello sviluppo sostenibile nel diritto internazionale ed europeo dell ambiente, cit., p. 240, che indi-
ca nel principio di integrazione «lo strumento primario per attuare la sostenibilith ambientale».

17 L. KRAMER, Manuale di diritto comunitario per l'ambiente, Milano, 2002, p. 663.

'8 Ritiene che il principio di integrazione rappresenti un obbligo di diritto internazionale generale A.J.R.
HERNANDEZ, E/ principio de integracion de los aspectos econdmicos, sociales y medioambientales del desarrollo sostenibile,
in Revista Espanola de Derecho Internacional, 2012, pp. 133 ss.

' Cfr. L. PINESCHL, [ principi del diritto internazionale dell ambiente: dal divieto di inquinamento transfrontalie-
ro alla tutela dell'ambiente come common concern, in R. FERRARA, M.A. SANDULLL, Trattato di diritto dell’ambiente,
vol. I, R. FERRARA, C.E. GALLO (a cura di), Le politiche ambientali, lo sviluppo sostenibile e il danno, Milano, 2014,
pp- 124-125. L’Autrice, citando Division for Sustainable Development for the Commission on Sustainable Development,
Report of the Expert Group Meeting on Identification of Principles of International Law for Sustainable Development (Gi-
nevra, 26-28 settembre 1995), par. 15 e la sentenza della Corte internazionale di giustizia nel caso delle Cartiere sul
fiume Uruguay, par. 177, rileva che «[i]l principio di integrazione ¢ generalmente considerato come la “spina dorsale”
o lessenza stessa dello sviluppo sostenibile. Il legame e I'interdipendenza tra le sue componenti economiche, sociale e
ambientali richiedono che gli interessi soggiacenti a ciascuna di esse siano tenuti in considerazione sia nei processi de-
cisionali sia nella loro attuazione». Si veda anche M. RENNA, [ principi in materia di tutela dell ambiente, in Rivista
Quadyimestrale di diritto dell Ambiente, n. 1-2/2012, p. 73, per il quale l'integrazione e lo sviluppo sostenibile, pur
trattandosi di principi diversi, finiscono in concreto per fondersi in un unico principio. E ancora V. BARRAL, P.M.
DuPrUY, Principle 4, in J. VINUALES, The Rio Declaration on Environment and Development. A Commentary, Oxford,
2015, pp. 157 ss., per i quali il principio di integrazione ¢ lo strumento operativo per il raggiungimento dell’obiettivo
dello sviluppo sostenibile.
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re pitt un obiettivo “etico”®® che incarnare un principio giuridico. Significative, in questo senso, le
definizioni che del principio di integrazione danno I'art. 11 del TFUE e l'art. 37 della Carta dei
diritti fondamentali dell’'Unione europea®, nelle quali lo sviluppo sostenibile rappresenta la pro-

spettiva delle politiche e azioni dell’'Unione, mentre I'integrazione delle esigenze ambientali nella

2% Sul contenuto etico, piuttosto che giuridico, del principio dello sviluppo sostenibile si veda P. DELL’ANNO,
Principi di diritto ambientale, europeo e nazionale, Milano, 2004, p. 75. G. GAJA, Evoluzione del diritto internazionale
dell'ambiente, in S. GRASSI, M. CECCHETTI, A. ANTRONIO, Ambiente e diritto, Firenze, 1999, p. 117, ritiene «difficile
pensare di dedurre dalla formula dello sviluppo sostenibile precise regole di comportamento». Sottolinea la natura
politica e la portata teleologica del principio V. LOWE, Sustainable Development and Unsustainable Arguments, in A.
BOYLE, D. FREESTONE (a cura di), [nternational Law and Sustainable Development, cit., pp. 19 ss., secondo cui si trat-
terebbe di un “meta-principio” corrispondente ad una “norma interstiziale”. S. CASSESE, 1/ diritto globale. Giustizia e
democrazia oltre lo stato, Torino, 2009, p. 195 (nota 106) afferma che con il concetto di sviluppo sostenibile e di
equitd intergenerazionale si introduce un «principio di etica collettivar. F. FRACCHIA, Sulla configurazione giuridica
unitaria dell ambiente: art. 2 Cost. e doveri di solidarieta ambientale, in Diritto dell economia, 212002, pp. 231 ss., ri-
conduce il principio dello sviluppo sostenibile al dovere di solidarieta e condivisione sancito dall’art. 2 Cost. B. Cara-
vita e L. Cassetti lo definiscono «principio-obiettivo»: un «impegno programmatico che guida I'azione degli Stati e
delle organizzazioni internazionali ed ¢ sicuramente un principio in grado di orientare I'applicazione dei trattati in-
ternazionali e delle norme nazionali», cfr. B. CARAVITA, L. CASSETTI, A. MORRONE (a cura di), Diritto dell ambiente,
Bologna, 2016, p. 77. M. MONTINL, Investimenti internazionali, protezione dell ambiente e sviluppo sostenibile, Milano,
2015, p. 56, invece, ritiene si tratti di un principio generale di diritto riconosciuto dalle nazioni civili ai sensi dell’art.
38, par. 1, lett. ¢), dello Statuto della Corte internazionale di giustizia. Ad avviso di chi scrive, il principio dello svi-
luppo sostenibile ha, quantomeno nel nostro ordinamento interno, valore giuridico. Infatti, il Codice dell’ambiente,
nel codificare tale principio, accanto ad affermazioni di portata pit teleologica che giuridica (cfr. art. 3-quater, d.Igs. 3
aprile 2006, n. 152, commi 1, 3 ¢ 4) pone una regola d’azione per la pubblica amministrazione, tale da operare come
limite interno alla discrezionalith amministrativa, laddove impone che «nell’ambito della scelta comparativa di inte-
ressi pubblici e privati connotata da discrezionalita gli interessi alla tutela dell’ambiente e del patrimonio culturale
devono essere oggetto di prioritaria considerazione» (art. 3-guater, cit.). Cft. in questo senso M. RENNA, [ principi in
materia di tutela dell ambiente, cit., pp. 73-74 e, per il diritto internazionale, V. BARRAL, P.M. DUPUY, Principle 4, in
J. VINUALES, The Rio Declaration on Environment and Development. A Commentary, cit., pp. 163-165, per i quali il
principio di integrazione impone un obbligo procedurale di bilanciamento tra le esigenze connesse con la tutela
dell’ambiente e quelle legate all’obiettivo dello sviluppo economico. Si veda perd F. FRACCHIA, Sviluppo sostenibile ed
energie rinnovabili, cit., p. 16, il quale osserva che «le conseguenze applicative che potrebbero inferirsi dall’art. 3 gua-
ter, d.lgs. 152/2006, norma generica e di contenuto in parte ideale, non sembrano rappresentare un risultato molto
diverso da quello che gia si conseguirebbe utilizzando la disciplina speciale prevista dalla normativa di settore, che cer-
tamente d evidenza alle esigenze di proteggere la natura e di ridurre gli impatti ambientali». Lo stesso Autore, in al-
tro scritto, evidenzia pero che il principio dello sviluppo sostenibile rappresenta il paradigma della risposta giuridica ai
temi che la tutela del’ambiente pone (in particolare, le problematiche connesse al cambiamento climatico, le quali
esibiscono i caratteri tipici del diritto dell’ambiente). Esso, infatti, ha la funzione di rendere giuridicamente pregnante
il profilo della profondita temporale — doveri verso le generazioni future — e spaziale delle decisioni; ¢ in grado, poi, di
incorporare i temi della incertezza scientifica e della conoscenza non completa del decisore; pud guidare I'azione pub-
blica attraverso il conseguimento di traguardi progressivi; in ragione della matrice di doverositd che lo anima, ¢ in
grado di esaltare le responsabilitd — anche differenziate — di chi decide pure nelle situazioni in cui non sia nitidamente
percepibile la platea degli interessati presenti o futuri alla decisione finale; esso, infine, costituisce il volano giuridico
tra sistema sociale e natura (cfr. F. FRACCHIA, A. MARCOVECCHIO, I/ cambiamento climatico: problema e opportunita
per il diritto, in F. FRACCHIA, M. OCCHIENA, Climate Change: la risposta del diritto, Napoli, 2010, pp. 18-19).

?! Ta Carta di Nizza contempla il principio di integrazione all’art. 37: «[u]n livello elevato di tutela
dell’ambiente e il miglioramento della sua qualitd devono essere integrati nelle politiche dell’'Unione e garantiti con-
formemente al principio dello sviluppo sostenibile». La Carta ¢ divenuta fonte del diritto dell’'Unione, al pari dei trat-
tati, con il Trattato di Lisbona del 2007 (art. 6). Sulle implicazioni della parzialmente diversa formulazione del prin-
cipio di precauzione nell’art. 11 TFUE e nell’art. 37 della Carta si veda M. MONTINI, Ordinamento dell Unione euro-
pea, in S. NESPOR, L. RAMACCI (a cura di), Codice dell’ Ambiente, Milano, 2022, pp. 96-98 ¢ 115-118.
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22 in fun-

definizione e attuazione delle stesse ¢ indicata quale oggetto e contenuto di un “dovere”
zione di tale prospettiva®.

In termini analoghi dispone l'art. 3 del Global Pact for the Environment, progetto di trattato
internazionale lanciato il 24 giugno 2017 a Parigi da un gruppo di oltre cento esperti di vari Pae-
si, presieduto dal Presidente del Consiglio Costituzionale Francese, Laurent Fabius, e presentato
alle Nazioni Unite il 19 settembre dello stesso anno dal Presidente francese Macron?.

Il principio di integrazione, declinato su base europea e internazionale in funzione dello svi-
luppo sostenibile, tende a conciliare 'imperativo della tutela ambientale e le finalita dello sviluppo
economico. La tutela dell’ambiente, promossa non solo attraverso una politica specifica, ma attra-
verso 'elaborazione di strumenti economici e giuridici eco-sostenibili, configura essa stessa

5

un’opportunitd di sviluppo economico®, rappresentando gli aspetti ambientali un incentivo

all’efficienza®®.

?2 La versione originaria della norma relativa al principio di integrazione, posto dall’Atto Unico Europeo nella
disciplina dell’ambiente, disponeva che le esigenze connesse con la salvaguardia dell’ambiente «costituiscono una com-
ponente» delle altre politiche della Comunita. Il Trattato di Amsterdam ha collocato la norma nella Parte prima del
TFUE, dedicata appunto ai Principi, e le successive revisioni del Trattato hanno rafforzato il carattere fondamentale,
imperativo («le esigenze connesse con la tutela dell’ambiente devono essere integrate [...]») e trasversale («nella defini-
zione e nell’attuazione delle politiche ed azioni di cui all’articolo 3») del principio di integrazione, il cui carattere co-
gente trova ulteriore conferma nell’art. 37 della Carta di Nizza. Cosi S. AMADEO, Commento all’art. 11, in A. T1ZZA-
NO (a cura di), Trattati dell Unione europea, 11 ed., Milano, 2014, p. 408.

» Si veda, perd, per un diverso avviso, F. FRACCHIA, Sviluppo sostenibile e diritti delle generazioni future, cit.,
pp- 19-20, per il quale lo sviluppo sostenibile costituisce «il principio da cui discendono, quali corollari, gli altri ap-
plicabili al settore ambientale» e, per quanto attiene alle differenze con il principio d’integrazione osserva che
«quest’ultimo impone la considerazione della variabile ambientale in seno alla definizione di qualsivoglia politica, an-
corché non consacrata all’'ambiente, senza perd indicare ordini di prioritd». Si veda anche P. DELL’ANNO, Principi di
diritto ambientale europeo e nazionale, cit., p. 77, per il quale il principio di integrazione fissa un vincolo procedimen-
tale che determina la considerazione necessaria dell’interesse ambientale da parte delle istituzioni comunitarie, in sede
di definizione delle politiche, senza che condizioni in senso primario gli interessi ambientali ('Autore cita sul punto
M.P. CHITL, Ambiente ¢ Costituzione europea: alcuni nodi problematici, in S. GRASSI, M. CECCHETTI, A. ANDRONIO,
Ambiente e diritto, vol. 1, cit., p. 141).

211 patto & frutto dell’iniziativa promossa in Francia dal Club des Juristes e della partecipazione di una rete in-
ternazionale di esperti ([nternational Group of Experts for the Pact — IGEP) coordinata dall’ Environment Commission of
the Club des Juristes, presieduta da Yann Aguila. Sul progetto di patto si veda P. LOMBARDI, I/ Patto mondiale per
Lambiente tra economia circolare e discipline di settore, in Rivista Giuridica di Urbanistica, n. 3/2019, pp. 350 ss.; C.
SARTORETTI, Ambiente e frontiere: spunti di riflessione sugli artt. 18 e 20 del Patto globale dell’ ambiente, ibid., pp. 386
ss.; M. CONSITO, [/ Patto globale dell’ ambiente tra migranti climatici e rifugiati ambientali, ibidem, pp. 409 ss.; M.D.
GENESIN, 1/ progetto di patto globale per 'ambiente: potenziale modello di innovazione per lapproccio precauzionale nel
diritto alimentare dell’Unione europea?, ibidem, pp. 427 ss.; M. MONTEDURO, S. CANDELA, A. DE NUCCIO, E. GAT-
TO, A. MICELLO, R. SCORZA, Testo e contesto del progetto di «Global Pact for the Environment» proposto dal Club des
Juristes, in Rivista Quadrimestrale di Diritto dell’Ambiente, n. 1/2018, pp. 62 ss.; A. POSTIGLIONE, Verso un Patto
mondiale per lambiente, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2017, pp. 409 ss., e Y. AGUILA, L adozione di un Patto in-
ternazionale per la protezione dell ambiente, in Rivista Giuridica dell Ambiente, 2016, pp. 563 ss.

> S. AMADEO, Art. 11, in A. T1ZZANO, Trattati dell’'Unione Europea, cit., p. 409, che cita European Commis-
sion — Directorate General Enviroment Environment, The costs of not implementing the environmental acquis — Final
Report, settembre 2011. La Commissione europea, specie con la Comunicazione COM(2015) 614 final del 2 dicem-
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4. Sviluppo sostenibile: un ossimoro?

L’integrazione della tutela ambientale in ogni attivita al fine di preservare le risorse del pia-
neta rappresenta anche la risposta a chi — come Serge Latouche, il principale e pit radicale teorico
della “decrescita”’ — sostiene che la locuzione “sviluppo sostenibile” sia un ossimoro, per quanto
geniale in termini semantici, perché lo sviluppo, per sua essenza, non sarebbe sostenibile®®.

La tesi che non sia possibile una crescita infinita in un mondo finito® ¢ stata sviluppata

dall’economista rumeno Nicholas Georgescu-Roegen, il quale — rompendo i paradigmi della teo-

bre 2015, intitolata L anello mancante — Piano d'azione dell’Unione europea per l'economia circolare, ha chiarito che
I'Unione sta utilizzando tutti gli strumenti di cui dispone per trasformare la propria economia in senso circolare. Pilt
in generale, sulla considerazione che il sistema europeo stia virando da un diritto costruito a tutela dei mercati e della
concorrenza verso un diritto che tutela 'ambiente, si veda F. DE LEONARDIS, Economia circolare: saggio sui suoi tre
diversi aspetti giuridici. Verso uno Stato circolare?, in Diritto Amministrativo, 2017, pp. 163 ss., spec. p. 202. L’Autore,
in un saggio pit recente rileva che «attuare I'economia circolare non significa comprimere gli aspetti economici in
nome dell’ambiente, al contrario» (F. DE LEONARDIS, I/ futuro del diritto ambientale: ['economia circolare, in ID. (a
cura di), Studi in tema di economia circolare, Macerata, 2019, p. 33).

26 Cosi R. FERRARA, Modelli e tecniche della tutela dellambiente: il valore dei principi e la forza della prassi, in
Foro amministrativo — TAR, 2009, pp. 1945 ss.

%7 Espressione definita da Paul Ariés “parola proiettile” e “bomba semantica” lanciata contro I'ideologia dello
sviluppo sostenibile. Si veda P. ARIES, Décroissance ou barbarie, Villeurbanne, 2005.

8 S. LATOUCHE, La Décroissance, in Silence, 2002, p. 280. Per avere un quadro delle tesi dell’economista e fi-
losofo francese si puo leggere S. LATOUCHE, Le pari de la décroissance, Paris, 2006 (trad. it., La scommessa della decre-
scita, Milano, 2007) e ID., Breve trattato sulla decrescita serena, Torino, 2008. Il movimento per la decrescita nasce in
Francia nel 2002, con la pubblicazione del numero speciale della rivista Silence dedicato al tema e con il convegno
Défaire le développement, refaire le monde tenuto presso 'Unesco a Parigi, nel marzo dello stesso anno (gli atti del con-
vegno sono pubblicati in AA.VV., Disfare lo sviluppo per rifare il mondo, Milano, 2005). In Italia i principali teorici
della decrescita sono Maurizio Pallante e Mauro Bonaiuti. Si vedano M. PALLANTE, La decrescita felice. La qualita del-
la vita non dipende dal PIL, Roma, 2005 e ID., Sostenibilita Equita Solidariets. Un manifesto politico culturale, Torino,
2018; M. BONAIUTI, La grande transizione. Dal declino alla societir della decrescita, Torino, 2013. Sul tema si veda an-
che J. BELLAMY FOSTER, Capitalism and Degrowth: An Impossibility Theorem, in Monthly Review, vol. 62, n. 8, 2011.
Si veda anche F. CAPRA, U. MATTEL, Ecologia del diritto. Scienza, politica, beni comuni, Sansepolcro, 2017. Gli Autori
osservano che «[i]l concetto di sostenibilita ¢ spesso stato distorto, co-optato e persino banalizzato per il fatto di essere
impiegato al di fuori del contesto ecologico che gli conferisce il suo senso. Cid che viene “sostenuto” in una comunita
sostenibile non ¢ la crescita economica, il vantaggio competitivo o altri criteri di misurazione adoperati dagli econo-
misti, ma l'intera rete della vita dalla quale dipende la nostra sopravvivenza nel lungo termine» (p. 57).

* Tema posto da Thomas Robert Malthus, il quale assumendo la scarsita assoluta, non modificabile, della ter-
ra coltivabile e la crescita esponenziale della popolazione, teorizzd che una volta messe a coltura tutte le terre non sa-
rebbe stato possibile realizzare ulteriori aumenti di produzione di cibo, con la conseguente stabilizzazione della cresci-
ta demografica al livello compatibile con la sussistenza della popolazione (cfr. R.T. MALTHUS, An Essay on the Princi-
ple of Population as It Affects the Future Improvement of Society, London, 1798). Il tema ¢ stato ripreso da David Ri-
cardo, il quale ¢ giunto a conclusioni analoghe sulla base del principio dei rendimenti decrescenti in agricoltura, per il
diverso grado di fertilita delle terre coltivabili. Ricardo individuava il limite alle possibilita dello sviluppo capitalistico
nella scarsith e nei rendimenti decrescenti delle terre fertili. La crescita della popolazione, stimolata
dall’accumulazione del capitale, induce la coltivazione di terreni via via meno fertili, causando a sua volta una caduta
del saggio di profitto. Poiché il livello del saggio di profitto ¢ proporzionale al tasso di accumulazione del capitale,
essendo pari al rapporto tra profitti e capitale anticipato, questo processo produce Ueffetto di un graduale rallenta-
mento del processo di sviluppo stesso, fino al raggiungimento dello stato stazionario.
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ria economica neoclassica contemporanea, indifferente ai limiti biofisici*® — ha applicato al proces-
so economico il secondo principio della termodinamica, o legge dell’entropia®. Secondo tale
principio, un sistema isolato evolve verso lo stato di massimo disordine in modo spontaneamente
irreversibile: I'entropia ¢ appunto la grandezza termodinamica (S) che esprime lo stato di disordi-
ne di un sistema dato. Georgescu-Roegen sostiene che, da un punto di vista puramente fisico, il
processo economico non fa che trasformare risorse naturali (bassa entropia) in scarti (alta entro-
pia), in quanto tanto I'energia quanto la materia subiscono un’irreversibile degradazione da forme
disponibili in forme non disponibili*’. Ad esempio, I'energia esiste in natura in due stati qualitati-
vi: energia disponibile o libera, sulla quale 'uomo ha un quasi completo controllo, ed energia non
disponibile o legata, che 'uomo non pud usare in nessun modo. «L’energia chimica contenuta in
un pezzo di carbone ¢ energia libera, perché 'uvomo puo trasformarla in calore o, se vuole, in lavo-
ro meccanico. [...] Quando un pezzo di carbone brucia, la sua energia chimica non ne risulta né
diminuita né aumentata. Ma I'energia libera iniziale si ¢ a tal punto dissipata sotto forma di calo-
re, fumo e ceneri, che 'uvomo non puo pit usarla»®®. Data la scarsitd e — comunque — la limitatez-
za delle risorse naturali, 'ininterrotto drenaggio delle stesse operato dall'uomo e la irreversibilita
di tale processo — secondo appunto la legge dell’entropia — «& il piti importante fattore di lungo

periodo nel determinare la sorte dell’'umanita»*.

% Osserva Y. COCHET, Pétrole apocalypse, Paris, 2005, p. 147, che la teoria economica neoclassica contempo-
ranea maschera sotto un’eleganza matematica la sua indifferenza rispetto alle leggi fondamentali della biologia, della
chimica e della fisica, in particolare quelle della termodinamica. Rileva N. GEORGESCU-ROEGEN, Bioeconomia, cit.,
p- 87, che «nulla potrebbe essere pili lontano dalla veritd della nozione che il processo economico sia qualcosa di iso-
lato, di circolare, secondo la rappresentazione che ne danno sia 'analisi standard sia quella marxista. Il processo eco-
nomico & saldamente ancorato ad una base materiale sottoposta a vincoli precisi. E a causa di questi vincoli che il
processo economico ha un’irreversibile evoluzione unidirezionale». Su questa scia Herman Daly, allievo di George-
scu-Roegen, il quale avverte che il mutamento di visione necessario consiste nel rappresentare la macroeconomia co-
me un sottosistema aperto di un ecosistema non illimitato ('ambiente), anziché come un flusso circolare isolato di
valore e scambio astratto, non vincolato da equilibri di massa, entropia ed esauribilita. Cfr. H. DALY, Beyond Growth:
The Economics of Sustainable Development, Boston, 1996.

! N. GEORGESCU-ROEGEN, The Entropy Law and the Economic Process, Cambridge (Mass.), 1971.

32 ID., Analisi economica e processo economico, Firenze, 1973, p. 113. L’Autore indica nella legge dell’entropia
«la radice profonda della scarsith economican.

> N. GEORGESCU-ROEGEN, Bioeconomia, Torino, 2003, p. 82. Gia il fisico Rudolf Clausius, al quale dob-
biamo l'individuazione del secondo principio della termodinamica, si era posto, in un opuscolo del 1885, intitolato
Uber die Energievorrathe der Natur und ihre Verwerthung zum Nutzen der Menschleit, il problema di cosa sarebbe po-
tuto accadere una volta esaurite le riserve di carbone. Cfr. M. ALIER, K. SCHLUPMANN, Economia ecologica: energia,
ambiente e societa, Milano, 1991.

34 Ibid., p. 86. Osserva M. BONAIUTI, La grande transizione. Dal declino alla societi della decrescita, cit., p. 75,
che in definitiva «la crisi ecologica pud essere riassunta in due grandi tipologie di fenomeni: la degradazione entropica
degli inpur del processo di produzione (picco del petrolio, gas, carbone e altri materiali) e 'impatto degli ousput (pro-
dotti + rifiuti) sulla biosfera (cambiamento climatico, perdita di biodiversitd, rischi per la salute umana). A ben vede-
re, entrambe queste tipologie sono riconducibili alla natura entropica del processo economicor. M. CAFAGNO, Prin-
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> circa il caratte-

Sono anche note le perplessita dell’economista pioniere della bioeconomia’
re “prometeico”® della tecnologia relativa all’energia solare. A chi sosteneva che «possiamo utiliz-
zare subito I'energia solare perché la tecnologia esiste»”’, rispondeva che non ogni metodo realiz-
zabile costituisce necessariamente una tecnologia vitale e che “attualmente” I'energia solare ¢ pa-
rassitaria dei combustibili fossili e che «globalmente il metodo consuma il doppio di energia
dell’altro tipo rispetto all’output netto»®.

Pero, proprio 'economista italiano che pitt ha approfondito e sviluppato le tesi di George-
scu-Roegen, Mauro Bonaiuti, pur mantenendo riserve sul fatto che il fotovoltaico possa rappre-
sentare una tecnologia “prometeica”, rileva che i progressi fatti in questi anni hanno assicurato al-
le fonti rinnovabili EROEI (Energy Return on Energy Invested)® simili, e in qualche caso migliori,
delle fonti tradizionali fossili’. E soprattutto, mentre i valori delle fonti fossili sono in discesa, per

la legge della produttivita marginale decrescente, i valori delle energie rinnovabili sono in ascesa*'.

cipi e strumenti di tutela dell ambiente come sistema complesso, adattivo, comune, Torino, 2007, p. 128, evidenzia che la
linea di pensiero inaugurata da Georgescu Roegen invita a considerare le risorse naturali secondo due prospettive
complementari: come stocks, cio¢ come provviste che generano flussi, sottoposti a prelievo, e come componenti siste-
miche responsabili della perpetuazione di servizi vitali. Il prelievo ed il depauperamento delle scorte, se protratti oltre
una soglia critica, sono atti a compromettere I'integrita del sistema, minacciando la persistenza della sua capacita pre-
stazionale.

> Ormai una branca della teoria economica definita “economia ecologica”. Tra i molti, si vedano T. JACK-
SON, Prosperita senza crescita. I fondamenti dell'economia di domani, Milano, 2017; K. RAWORTH, L economia della
ciambella, Milano, 2017; G. BOLOGNA, Manuale della sostenibilita, Milano, 2005; M. BRESSO, Per un'economia ecolo-
gica, Roma, 2002; R. COSTANZA, . CUMBERLAND, H. DALY, R. GOODLAND, R. NORGARD, An Introdution to Ecolo-
gical Economics, Boca Raton, Florida, 1997. Questo filone di pensiero ha dato vita alla International Society for Ecolo-
gical Economics (ISEE), fondata nel 1989, che pubblica la rivista mensile Ecological Economics, il cui primo direttore &
stato Robert Costanza e che ha l'obiettivo di «estend and integrate the study and management of nature’s household
(ecology) and humankind’s household (economics)».

3¢ Da Prometeo, il semidio cui gli antichi greci attribuivano il dono del fuoco fatto all'uomo. Secondo Geor-
gescu-Roegen, nella storia dell’'umanita e della lunga serie di innovazioni tecniche che 'hanno punteggiata, solo due
hanno esercitato un’influenza veramente decisiva sulle capacita tecniche dell’'uomo: la scoperta di come controllare il
fuoco e I'invenzione della macchina termica, ad opera di Thomas Savery e Thomas Newcomen. Entrambe le innova-
zioni hanno consentito una conversione qualitativa dell’energia (la prima da energia chimica a energia termica, la se-
conda da energia termica a energia meccanica) e reazioni a catena tali da consentire periodi di forte sviluppo (et del
legno e l'era dei combustibili fossili). Cfr. N. GEORGESCU-ROEGEN, Bioeconomia, cit., spec. pp. 180 ss.

7 D. HAYES, We can use Solar Energy now, in The Washington Post, 26 marzo 1978.

% N. GEORGESCU-ROEGEN, Energy analysis and economic valuation, in The Southern Economic Journal, 1979,
pp- 1023 ss.; pubblicato in italiano in ID., Energia e miti economici, Torino, 1982, pp. 108 ss. ¢ in ID., Bioeconomia,
cit., pp. 127 ss.

3 I’EROEI misura il rapporto tra I'energia resa da una determinata fonte lungo I'intero suo ciclo di vita
(LCA) e I'energia richiesta per costruire, mantenere e infine smantellare gli impianti necessari per produtla.

“ M. BONAIUTI, La grande transizione. Dal declino alla societa della decrescita, cit., p. 110.

“! Per quanto riguarda il petrolio si va da un EROEI pari a circa 100 negli anni trenta a circa 25 negli anni
settanta, per arrivare al 10-20 di oggi. Il gas naturale presenta un valore di 20, mentre per le energie rinnovabili si va
dal 5-15 dell’eolico su piccola scala al 12-15 del fotovoltaico al silicio, fino ai 30-40 del fotovoltaico al tellurio di
cadmio. Cfr. C.A.S. HALL, R. POWERS, W. SCHOENBERG, Peak Oil, EROL Investments and the Economy in an uncer-
tain future, in D. PIMENTEL (a cura di), Biofuels, Solar and Wind as Renevable Energy Sistems. Benefits and Riscks, New
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I dati pubblicati dal rapporto 2022 dell’/nternational Renewable Energy Agency (IRENA)
confermano questa tendenza. E se lo stesso rapporto nel 2018 stimava che il 77% dei progetti eo-
lici e '83% dei progetti fotovoltaici commissionati a livello globale per il 2020 avrebbero potuto
produrre energia elettrica a prezzi inferiori rispetto a tutte le opzioni pili economiche, quali car-
bone, petrolio e gas naturale, senza bisogno di assistenza finanziaria o incentivi tariffari*’, nel
2022 — complice anche 'aumento dei costi delle fonti fossili aggravato dalla guerra in Ucraina — il
rapporto ha potuto stimare che il costo medio ponderato globale dell’elettricita (levelised cost of
electricity — LCOE) dell’eolico onshore e del solare fotovoltaico ¢ divenuto inferiore, rispettivamen-
te, del 52% e del 29% rispetto alla soluzione fossile meno costosa®.

Pur senza dover aderire alla visione ottimistica di coloro che confidano nella natura “orto-
genetica” delle innovazioni*, tanto da sostenere che le risorse fisiche non sono mai scarse, dato

#, ¢ un fatto che I'energia da fonte

che il progresso tecnologico porta sempre a scoprirne di nuove
rinnovabile consente di perseguire una delle due condizioni per la sostenibilita dello sviluppo:
Iinesauribilita dell’energia. L’altra condizione ¢ il recupero della materia. Si tratta — ¢ evidente —

di obiettivi lontani dall’essere colti e, se si sta alla legge dell’entropia, impossibili da cogliere per la

York, 2008. D’altronde, lo stesso Georgescu-Roegen concludeva la conferenza tenuta il 3 dicembre 1970 al Depart-
ment of Economics, The Graduate School of Business and Office for International Programs, dell’Universita
dell’Alabama, poi pubblicata con il titolo The entropy law and the economic problem, in The Ecologist, 11, 1972, pp. 13
ss. € ID. Bioeconomia, cit., pp. 79 ss., affermando: «[pJossiamo inoltre essere pressoché certi che, sotto la medesima
pressione, 'uomo scoprird mezzi capaci di trasformare direttamente I'energia solare in forza motrice. E riguardo al
problema entropico dell’'uomo una scoperta del genere costituira sicuramente la pili grande delle conquiste possibili,
perché assoggettera al suo controllo la fonte piti abbondante di mezzi necessari alla vita. L’opera di riciclaggio e la lot-
ta contro I'inquinamento continueranno a consumare bassa entropia, ma non a spese dello stock (soggetto a rapido
esaurimento) del nostro globo» (p. 94).

2 Cfr. IRENA, Renewable Power Generation Costs in 2018.

 Cfr. ID., Renewable Power Generation Costs in 2022.

“J. SHUMPETER, Theorie der wirtschafilichen Enatwicklung, Leipzig, 1912 (trad. it., La teoria dello sviluppo
economico, Torino, 1932, spec. pp. 17-182). M. CERRUTI, F. BELLUSCI, Umanizzare la modernita. Un modo nuovo di
pensare al futuro, Milano, 2023, p. 51, osservano che «[i]l paradigma tecnocratico ripropone il mito di una crescita
illimitata, di un futuro sempre migliore, ¢ il mito della manipolabilitd infinita della natura, esclusivo oggetto del no-
stro sfruttamento».

“ H.J. BARNETT, C. MORSE, Scarcity and Grouth, Baltimora, 1963. Secondo la teoria degli stadi elaborata da
Walt Whitman Rostow, lo sviluppo ¢ self sustaining growth. Ctr. ID., The Stages of Economic Growth: a non communist
manifest, Cambridge (MA), 1960. H. HOUTHAKKER, The Economics of Non Renewables Resources, Cambridge (MA),
1976, sostiene che I'antica preoccupazione dell’esaurimento delle risorse naturali non poggia su alcuna base teorica
seria. Pilt recentemente, A. QUADRO CURZIO, F. PELLIZZARI, R. ZOBOLI, La teoria economica delle risorse naturali
esauribili, in Enciclopedia degli Idrocarburi, Roma, 2007, pp. 3 ss., affermano che il progresso scientifico-tecnologico
nel lungo termine ha sempre ridotto 'antagonismo tra scarsitd delle risorse e producibilitad delle merci, superando,
almeno sinora, le scarsita relative.
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inevitabile dissipazione di parte dell’energia e della materia®. E pero, pur in un mondo finito, la
circolaritd che disegna sia la rinnovabilita della fonte energetica che il recupero della materia’,
consente, se non di prefigurare una crescita infinita — questo si un vero ossimoro, perché I'infinito

non esiste in natura —, quanto meno di assicurare condizioni di vita migliori all’attuale generazio-

ne ed a quelle future®®.

5. Lo sviluppo sostenibile come prospettiva obbligata per 'umanita

La crescita ¢ (ancora) necessaria®’. Credo sia questa una risposta possibile alla domanda —
dal suo punto di vista, retorica — che Serge Latouche pone: «Une société de décroissance est-elle
souhaitable?»*’. Infatti, solo la crescita pud consentire di liberare dalla miseria circa un miliardo di

persone’’, di permettere loro di cucinare senza liberare sostanze tossiche’?, di depurare I'acqua che

% Sempre Georgescu-Roegen rileva che il riciclaggio completo & impossibile perché una parte della materia
viene dissipata. Cfr. ID., Bioeconomia, cit., p. 150. Si veda anche M. BONAIUTL, La grande transizione, cit., pp. 74-75:
«questa continua fuga in avanti non sfugge alle leggi della termodinamica. Un nuovo prodotto, infatti, non ¢ altro
che una nuova combinazione di materia, energia e informazione e, pertanto, la sua produzione comporta
Pirreversibile degradazione di una certa quantitd di energia. Non solo, essa implica anche I'uso e la dispersione di una
certa quantita di materia, che — di fatto — non potra essere riciclata al termine del processo». Quanto alle energie rinno-
vabili, rileva F. FRACCHIA, Sviluppo sostenibile ed energie rinnovabili, cit., p. 19, che anch’esse possono implicare il “con-
sumo” di risorse, non di quelle appunto rinnovabili, ma di altre connesse alla produzione di energia, quali il suolo.

7 L’economia circolare, oggetto nel 2018 di un pacchetto di quattro direttive dell’'Unione europea, ha tra i
suoi padri il biologo statunitense Barry Commoner, che nel 1971 ha pubblicato il saggio The Closing Circle. Per un
quadro generale sul tema si veda F. DE LEONARDIS (a cura di), Studi in tema di economia circolare, cit. Del curatore
del volume collettaneo si veda anche Economia circolare: saggio sui suoi tre diversi aspetti giuridici. Verso uno Stato circo-
lare, in Diritto Amministrativo, 2017, pp. 163 ss.

“ 1] premio Nobel Wassily Leontief sostiene che i limiti allo sviluppo non dipendano tanto dalla scarsita delle
risorse naturali, giacché «con l'attuale tecnologia [...] 'inquinamento stesso non ¢ un problema insolubile» (cfr. W.
LEONTIEFF, A.P. CARTER, P. PETRI (a cura di), I/ futuro dell’economia mondiale, Milano, 1977).

# La Dichiarazione sul diritto allo sviluppo adottata dall’Assemblea generale delle Nazioni Unite nel dicembre
1986 proclama che «il diritto allo sviluppo ¢ un diritto umano inalienabile per effetto del quale ciascun uomo e tutti i
popoli hanno diritto di partecipare e contribuire allo sviluppo economico, sociale, politico e culturale nel quale tutti i
diritti umani e le libertd fondamentali possono essere pienamente realizzati». Sulla necessitd di conciliare le ragioni
dell’economia e quelle dell’ecologia si veda J. MORAND-DEVILLER, I/ giusto ¢ [utile del diritto dell'ambiente, in R.
FERRARA, M.A. SANDULLI (a cura di), Trattato di diritto dell’ambiente, cit., vol. 1, pp. 3 ss.; R. FERRARA, Etica, am-
biente e diritto: il punto di vista del giurista, ibidem, pp. 19 ss. e L. BENVENUTL, [/ diritto dell ambiente nella prospettiva
dell’etica applicata, in Jus, 2000, pp. 453 ss.

*0'S. LAUTOCHE, Une société de décroissance est-elle soubaitable?, in Revue juridique de ['environnement, 2015,
pp- 208 ss.

°! Rileva A. CLO, Energia e clima. L altra faccia della medaglia, Bologna, 2017, p. 126, che 2,4 miliardi di per-
sone, un terzo esatto dell’'umanitd, non dispongono di energia in quantita tale da soddisfare le loro minime esigenze
vitali. La crescita demografica non consente di scalfire questo numero. Per ogni persona che esce dalla miseria un’altra
va a sostituirla. 1,3 miliardi di persone non dispongono di elettricitd e moltissime altre ne dispongono con grande
discontinuitd. 1 miliardo soffre la fame. 1,2 miliardi non ha regolare accesso all'acqua o I'ha in condizioni penose dal
punto di vista sanitario.

Democrazia e Diritti Sociali 235
(e-ISSN 2610-9166)



Francesco Scalia

3, in quanto «the crisis of poverty, environment, climate and unequal economic growth

bevono
are intimately linked»**. Anzi, secondo Amartya Sen, proprio in questo consiste lo sviluppo: il li-
berare 'umanita dalle varie condizioni di “illibertd”, come la fame e la miseria, la tirannia,
Iintolleranza e la repressione, la mancanza di assistenza sanitaria e tutela ambientale®.

Certo crescita sostenibile ed in un quadro di consapevolezza circa la natura adattiva com-
plessa dei sistemi socio-ambientali, i quali sono caratterizzati da una molteplicita di elementi in-
terconnessi ed interagenti in un’ampia varietd di modi. Tali sistemi, infatti, possono mostrare
feedback positivi o negativi®®, collegamenti attraverso lo spazio e il tempo, non linearita e punti di
non ritorno tali da influenzare il loro funzionamento e le loro mutazioni®’.

Crescita radicalmente diversa da quella conosciuta soprattutto in questo primo scorcio di

secolo®®, che ha portato I'1% della popolazione a possedere pil ricchezza del restante 99%, e,

52 Le emissioni di monossido di carbonio dovute alla combustione di legna per uso cucina e riscaldamento so-
no responsabili, secondo 'Organizzazione Mondiale della Sanitd, di 4,3 milioni di morti all’anno. Cfr. P. RANCI, M.
LEONARDI, L. SUSANI, Poveri d'energia, Bologna, 2016, p. 69.

53 Cfr. M. WALTON, Energy has a role to play in achieving universal access to clean water and sanitation, 22 mar-
20 2018 e ID., The energy sector should care abour wastewater, 19 novembre 2018.

>4 Cfr. Poverty-Environment Partnership Joint Paper, Getting to Zero, giugno 2016. Si veda J.K. BOYCE, Eco-
nomic for People and the Planet: Inequality in the Era of Climate Change, New York, 2018, ove viene mostrata e doc-
umentata la relazione tra disuguaglianza e degrado ambientale. Osserva A. CLO, Energia e clima, cit., pp. 129-130,
che al di 13 delle conseguenze che la poverta energetica produce sui livelli di vita dei paesi che pill ne soffrono, «non
meno rilevanti solo le esternalitd negative che ricadono sull’ambiente per I'indiscriminato uso energetico delle bio-
masse con conseguenti processi di deforestazione e desertificazione che acuiscono i mutamenti climatici per il minor
assorbimento dell’anidride carbonica dovuto al degrado e all’erosione del suolo, non pilt protetto dalla vegetazione;
allinaridimento del clima locale; all’alterazione della circolazione dei venti». Non ¢ pertanto condivisibile 'opinione
di Bjen Lomborg, quando pone in antitesi le politiche ambientali con quelle dirette ad eradicare la miseria afferman-
do che «nel mondo ci sono problemi ben pili urgenti come la fame, la poverta e le malattie. Dedicandoci a essi po-
tremo aiutare pill persone, con una spesa pilt bassa e probabilitd di successo molto piu elevate di quelle offerte dalle
severe politiche climatiche, che hanno un costo di miliardi e miliardi di dollari» (B. LOMBORG, Stiamo freschi. Perché
non dobbiamo preoccuparci troppo del riscaldamento globale, Milano, 2008, p. 10).

5 A. SEN, Lo sviluppo ¢ liberta, Milano, 2000, passim.

56 Cfr. G. SCHMIDT, J. WOLFE (a cura di), Climate Change: Picturing the Science, New York, 2008, p. 11: «[i]l
concetto di feedback ¢ alla base del sistema climatico ed ¢ responsabile della sua complessitd. Nel clima tutto ¢ stret-
tamente interconnesso e, quando un fattore cambia, innesca negli altri fattori una lunga catena di cambiamenti, che
ne inducono altri e cosl via. L’insieme di tali cambiamenti finisce per incidere sul fattore che ha provocato il cambia-
mento iniziale. Se tale feedback potenzia il cambiamento iniziale, lo si considera un feedback positivo, se lo attenua,
negativo».

57 Cfr. P. MATSON, W.C. CLARK, K. ANDERSSON, Pursuing Sustainability. A Guide to the Science and Practice,
cit., passim. Muovendo da questa impostazione Kate Raworth ha combinato i “confini planetari” — che non vanno
superati pena possibili effetti devastanti per il pianeta — con i “confini sociali”, cio¢ un livello sociale di base al di sot-
to del quale la deprivazione ¢ umanamente insostenibile. Quindi, 'economista inglese ha implementato il modello
dell’economia circolare costruendo la cosiddetta economia della ciambella (Doughnut Economics), in quanto si viene a
formare tra i diritti di base sociali ed i tetti ambientali dei confini planetari una fascia a forma di ciambella che pud
essere definita sicura per I'ambiente e socialmente giusta per 'umanita. Cfr. K. RAWORTH, A safe and just space for
Humanity. Can we live within a doughnut?, in www.oxfam.org; ID., L'economia della ciambella, Milano, 2017.

58 Cfr. T. PIKETTY, I/ capitale nel XXI secolo, Milano, 2014, spec. pp. 665-726.
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conseguentemente, da misurarsi con indicatori diversi dal Prodotto Interno Lordo®, il quale
somma i valori finali di tutto quanto viene prodotto in un anno in una data economia, indipen-
dentemente dai relativi costi sociali e ambientali®'.

Con tale finalita, alla conferenza Rio + 20%* ¢ stato lanciato I Inclusive Wealth Project per mi-

surare le variazioni temporali dei beni capitali dei diversi paesi®®. Il progetto si avvale dell’ Inclusive

59 Cfr. Oxfam Briefing Paper, An economy for the 99%, gennaio 2017, in www.oxfam.org. Cfr. anche, Oxfam
Briefing Paper, Reward Work, Not Wealth, gennaio 2018, in www.oxfam.org, secondo cui nel 2017 il numero dei mi-
liardari & aumentato come mai prima: uno ogni due giorni, e la loro ricchezza si ¢ accresciuta di 762 miliardi di dolla-
ri; di tutta la ricchezza globale creata nell’ultimo anno, '82% ¢ andato all’1% pil ricco, mentre il 50% pit povero
non ha beneficiato di alcun aumento di ricchezza; attualmente 42 persone possiedono la ricchezza dei 3,7 miliardi di
persone meno abbienti ed il numero di persone che possiedono la stessa ricchezza del 50% pit povero ¢ stato aggior-
nato da 8 nel 2016 a 61 nel 2017; I'1% pil ricco continua a possedere pilt ricchezza del resto dell’'umanita. Per datd
pil recenti si veda L. ELLIOT, World’s 26 richest people own as much as poorest 50%, says Oxfam, in The Guardian, 20
gennaio 2019 e T. MASTROBUONL, [ dieci super-ricchi che hanno raddoppiato i patrimony nell’era Covid: la denuncia di
Oxfam, in La Repubblica, 17 gennaio 2022, di commento del Rapporto La pandemia delle disuguaglianze, stilato nel
gennaio 2022 di Oxfam, il quale registra che, tra marzo 2020 e novembre 2021, i dieci uomini pil ricchi del mondo
hanno raddoppiato i loro patrimoni da 700 a 1.500 miliardi di dollari. Nel 2012 il World Economic Forum ha iden-
tificato nella crescita ineguale la maggiore minaccia per la stabilita sociale (cfr. World Economic Forum, Gobal Risk
Report 2012) e nel settembre 2016 il Presidente Obama, nel suo discorso all’Assemblea Generale delle Nazioni Unite,
ha detto che «a world where 1% of humanity controls as much wealth as the bottom 99% will never be stable». Sul
tema si veda anche J. STIGLITZ, The price of inequality: how today’s divided society endangers our fisture, London, 2012
(trad. it., I/ prezzo della diugnaglianza: come la societi divisa di oggi minaccia il nostro futuro, Torino, 2014) e, dello
stesso Autore, Un ‘economia truccata, in Le Scienze, febbraio 2019, pp. 39 ss.

6 11 PIL ignora le disuguaglianze sociale, seguendo una logica di media. Osserva G. GIRAUD, La rivoluzione
dolce della transizione ecologica, Roma, 2022, p. 52 che se, ad esempio, il 10% della popolazione vedesse triplicare la
sua ricchezza in termini di merci e denaro, mentre la ricchezza materiale del resto della popolazione diminuisse di un
quarto, anche in questo caso il PIL risulterebbe in aumento.

¢! Come hanno rilevato Herman Daly e John B. Cobb, se al crescere della scala dell’economia oltre una certa
soglia, i diversi costi crescono pilt dei benefici, cid che si ottiene ¢ una crescita antieconomica («uneconomic
growth»). L’economista ed il teologo statunitensi hanno quindi elaborato, per misurare la crescita sostenibile, I'Indice
di benessere economico sostenibile (Index of Sustainable Economic Welfare — ISEW), che prende in considerazione il
legame tra ambiente, economia e societd. Le spese per il consumo sono corrette tenendo conto di fattori come la di-
stribuzione del reddito e il deperimento delle risorse naturali. Viene inoltre valorizzato il tempo libero inserendo un
suo valore economico, oltre a un’approssimazione del valore del lavoro domestico non pagato. H. DALY-].B. COBB,
For the Common Good, Boston, 1989 (trad. it., Un'economia per il bene comune. Il nuovo paradigma economico orienta-
to verso la comunita, l'ambiente e un futuro ecologicamente sostenibile, Como, 1994) e H. DALY, Beyond Growth: The
Economics of Sustainable Development, Boston, 1996 (trad. it., Oltre la crescita. L'economia dello sviluppo sostenibile,
Torino 2001). Sull'inadeguatezza del PIL si veda anche J.E. STIGLITZ-A. SEN-].P. FITOUSSI, Mismeasuring our lives:
why GDP doesn’t add up, New York, 2010 (trad. it., La misura sbagliata delle nostre vite, Parma, 2010).

62 Conferenza delle Nazioni Unite sullo sviluppo sostenibile tenutasi a Rio de Janeiro dal 13 al 22 giugno
2012, a venti anni dalla Conferenza di Rio del 1992. In quella occasione i 192 Stati partecipanti hanno adottato un
documento non vincolante, intitolato 7he Future We Want, teso a riaffermare la centralitd dell’obiettivo dello svilup-
po sostenibile, anche nell’ottica di un rafforzamento della governance delle Nazioni Unite, di cui ' United Nations En-
vironment Assembly (UNEA) e 'High Level Political Forum (HLPF), dovrebbero rappresentare nuovi importanti
strumenti istituzionali (si veda sul punto C. FOCARELLI, Economia globale e diritto internazionale, Bologna, 2016, p.
55). Gia in quell’occasione emerse I'importanza di adottare indicatori di sviluppo sostenibile (si veda il capitolo 40
dell’Agenda 21). Quindi, nel 1996 la United Nations Commission on Sustainable Development (UNCDS), costituita
nella Conferenza di Rio del 1992, elaboro il primo Rapporto sugli indicatori di sviluppo sostenibile, noto come Blue
Book, integrato dalle proposte presentate dalla Commission on Sustainable Development Ninth Session, riunitasi a New
York il 16-27 aprile 2001, i cui lavori sono stati racconti nel documento Indicators of Sustainable Development: Fra-
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Wealth Index (IW1), che registra i cambiamenti nel tempo del valore sociale aggregato dei capitali
di base: naturali, umani e prodotti (Natural Capital, Human Capital e Produced Capital)®.

Il 25 settembre 2015%, le Nazioni Unite hanno approvato I’Agenda Globale per lo sviluppo
sostenibile®®, ponendo 17 obiettivi® (Sustainable Development Goals - SDGs) da raggiungere entro
il 2030,

L’Unione europea partecipa alla realizzazione degli obiettivi dell’Agenda Globale dellONU

attraverso il Green Deal”’, che configura i contenuti di una nuova strategia europea per il conse-

mework and Methodologies. Background Paper no. 3. Sul ruolo degli indicatori di sviluppo sostenibile si veda M.
MAZZARELLA, Gli indicatori di sostenibilita ambientale, in B.G. MATTARELLA, I/ governo dello sviluppo sostenibile, cit.,
pp- 239 ss.

8 Progetto dell’ United Nations University International Human Dimensions Programme on Global Enironmen-
tal Change (UNU-IHDP) e dell’ United Nations Environment Programme (UNEP).

%4 Si veda P. DASGUPTA, Inclusive Wealth Report 2018 — Executive Summary, in wedocs.unep.org: «[wle believe
that the correct measure of a nation’s opulence is its inclusive wealth. Inclusive wealth is the dynamic version of in-
come. It is the accounting value of an economy’s stock of manufactured capital, human capital, and natural capital
(hence the qualifier “inclusive”). An economy’s inclusive wealth is the accounting value of its stock of assets. (i) man-
ufactured capital (roads, buildings, machines, equipment), (ii) human capital (knowledge, aptitude, education, skills),
and (iii) natural capital (forests, agricultural land, rivers and estuaries, the atmosphere and the oceans — ecosystems
more generally — as well as subsoil resources)».

6511 2015 era la scadenza dei c.d. Millenium Development Goals fissati dalla United Nations General Assembly
Resolution 55/2, del 10 settembre 2000, su cui si veda The Millenium Development Goals Report 2015, United Na-
tions, New York, 2015.

% Nella dichiarazione del Segretario Generale delle Nazioni Unite, Ban Ki-moon, «[tlhe new agenda is a
promise by leaders to all people everywhere. It is an agenda for people, to end poverty in all its forms — an agenda for
the planet, our commom home». L’Agenda ¢ 'approdo di un percorso avviato in ambito ONU nel 1993 con
I'istituzione ad opera del Consiglio economico e sociale delle Nazioni Unite della Commissione sullo sviluppo soste-
nibile (Commission on Sustainable Development), poi sostituita dal Foro Politico di Alto Livello (High Level Political
Forum — HLPF), a seguito della Conferenza delle Nazioni Unite sullo sviluppo sostenibile di Rio de Janeiro del 13-
22-giugno 2012.

S Sustainaible Development Goals (SDGs), articolati in 169 Targets.

% Con I'adozione dell’Agenda, i paesi si sono volontariamente sottoposti al processo di monitoraggio effettua-
to direttamente dalle Nazioni Unite rispetto allo stato di attuazione degli SDGs. Il luogo deputato al monitoraggio
dell’Agenda & 'High Level Political Forum (Hlpf), che si riunisce annualmente, al livello di ministri, sotto egida del
Comitato Economico e Sociale (Esococ) del’Onu, ed ogni quattro anni, a livello di Capi di Stato e di Governo, sotto
I'egida dell’Assemblea Generale delle Nazioni Unite. La Commissione Statistica del’Onu ha adottato un sistema di
240 indicatori statistici sulla base dei quali potrd essere monitorato il processo di avvicinamento agli SDGs per ogni
singolo paese. Per un commento, si veda J. KUOSMANEN, Governing the Future with Sustainable Development Goals:
Hopes and Challenges, in EJIL: Talk, 16 ottobre 2015.

% Lanciato con la Comunicazione COM(2019)460 final. Sul tema si veda D. Bevilacqua, 7/ green new deal,
Milano, 2024; D. BEVILACQUA, E. CHITIL, Green Deal. Come costruire una nuova Europa, Bologna, 2024; F. DE
LEONARDIS, Lo Stato ecologico. Approccio sistemico, economia, poteri pubblici e mercato, Torino, spec. pp. 94 ss.; E.
CHITL, Managing the Ecological Transition of the EU: The European Green Deal as a Regulatory Process, in Common
Market Law Review, 2022, pp. 19 ss.; A BONGARDT, F. TORRES, The European Green Deal: More than an Exit Stra-
tegy to the Pandemic Crisis, a Building Block of a Sustainable European Economic Model, in Journal of Common Market
Studies, 2022, pp. 170 ss.; M. LEONARD, J. PISANI-FERRY, ]J. SHAPIRO, S. TAGLIAPPIETRA, G. WOLFF, The Geopoli-
tics of the European Green Dean, Policy Contribution 04/2021, Bruegel. Si vedano, inoltre, i contributi dedicati al
tema dal numero monografico n. 1/2021 della Rivista quadrimestrale di diritto dell ambiente.
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guimento dei SDGs al 20307, avviando «stabilmente 'Europa su un nuovo percorso di crescita
sostenibile e inclusiva»”'. Il Green Deal si snoda attraverso varie misure: riguardanti la biodiversita
e la sicurezza alimentare’?, la politica industriale’?, 'economia circolare’, la mobilitd”, gli inve-
stimenti’®, il clima”’, Pambiente salubre’®. Le componenti principali del Green Deal sono una rin-
novata politica industriale, coerente con gli obiettivi di graduale azzeramento delle emissioni cli-
malteranti; una serie di misure orientate, in molti ambiti diversi, a partire da quello dell’energia, a
sostenere il processo di decarbonizzazione, unite ad una nuova attenzione alla tutela della biodi-
versitd, dalla quale dipende la capacitd di assorbimento dei pozzi naturali; il progetto di
un’economia circolare, che promette di ridurre 'impatto della crescita sull’ambiente; e, infine, il
sostegno ai soggetti pilt colpiti dalle trasformazioni economiche che la strategia per la neutralita

climatica comporta”.

7% Nell'ambito del Green Deal la Commissione riorienta il processo di coordinamento macroeconomico del
semestre europeo per integrarvi gli Obiettivi di Sviluppo Sostenibile, al fine di porre la sostenibilita e il benessere dei
cittadini al centro della politica economica e rendere 'Agenda 2030 fulcro della definizione delle politiche e degli in-
terventi del'UE.

I Cfr. COM(2019)460 final, cit., p. 2. Il Green New Deal & un programma di politica economica con la fina-
litd di promuovere e consolidare un’economia capace di sostenere la vita sulla terra, che mantenga, quindi, un tasso di
crescita sufficiente a garantire una diffusa prosperitd, ma senza superare limiti ecologici quali: I'esaurimento
dell’ozono stratosferico; la perdita di integrita della biosfera (la perdita di biodiversita e 'estinzione delle specie viven-
ti); inquinamento chimico e il rilascio di nuove entitd nell’ecosistema il cambiamento climatico; l'acidificazione
dell'oceano; il consumo di acqua dolce e il ciclo idrologico globale; il cambiamento del sistema terrestre; i flussi di
azoto e di fosforo verso la biosfera e gli oceani; 'immissione di acrosol nell’atmosfera.

72 Nel maggio 2020, la Commissione UE ha adottato la Biodiversity Strategy for 2030 Bringing nature back into
our lives (COM/2020/380 final) e la Strategia “Dal produttore al consumatore” per un sistema alimentare equo, sano e
rispettso dell ambiente (COM/2020/381 final).

7> Nel febbraio 2023, la Commissione ha adottato A Green Deal Industrial Plan for the Net-Zero Age
(COM/2023/62 final).

74 Nel marzo 2020, la Commissione ha adottato A new Circular Economy Action Plan For a cleaner and more
competitive Eurape (COM/2020/98 final).

7> Nel dicembre 2020, la Commissione ha adottato la Sustainable and Smart Mobility Strategy
(COM/2020/789 final).

78 1l Green Deal Investment Plan (COM/2020/21 final, adottato nel gennaio 2020, secondo il quale per realiz-
zare gli obiettivi del Green Deal, saranno mobilitati nel decennio a partire dal 2020 investimenti sostenibili privati e
pubblici per almeno 1000 miliardi di euro, attraverso il bilancio dell'UE e gli strumenti associati.

77 Nel settembre 2020, la Commissione ha adottato il 2030 Climate target plan (COM/2020/562 final), fis-
sando l'obiettivo di ridurre le emissioni climalteranti almeno del 55% al 2030, rispetto ai livelli del 1990. Quindi, nel
2021 'UE ha adottato la normativa europea sul clima, il regolamento 2021/1119 del Parlamento europeo e del Con-
siglio, istituendo un quadro per la riduzione irreversibile e graduale delle emissioni antropogenetiche di gas a effetto
serra dalle fonti e 'aumento degli assorbimenti dai pozzi regolamentati nel diritto dell’'Unione. L’art. 2 del regola-
mento pone l'obiettivo della neutralitd climatica al pit tardi nel 2050. Quindi, nel febbraio 2024, la Commissione ha
adottato la Comunicazione “Un futuro sicuro” (COM/2024/63 final), fissando il traguardo climatico europeo per il
2040 e il percorso verso la neutralitd climatica entro il 2050.

78 Nel maggio 2021, sempre nel solco tracciato dal Green Deal, 'Unione ha adottato la Pathway to a Healthy
Planet for All EU Action Plan: “Towards Zero Pollution for Air, Water and Soil”’ (COM/2021/400 final).

7 D. BEVILACQUA, E. CHITI, Green Dedl, cit., p. 37.
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L’Unione, inoltre, in risposta alla crisi economica determinata dalla pandemia da Covid-19
e dal lockdown deciso in vari paesi europei, ha varato un intervento eccezionale, il Next Generation
EU, con il quale per la prima volta finanzia interventi a sostegno della ripresa dei paesi membri
attraverso I'indebitamento europeo, ponendo cosi le basi di una svolta federalista®. La Missione
n. 2 del Next Generation EU, la «Rivoluzione verde e transizione ecologica», fa delle misure del
Green Deal una leva per la ripresa economica dell’Europa.

Dal canto suo, I'Italia persegue gli obiettivi dell’Agenda Globale 2030 tramite la Strategia
Nazionale per lo Sviluppo Sostenibile, approvata con la delibera n. 108 del 2017 del Comitato
interministeriale per la programmazione economica (CIPE) ed aggiornata con delibera del Comi-
tato interministeriale per la transizione ecologica (CITE) del 18 settembre 2023.

La Strategia Nazionale formula scelte strategiche e obiettivi nazionali articolati all'interno di
6 aree (Persone, Pianeta, Pace, Prosperita, Partnership e Vettori di sostenibilita)®' e costituisce il
quadro di riferimento nazionale per i processi di pianificazione, programmazione e valutazione di
tipo ambientale e territoriale, in attuazione di quanto previsto dall'art. 34 del Codice
dell’ambiente. In sintesi: la Strategia definisce per il nostro Paese alcuni obiettivi di sviluppo so-
stenibile, collegati ma non coincidenti con gli obiettivi dell’Agenda Globale e caratterizzati dalla
interazione tra pilt di questi (nexus approach); individua e correla agli obiettivi una serie di politi-
che e strumenti di attuazione, in funzione dell’effetto sull’obiettivo stesso, per preparare a un ne-
cessario esercizio di valutazione del contributo delle politiche nazionali al raggiungimento degli
obiettivi di sviluppo sostenibile; identifica una lista di indicatori, tra quelli che il Sistema statistico
nazionale (SISTAN) dedica al monitoraggio degli SDGs aggiornati ogni sei mesi.

Come previsto dall’art. 34, comma 3, del Codice dell’'ambiente, la Strategia Nazionale ¢
oggetto di revisione e aggiornamento periodici, fissati con cadenza triennale. L’avvio nel marzo
2021 del processo di revisione periodica ha incrociato 'impatto che sull’economia nazionale han-
no avuto la pandemia e I'invasione russa dell’Ucraina. Nondimeno — si legge nel rinnovato do-

cumento, aggiornato al 2022 — la Strategia Nazionale «intende ribadire 'impegno per il raggiun-

8 11 regolamento (UE) 2021/241 del Parlamento europeo e del Consiglio del 12 febbraio 2021 ha istituito il
dispositivo per la ripresa e resilienza e contiene una disciplina organica dei piani nazionali di ripresa e resilienza. Il
regolamento ha individuato sei settori (o missioni) su cui gli Stati si dovranno concentrare nei singoli piani nazionali:
transizione verde; trasformazione digitale, crescita sostenibile, coesione sociale e territoriale, salute e resilienza econo-
mica, politiche per 'infanzia e i giovani.

8! La Strategia Nazionale ricalca la struttura dell’Agenda 2030, che si presenta come un piano di azione per le
Persone, il Pianeta, la Prosperita e la Pace, da sostenere con un rafforzamento del Partenariato internazionale, la Part-
nership (le cosiddette “5 P”), ed aggiunge I'area dei Vettori di sostenibilita.
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gimento degli obiettivi di sostenibilitd, aggiornati e consolidati attraverso un ampio coordinamen-
to tra le amministrazioni centrali, individuando un sistema di indicatori che tengano adeguata-
mente conto di tutte le dimensioni della sostenibilita e del benessere delle persone e del pianeta.
Si concentra, inoltre, sulla individuazione di ambiti di lavoro e strumenti condivisi per rafforzarne
il potenziale inclusivo e comunicativo e per garantire la coerenza delle politiche per lo sviluppo
sostenibile nei diversi settori e ai diversi livelli territoriali. La SNSvS22 punta, dunque, a rendersi
quadro di riferimento per la definizione e valutazione delle politiche pubbliche, in piena attuazio-
ne del mandato dell’Agenda 2030 e del d.Igs. 152/2006 e ss.mm.ii.»*.

Altro tassello importante della prospettiva italiana dello sviluppo sostenibile ha rappresenta-
to I'introduzione nel nostro ordinamento degli indicatori di Benessere Equo e Sostenibile (BES)
ad opera della riforma della legge di contabilita (legge 31 dicembre 2009, n. 196), con la legge 4
agosto 2016, n. 163.

Il BES ¢ un insieme di indicatori sviluppato dall’Istituto Nazionale di Statistica (ISTAT) e
dal Consiglio Nazionale dell’Economia e del Lavoro (CNEL) funzionali a misurare il progresso
della societa in una prospettiva non solo economica, quant’anche sociale ed ambientale. In parti-
colare, I'insieme di indicatori ¢ corredato da misure che quantificano la distribuzione del reddito
disponibile e la sostenibilita ambientale del benessere.

Gli indicatori di BES sono stati introdotti nell’ordinamento italiano come strumento di
programmazione economica dall’art. 14 della legge n. 163 del 2016, il quale prevede che un ap-
posito Comitato®, costituito presso 'ISTAT, selezioni gli indicatori utili alla valutazione del be-
nessere sulla base dell’esperienza maturata a livello nazionale e internazionale: indicatori che ven-
gono poi adottati con decreto del Ministero del’Economia e Finanza, previo parere delle Com-
missioni parlamentari competenti.

La riforma del 2016* ha inoltre aggiunto alla legge di contabilitd i commi 10-bis e 10-zer
dell’art. 10, i quali dispongono che in apposito allegato al Documento di Economia e Finanza

(DEF), predisposto dal Ministro dell’economia e delle finanze, sulla base dei dati forniti

82 Cfr. Strategia Nazionale per lo Sviluppo Sostenibile 2022.

8 11 Comitato ¢ stato istituito con decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, su proposta del Ministro
dell’economia e delle finanze, 11 novembre 2016. E presieduto dal Ministro dell’economia e delle finanze o da un
suo rappresentante delegato; ne fanno parte il Presidente del’'ISTAT e il Governatore della Banca d’Italia, o loro rap-
presentanti delegati, nonché due esperti della materia di comprovata esperienza scientifica provenienti da universita
ed enti di ricerca.

8 Dall’art. 1, comma 6, lettera g), della legge 4 agosto 2016, n. 163.

Democrazia e Diritti Sociali 241
(e-ISSN 2610-9166)



Francesco Scalia

dall'ISTAT, sono riportati 'andamento, nell’ultimo triennio, degli indicatori di benessere equo e
sostenibile selezionati e definiti dal Comitato per gli indicatori di benessere equo e sostenibile,
istituito presso 'ISTAT, nonché le previsioni sull’evoluzione degli stessi nel periodo di riferimen-
to, anche sulla base delle misure previste per il raggiungimento degli obiettivi di politica economi-
ca e dei contenuti dello schema del Programma nazionale di riforma. Quindi, con apposita rela-
zione, predisposta dal Ministro dell’economia e delle finanze, sulla base dei dati forniti
dall’'ISTAT, da presentare alle Camere per la trasmissione alle competenti Commissioni parla-
mentari entro il 15 febbraio di ciascun anno, ¢ evidenziata 'evoluzione dell’'andamento degli indi-
catori di benessere equo e sostenibile, sulla base degli effetti determinati dalla legge di bilancio per
il triennio in corso.

Sono 12 gli indicatori in cui si articola il framework BES® e 'ISTAT offre, nel proprio rap-
porto annuale, una lettura dei livelli, delle tendenze e delle disuguaglianze di benessere che si pos-
sono osservare con riferimento agli stessi.

Ebbene, I'energia da fonti rinnovabili ¢ Iarchitrave dell’architettura multilivello dello svi-
luppo sostenibile.

Il settimo obiettivo dell’Agenda ONU ¢ assicurare a tutti I'accesso a sistemi di energia eco-
nomici, affidabili sostenibili e moderni, in particolare aumentando notevolmente la quota di
energie rinnovabili nel mix energetico globale e raddoppiando il tasso globale di miglioramento
dellefficienza energetica entro il 2030%°. E come ¢ stato osservato, «[e]nergy is at the heart of

many of these Sustainable Development Goals — from expanding access to electricity, to improv-

8 Salute; Istruzione e formazione; Lavoro e conciliazione dei tempi di vita; Benessere economico; Relazioni
sociali; Politica e istituzioni; Sicurezza; Benessere soggettivo; Paesaggio e patrimonio culturale; Ambiente; Innovazio-
ne, ricerca e creativitd; Qualita dei servizi.

8 T Targets del Goal 7 sono: 7.1. Entro il 2030, garantire 'accesso universale ai servizi energetici a prezzi ac-
cessibili, affidabili e moderni. 7.2. Entro il 2030, aumentare notevolmente la quota di energie rinnovabili nel mix
energetico globale. 7.3. Entro il 2030, raddoppiare il tasso globale di miglioramento dell’efficienza energetica. 7.a.
Entro il 2030, rafforzare la cooperazione internazionale per facilitare 'accesso alla tecnologia e alla ricerca di energia
pulita, comprese le energie rinnovabili, all’efficienza energetica e alla tecnologia avanzata e alla piti pulita tecnologia
derivante dai combustibili fossili, e promuovere gli investimenti nelle infrastrutture energetiche e nelle tecnologie per
lenergia pulita. 7.b. Entro il 2030, espandere l'infrastruttura e aggiornare la tecnologia per la fornitura di servizi
energetici moderni e sostenibili per tutti i paesi in via di sviluppo, in particolare per i paesi meno sviluppati, i piccoli
Stati insulari, e per i paesi in via di sviluppo senza sbocco sul mare, in accordo con i loro rispettivi programmi di so-
stegno. Sul tema si veda S. BRUCE, S. STEPHENSON, SDGY on Sustainable Energy for All: Contributions of Internatio-
nal Law, Policy and Governance, UNEP CISDL Issue Brief 2016.
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ing clean cooking fuels, from reducing wasteful energy subsidies to curbing deadly air pollution
that each year prematuraly kills millions around the world»¥.

La Commissione UE afferma che «[p]er realizzare il Green Deal europeo ¢ necessario ripen-
sare le politiche per 'approvvigionamento di energia pulita in tutti i settori dell’economia: indu-
stria, produzione e consumo, grandi infrastrutture, trasporti, prodotti alimentari e agricoltura,
edilizia, tassazione e prestazioni sociali»®®.

Il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR), varato dall'ltalia in attuazione del Nexz
Generation EU, fa della transizione ecologica il proprio asse strategico, con misure dedicate innan-

zitutto all’obiettivo 7 dell’Agenda ONU (“Energia pulita e accessibile”)®.

6. Energia sostenibile ed ambiente

La stretta interrelazione tra energia e ambiente® ¢ la ragione del perché, nel diritto interna-
zionale, le regole ed i principi in materia di energia sostenibile si sono affermate in un percorso
sostanzialmente parallelo all’emersione del diritto internazionale dell’ambiente, il cui atto fondati-
vo puo essere rinvenuto nella Dichiarazione di Stoccolma del 1972, documento conclusivo della
prima Conferenza Mondiale delle Nazioni Unite sull’ Ambiente’".

Il paragrafo 6 del Preambolo della dichiarazione si apre con la constatazione che «[s]iamo
arrivati ad un punto della storia in cui dobbiamo regolare le nostre azioni verso il mondo intero,

tenendo conto innanzitutto delle loro ripercussioni sull’ambiente».

8 F. BIROL, Energy is at the heart of the sustainable development agenda to 2030, cit. Gia nel 2011, il Segretario
generale del’ONU, Ban Ki-moon, aveva lanciato I'iniziativa SEE4ALL, con l'obiettivo di garantire energia sostenibi-
le a tutta 'umanita entro il 2030.

8 Cfr. Comunicazione COM(2019)460 final, punto 2.1.

8 Cfr. il Rapporto ISTAT Sdgs 2021, con specifico riferimento alle Missioni del PNRR, ha stimato che il
9,4% delle misure statistiche degli Sdgs (indicatori e target) ¢ associabile alla Missione 1 sulla digitalizzazione, il
37,1% alla Missione 2 sulla transizione ecologica, il 5.4% alla Missione 3 sulle infrastrutture sostenibili, 13,8% alla
Missione 4 sull’istruzione e la ricerca, il 21,2% alla Missione 5 sulla coesione e inclusione e il 13,1% alla missione 6
sulla salute.

% Le due facce di una medesima realta. Cosi G.D. COMPORTI, Energia e ambiente, in G. ROSSI (a cura di),
Diritto dell ambiente, 111 ed., Torino, 2015, pp. 282 ss.

o' Cfr. V. TEOTONICO, Presupposti culturali e snodi politico-istituzionali per una tutela transnazionale
dell'ambiente, in F. GABRIELE, AM. NICO (a cura di), La tutela multilivello dellambiente, Bari, 2005, p. 215.
L’Autore individua nella Dichiarazione di Stoccolma I'atto di nascita del diritto internazionale dell’ambiente. Si veda
anche M. MONTINI, Profili di diritto internazionali, in P. DELL’ANNO, E. Picozza (diretto da), Trattato di diritto
dell’ambiente, vol. 1, cit., p. 13.
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Il 1972 ¢ anche 'anno della pubblicazione del rapporto The Limits to Growt?, opera di
quattro giovani ricercatori del Massachusetts Institute of Technology (MIT), gli statunitensi William
Beherens, Donella H. e Dennis L. Meadows ed il norvegese Jorgen Randers, su commissione del
Club di Roma®. Osservava in quegli anni Massimo Severo Giannini che «mentre in precedenti
periodi ¢’¢ stato un equilibrio tra il fatto creativo e il fatto distruttivo dell’'uomo [...], oggi questo
equilibrio si ¢ rotto e prevale 'elemento negativo: le forze distruttive sono maggiori delle forze co-
struttive»’®. In quel periodo diverse costituzioni nazionali hanno posto la protezione ambientale

tra i loro principi fondamentali”® e 'ambiente si ¢ affermato come un valore giuridico’.

2 D.H. MEADOWS, D.L. MEADOWS, J. RANDERS, W.W. BEHRENS III, The Limits to Growt, New York,
1972. 11 rapporto fu oggetto di pesanti critiche da larga parte degli economisti, di cui da conto M. FORTIS, Modelli
globali e scenari di sviluppo mondiale, in Energia, 1981, pp. 22 ss. Ed in effetti, come osserva A. CLO, Energia e Clima.
Laltra faccia della medaglia, Bologna, 2017, nessuna delle sue previsioni si ¢ poi avverata. C’¢ perd chi, come C.
TURNER, A Comparison of the Limits to Growt with Thirty Years of Reality, Camberra, 2008, sostiene che le previsioni
del rapporto si sono sostanzialmente realizzate. E chi, come U. BARDI, The Limits to Growth Revisited, New York,
2011, ne sottolinea la straordinaria attualitd. Dopo un primo aggiornamento nel 1992 (D.H. MEADOWS, D.L.
MEADOWS, J. RANDERS, W.W. BEHRENS 111, Beyond the Limits, Post Mills, 1992), il rapporto ¢ stato riaggiornato
nel 2004 (D.H. MEADOWS, D.L. MEADOWS, J. RANDERS, W.W. BEHRENS 111, Limits to Growt: The 30-Year Update,
Post Mills), che ricalcola e sostanzialmente conferma i risultati precedenti. Osserva G. Giraud, La rivoluzione dolce
della transizione ecologica, Cittd del Vaticano, 2022, pp. 163-164 che il Rapporto Meadows, «scandalo pubblico e
bestseller internazionale», ha obbligato le coscienze occidentali a rinunciare all’illusione associata alla mistica del pro-
gresso come motore e finalitd della societa: in assenza di un cambiamento radicale delle nostre modalita di produzio-
ne e consumo, la stessa energia fossile che ha reso possibile la crescita dagli inizi delle rivoluzione industriale provo-
chera la distruzione delle sue conquiste sociali e, infine, la scomparsa di gran parte dell’'umanita.

%% Associazione non governativa fondata nel 1968 su iniziativa di Aurelio Peccei, Alexander King e David
Rockefeller, con lo scopo di analizzare in un contesto globale i principali problemi dell’'umanica. Sul Club di Roma si
veda l'autobiografia di Aurelio Peccei, in realta storia del club e delle sue idee ispiratrici: A. PECCEL, La qualita uma-
na, Milano, 1976, passim e spec. pp. 86 e 94.

% M.S. GIANNINI, Diritto dellambiente e del patrimonio naturale e culturale, in Rivista trimestrale di diritto
pubblico, 1971, p. 1125.

%> Le Costituzioni che ab origine integrano la protezione ambientale nei principi costituzionali sono quelle en-
trate in vigore successivamente agli anni settanta. In particolare, in Europa: la Costituzione greca del 1975 (art. 24),
la Costituzione portoghese del 1976 (art. 66), la Costituzione spagnola del 1978 (art. 45) e le Costituzioni delle Re-
pubbliche dell’ex Unione Sovietica dopo il crollo del comunismo. Si veda, per ampi riferimenti, G. CORDINI, Diritto
ambientale comparato, in P. DELLUANNO, E. P1COZZA (diretto da), Trattato di diritto dellambiente, vol. 1, cit., pp.
101 ss. Si veda anche B. CARAVITA, L. CASSETTI, A. MORRONE (a cura di), Diritto dell ambiente, Bologna, 2016, p.
17, ove si registra che, nel mondo, 149 Costituzioni su 193 includono disposizioni sulla protezione dell’ambiente,
introdotte soprattutto a partire dagli anni settanta del Novecento.

% Rileva G. ROSSI, L evoluzione del diritto dell ambiente, in RQDA, n. 2/2015, che prima di allora I'ambiente
«era un valore ma non un valore giuridico». Continua ’Autore: «[l]e problematiche ambientali sono giunte a matura-
zione in parallelo, anche se in misura diversa, in tutti i paesi del mondo e le normative nazionali evolvono in modo
omogeneo, anche se con tempistiche differenti». Si veda sul punto anche R. FERRARA, [ principi comunitari della tute-
la dell’ ambiente, in Diritto Amministrativo, 2005, 3, pp. 509 ss., che rileva: «la protezione dell’ambiente [...] rientra
sicuramente fra gli obiettivi e le finalitd di un ordinamento giuridico evoluto e, soprattutto, tra gli scopi indefettibili
delle societd complesse del capitalismo maturo, nelle quali i problemi di base (quelli della sopravvivenza materiale)
siano gia stati largamente affrontati e risolti, nel senso che si pud passare dallo stadio dell’emergenza e della necessita a
quello dello sviluppo e, in particolare, dello sviluppo sostenibile». Sull’ambiente come valore che condiziona
l'ordinamento giuridico si veda S. GRASSI, Problemi di diritto costituzionale dell’ambiente, Milano, 2012, p. 9: «[l]a
questione ambientale propone in termini nuovi la necessita di trovare un equilibrio tra la concezione positivistica e la
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Nel 1973 l'allora Comunitad Economica Europea, pur in assenza di una competenza specifi-
ca in materia, ha adottato il Primo programma di azione in materia ambientale.

Anche la riflessione filosofica intorno alla responsabilita intergenerazionale comincia a svi-
lupparsi a partire dagli anni 70 del secolo scorso”.

Pertanto, se I'iniziale obiettivo sotteso a politiche di sostegno delle forme alternative di
energia ¢ stato — all'indomani dello shock petrolifero degli anni settanta® — la sicurezza energetica,
da perseguire attraverso la diversificazione dell’approvvigionamento, ben presto divenne prepon-
derante il profilo ambientale di tali politiche, in quanto funzionali al contrasto del cambiamento
climatico.

La Dichiarazione di Stoccolma non fa riferimenti espressi all’energia sostenibile, ancorché
ammonisca gli Stati circa la necessita di una concezione integrata e sviluppata delle loro pianifica-
zioni dello sviluppo, al fine di razionalizzare 'amministrazione delle risorse e di migliorare

I'ambiente (principio n. 13). Il tema della promozione della ricerca e dello sviluppo delle tecnolo-

gie di produzione energetica sostenibile ¢ stato affrontato pochi anni dopo, il 17 dicembre 1981,

concezione giusnaturalistica, rivalutando 'esigenza di un diritto naturale minimo, rispetto al quale il legislatore posi-
tivo trova valori o principi non arbitrariamente determinabili, capaci di esprimere un contenuto vincolante per
I'ordinamento giuridico».

7 Cfr. R. BIFULCO, Diritto e generazioni future. Problemi giuridici della responsabilita intergenerazionale, Mila-
no, 2008, spec. pp. 21 ss. E del 1972 il saggio di Hans Jonas, Tecnologia e responabilita. Riflessioni sui nuovi compiti
dell’etica, ora in H. JONAS, Dalla fede antica all’'womo tecnologico, Bologna, 1991, pp. 46 ss. Osserva I’Autore che «nes-
sun’etica precedente doveva tener conto della condizione globale della vita umana e del futuro piti remoto, perfino
della sopravvivenza della specie. Il fatto che ora questi costituiscano quesiti di fondo, esige, in breve, una nuova con-
cezione dei diritti e dei doveri, per cui 'etica e la metafisica tradizionali non forniscono nemmeno i principi, per non
parlare di una dottrina compiuta» (p. 50). 1l filosofo tedesco in Das Prinzip Verantwortung, Frankfurt am Main, 1979
(trad. it., I/ principio responsabilita. Un'etica per la civilti tecnologica, Torino, 1990), sottoponendo a critica I'utopia
marxista e capitalistica nella prospettiva dell’etica della responsabilitd, afferma che «[i]n ultima analisi la questione
non ¢ percid che cosa 'uomo sard ancora in grado di fare — questo dipende dal nostro orientamento prometeico — ma
quanto di tutto ¢io la natura potrd sopportare. Oggi nessuno mette in dubbio che esistano a questo proposito deti li-
miti numerici — il che vuol dire demografici — di tolleranza, cosi che nell’attuale contesto c’¢ soltanto da chiedersi se
I“utopia” si collochi all'interno o all’esterno di essi. [...] Quei limiti vengono varcati, forse in modo irreversibile,
quando gli sforzi diretti in un’unica direzione spingono l'intero sistema, composto di innumerevoli e delicati equili-
bri, alla catastrofe, almeno in rapporto alle finalith umane. (Di per sé la natura non conosce catastrofi). Che un even-
to del genere non sia soltanto possibile in linea di principio, ma possa essere (e in larga misura gi sia) il prodotto
dell'interferenza umana sul corso dellastronave terra”, &€ un convincimento relativamente nuovo, che ridimensiona
in maniera radicale la fede nel progresso socialistico non meno che in quello capitalistico» (pp. 237-238). Come ¢ sta-
to acutamente osservato (cfr. C. LARRERE, Le contexte philosophique du principe de précaution, in C. LEBEN, J. VE-
RHOEVEN (a cura di), Le principe de precaution. Aspects de droit international et communautaire, Paris, 2002, pp. 15
ss.), il principio di precauzione, che grande parte ha avuto ed ha nello sviluppo del diritto internazionale
dell’ambiente, affonda le proprie radici proprio nel pensiero di Hans Jomas, che tra i primi ha posto il tema dei limiti
predittivi derivanti dalla mutata natura dell’agire umano. Ancora, ¢ del 1971 la prima edizione di A Theory of Justice
di John Rawls e del 1985 Justice as Fairness, che ha introdotto, tra i principi della sua teoria della giustizia, il “princi-
pio del giusto risparmio”, elaborando cosi la prima trattazione sistematica della giustizia intergenerazionale.

%8 La crisi del Kippur del 1973 e 'embargo del petrolio degli anni 1973-1974.

Democrazia e Diritti Sociali 245
(e-ISSN 2610-9166)



Francesco Scalia

in seno alle Nazioni Unite, con la United Nations Conference on New and Renewable Sources of
Energy, dedicata appunto alle fonti energetiche rinnovabili.

Occorre sottolineare che non tutta 'energia rinnovabile ¢ anche sostenibile, mentre la co-
munitd internazionale ritiene, allo stato, compatibili con il principio dello sviluppo sostenibile an-
che modalita di produzione energetica da fonti non rinnovabili (e addirittura da fonti fossili), in
quanto basate su tecnologie atte a minimizzare I'impatto ambientale™.

Puo definirsi sostenibile I'energia prodotta con metodi compatibili con la salvaguardia
dell’ambiente, secondo i canoni dello sviluppo sostenibile, definizione che comprende anche
Pefficienza energetica'®. E invece rinnovabile I’energia «that is derived from natural processes that
are replenisched constantly. In its various forms, it derives directly or indirectly from the sun, or
from heat generated deep within the earth. Included in the definition is energy generated from
solar, wind, biomas, geothermal, hydropower and ocean resources, and biofuels and hydrogen de-

rived from renewable resources»'°'.

%% Si veda la International Energy Charter, titolo 1, principio 3 (iii), approvata dalla Conferenza dell’Aja del 20
maggio 2015). Si veda anche The future we want, par. 127, approvato dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite
I'11 settembre 2012, in cui si riconosce che anche il ricorso ai combustibili fossili pud rappresentare un’opzione vali-
da e conforme al paradigma dello sviluppo sostenibile, se basato su soluzioni tecnologiche pili avanzate e pulite. Sul
punto: F. AMABILI, L Energia sostenibile, in R. GIUFFRIDA, F. AMABILI (a cura di), La tutela dell ambiente nel diritto
internazionale ed europeo, Torino, 2018, p. 38.

190 Si veda, sull’efficienza energetica: L. CARBONE, G. NAPOLITANO, A. ZOPPINI (a cura di), Politiche pubbli-
che e disciplina dell efficienza energetica, Annuario di diritto dell’energia 2016, Bologna, 2016.

190 TEA (Working Party of Renewable Energy Technologies), Strategy Plan and Mandate 2007-2009 5,
Iea/CERT(2006)43 (2006). Sull’energia da fonte rinnovabile, tra i tanti contributi, si segnalano: M. AKLIN, J. URPE-
LAINEN, Renewables. The Politics of a Global Energy Transition, MIT, Cambridge, Massachusetts, 2018; Renevable
energy in Europe — 2018, EEA Report n. 20/2018; S. MANSERVISL, Energie Rinnovabili e pianificazione energetica so-
stenibile. Profili europei ed internazionali, Napoli, 2016; R. SANTI, Energia ¢ ambiente, in B. CARAVITA, L. CASSETTI,
A. MORRONE (a cura di), Diritto dell ambiente, cit., pp. 243 ss.; S. PIANTA, Le fonti energetiche rinnovabili: profili giu-
ridici, in E. PICOZZA, S.M. SAMBRI (a cura di), I/ diritto dellenergia (vol. X del Trattato di diritto dell’economia diretto
da E. P1cozza, E. GABRIELLI) 2015, pp. 521 ss.; G.M. CARUSO, Fonti energetiche rinnovabili, in G. ROSSI (a cura
di), Diritto dell ambiente, 2015, pp. 406 ss.; M. COCCONIL, Poteri pubblici e mercato dell’energia. Fonti rinnovabili e
sostenibilitic ambientale, Milano, 2014; E.A. CARNEVALE, P. CARROZZA, G. CERRINA FERONI, G.F. FERRARI, G.
MORBIDELLL, R. ORRU, Verso una politica energetica integrata. Le energie rinnovabili nel prisma della comparazione,
Napoli, 2014; S. BRUCE, International Law and Renewable Energy: facilitating sustainable energy for all?, in Melbourne
Journal of International Law, vol. 14, n. 1, giugno 2013; G. NAPOLITANO, A. ZOPPINI (a cura di), Regole e mercato
delle energie rinnovabili, Annuario di diritto dell’energia 2013, Bologna, 2013; G.F. CARTEL, Cambiamento climatico
ed energia da fonti rinnovabili: una disciplina in cerca di equilibrio, in G.F. CARTEI (a cura di), Cambiamento climatico
e sviluppo sostenibile, Torino, 2013; F. CORTESE, F. GUELLA, G. POSTAL, La regolamentazione della produzione di
energie rinnovabili nella prospettiva dello sviluppo sostenibile. Sistemi giuridici comparati, dal livello sovrastatale al locale,
Padova, 2013; pp. 57 ss.; G. BONARDI, C. PATRIGNANI (a cura di), Energie alternative e rinnovabili, Milano, 2010;
G.F. CARTEL A. GIANNELLL, Cambiamento climatico ed energie rinnovabili, in F. FRACCHIA, M. OCCHIENA (a cura
di), Climate change: la risposta del diritto, Napoli, 2010; G. SAINTENY, Les enjeux géopolitiques des énergies naturelles
renouvelables, in Questions internationales, n. 45, 2010, pp. 108 ss.; S. QUADRI, Lineamenti di diritto internazionale
delle fonti di energia rinnovabile, Napoli, 2008; M. FALCIONE, Diritto dell'energia. Fonti rinnovabili e risparmio energe-
tico, Siena, 2008; B. CARAVITA, Fonti energetiche rinnovabili ed efficienza economica, in E. BRUTI LIBERATI, F. DONA-
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Le fonti rinnovabili possono confliggere con interessi ambientali, potendo essere compatibi-
li con alcune matrici ambientali e, al contempo, aggressive con altre'®?. Gli impianti di produzio-

ne di energia rinnovabile, incidendo capillarmente sul territorio, pongono problemi in merito alla

tutela della biodiversita, alla difesa del suolo e dell’assetto idrogeologico, al consumo del suolo'”

con perdita dei relativi servizi ecosistemici'*.

TI (a cura di), I/ nuovo diritto dell’energia tra regolazione e concorrenza, Torino, 2007, pp. 227 ss.; R.L. OTTINGER, N.
ROBINSON, V. TAFUR, Compendium of sustainable energy laws, New York, 2005. Sia consentito, infine, rinviare anche
a F. SCALIA, Energia sostenibile e cambiamento climatico. Profili giuridici della transizione energetica, Torino, 2020.

192 Parla di “conflitti intra-ambientali” M. MONTINI, La sfida della transizione energetica e l'emergere dei con-
Sflitti intra-ambientali: quali possibili soluzioni, in AISDUE, V (2023), pp. 256 ss., il quale indica negli impianti di
produzione di energia rinnovabile un caso di conflitto in cui le esigenze ambientali non si trovano necessariamente in
accordo con quelle climatiche (259). Si veda, sul punto, anche F. FRACCHIA, Sviluppo sostenibile ed energie rinnovabi-
li, cit., p. 9. Quanto a questo profilo, sono stati elaborati con specifico riferimento alle fonti rinnovabili indicatori per
la valutazione della loro impronta di carbonio, basati su un approccio di “Analisi del Ciclo di Vita” (Life Cicle Assess-
ment — LCA). La valutazione del ciclo di vita cerca di calcolare quanto un qualsiasi tipo di processo produttivo faccia
diminuire le materie prime e gli altri beni naturali necessari alle sue lavorazioni; in che misura esso generi sia elementi
positivi che fenomeni negativi; in quale grado i beni cosi prodotti possono essere recuperati alla fine del loro ciclo di
vita, affinché tornino a ricostituire le risorse naturali. Su tale modello di analisi si veda C.T. HENDRICKSON, L.B.
LAVE, H.S. MATTHEWS, Environmental Life Cycle Assessment of Goods and Services: An Input-Outpur Approach, Wash-
ington DC, 2010; J.B. GUINEE, R. HEJUNGS, G. HUPPES, A. ZAMAGNI, P. MASONI, R. BUONAMICI, T.EKVALL, T.
RYDBERG, Life Cicle Assessment: Past, Present, and Future, in Environmental Science ¢ Technology, 2010, 45, pp. 90 ss.
e W. KLOPFFER, Life Cicle Assessment, in Environmental Science and Pollution Research, 1997, 4, pp. 223 ss. Tra gli
indicatori utilizzadi, il Carbon Pay Back Time e I Energy Pay Back Time. 1l primo misura il tempo necessario ad equi-
parare le emissioni di CO2 prodotte durante la fase di costruzione e di fine vita del sistema energetico con le emissio-
ni di CO2 evitate per la produzione di energia da fonte rinnovabile. Si veda C. MARIMUTHU, V. KIRUBAKARAN,
Carbon pay back period for solar and wind energy project installed in India: a critical review, in Renewable and Sustaina-
ble Energy Reviews, vol. 23, luglio 2013, pp. 80 ss. Il secondo misura il tempo in anni necessari ad un sistema energe-
tico per restituire 'energia spesa nelle sue fasi di costruzione e fine vita. Si veda E. ALSEMA, D. FRraILE, R.
FRISCHKNECHT, V. FTHENAKIS, M. HELD, H.C. Kim, W. POLZ, M. RAUGEL, M. DE WILD SHOLTEN, Methodology
Guidelaines on Life Cycle Assessment of Photovoltaic Electricity, Report IEA-PVPS, novembre 2011.

193 Secondo 'edizione 2024, del rapporto del Sistema Nazionale per la Protezione del’Ambiente (SNPA),
Consomo di suolo, dinamiche territoriali e servizi ecosistemici, in www.snpambiente.it, in ltalia risultano occupati da im-
pianti fotovoltaici a terra circa 17.907 ettari, equivalenti a circa 9.950 MW di potenza. I dati differiscono di circa il
9% da quelli pubblicati nel rapporto statistico del GSE44 che riporta una superficie di 16.384 ettari ¢ una potenza
totale pari a circa 9.100 MW. Le differenze tra i due valori possono essere attribuite alla differente risoluzione dei dati
(i valori del GSE sono ricavati dalla documentazione di ogni singolo impianto mentre i dati SNPA derivano da fo-
tointerpretazione di immagini telerilevate, con una risoluzione di 10 metri e possono includere anche le aree di perti-
nenza degli impianti).

19411 suolo & matrice ambientale fondamentale per la vita dell'uomo. Al centro di un sistema di relazioni tra
uomo e cicli naturali, il suolo filtra le acque e ne regola il ciclo di rinnovo, regola il clima, cattura CO2, ¢ riserva di
biodiversita e base per la produzione agricola e zootecnica. Sul tema del consumo del suolo si vedano: L. DE LUCIA, 7/
contenimento del consumo del suolo ¢ il futuro della pianificazione urbanistica territoriale, in G. DE GIORGI CEZZI, P.L.
PORTALURI, La coesione politico-territoriale, 11, Firenze, 2016, pp. 245 ss.; P. URBANI, A proposito della riduzione del
consumo di suolo, in Rivista giuridica dell'edilizia, 2016, pp. 227 ss.; G.F. CARTEL, / suolo tra tutela e consumo, in Rivi-
sta Giuridica di Urbanistica, 2016, pp. 10 ss.; F.F. GUZZO0, I/ contenimento del consumo di suolo alla luce della recente
legislazione nazionale e regionale, in Rivista Giuridica di Urbanistica, 2016, pp. 25 ss.; W. GASPARRI, Suolo, bene co-
mune?, Contenimento del consumo di suolo e funzione sociale della proprieta privata, in Diritto Pubblico, 2016, pp. 69
ss.; E. BOSCOLO, Beni comuni e consumo del suolo. Alla ricerca di una disciplina legislativa, in P. URBANI, Politiche ur-
banistiche e gestione del territorio. Tra esigenze del mercato e coesione sociale, Torino, 2015, pp. 69 ss.; G.F. CARTEL, L.
DE LUCIA (a cura di), Contenere il consumo di suolo. Saperi ed esperienze a confronto, Napoli, 2014. La Camera dei de-
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Inoltre, non tutta 'energia rinnovabile ¢ anche “pulita”. Non lo ¢, ad esempio, la combu-
stione, con recupero di calore ed energia, della biomassa o della materia risultante dal trattamento
dei rifiuti (CSS), che produce emissioni da neutralizzarsi con ricorso alle necessarie tecnologie'®.

In Italia, poi, la diffusione degli impianti da fonti rinnovabili ¢ motivo di conflitto sia per la
scarsita della superficie agricola che per la straordinaria ricchezza del patrimonio paesaggistico'*.

Il primo profilo ha indotto da tempo il Governo italiano ad escludere gli incentivi per gli

108

impianti collocati su terreni agricoli'”’, fino recentemente'®® ad interdire — sia pur con alcune de-

109

roghe'” — P'installazione degli impianti fotovoltaici con moduli collocati a terra in zone classificate

agricole dai piani urbanistici vigenti''"°.

putati, nel corso della XVII Legislatura, ha approvato un disegno di legge sul contenimento del consumo del suolo ed
il riuso del suolo edificato. Il testo non ha pero superato il vaglio del Senato ed ¢ decaduto con la fine della legislatura.
Su tale disegno di legge sia consentito rinviare a F. SCALIA, Governo del territorio e tutela dell ambiente: urbanistica e
limitazione del consumo di suolo, in Urbanistica e appalti, 2016, pp. 1065 ss.

195 T termovalorizzatori sono inceneritori di seconda generazione che, oltre a bruciare i rifiuti, sono in grado,
durante la combustione, di recuperare il calore sviluppato e utilizzarlo per produrre vapore, successivamente impiega-
to per la produzione di energia elettrica o come vettore di calore (teleriscaldamento). Come tutti i processi di combu-
stione, il trattamento termico dei rifiuti con recupero di energia comporta emissione di sostanze inquinanti
nell’ambiente: gas acidi, diossine, composti organici, metalli pesanti e particolato. Quest’ultimo inquinante ¢ di fon-
damentale importanza poiché, soprattutto nella sua frazione fine, si rende portatore delle altre sostanze tossiche, i me-
talli in particolare. Cfr. A. BOTT, Analisi di particolato da termovalorizzatori, in isprambiente.gov.it. Uno studio
del’ARPA dell’Emilia Romagna, peraltro non recente (V. BIANCOLINI, M. CANE, S. FORNACIARI, S. FORTI, Le emis-
sioni degli inceneritori di ultima generazione, Bologna, ottobre 2011), rileva che un inceneritore di rifiuti dotato delle
migliori tecnologie ad oggi disponibili e gestito correttamente emette particolato (polveri sottili e nanopolveri), dios-
sine, furani, idrocarburi policiclici aromatici e metalli in misura di molto inferiore agli attuali valori limite di emissio-
ne. E interessante notare che, a parita di fumi prodotti, il numero specifico di particelle emesse dall’inceneritore & in-
feriore da 100 a 10mila volte, rispetto a quello di caldaie a pellet di legna e a gasolio, e superiore di circa dieci volte a
quello di caldaie a gas naturale (p. 10).

106 Nel Rapporto Bes 2023, pubblicato il 17 aprile 2024 dall’ISTAT, p. 203, si legge che I'Ttalia mantiene il
primato nella Lista del Patrimonio mondiale dell’'Unesco, con 59 beni appartenenti sia alla categoria dei beni cultura-
li che a quella dei beni naturali: il Rapporto indica poi altri 32 beni italiani come candidati all’iscrizione nella Lista, di
cui 5 paesaggi culturali. Inoltre, l'art. 142 del Codice dei beni culturali e del paesaggio (d.lgs. 22 gennaio 2004, n.
42), in continuitd con la c.d. legge Galasso del 1985, assoggetta a vincolo paesaggistico ex lege ampie porzioni del ter-
ritorio.

197 1 art. 65 del d.1. 24 gennaio 2012, n. 1, convertito con legge 24 marzo 2012, n. 27, ha vietato I'accesso agli
incentivi statali per impianti fotovoltaici con moduli collocati a terra in aree agricole.

1% T’art. 5, comma 1, del d.I. 15 maggio 2024, n. 63 (c.d. Decreto Agricoltura), ha inserito, all’art. 20 del
d.lgs. n. 199/2021, il comma 1-bis, con il quale ha stabilito limitazioni all’installazione di impianti fotovoltaici con
moduli a terra in aree classificate agricole.

199 Su cui sia consentito rinviare a F. SCALIA, La contraddittorieta intrinseca dei limiti posti al c.d. «decreto agri-
colturar per gli impianti fotovoltaici nelle aree agricole, in Diritto e giurisprudenza agraria alimentare e dell ambiente, n.
5/2024.

"9 1] nuovo comma 1-6is dell’art. 20, d.Igs. n. 199/2021 ¢ del seguente tenore: «L’installazione degli impianti
fotovoltaici con moduli collocati a terra [di cui all’articolo 6-bis, lettera b), del d.lgs. 3 marzo 2011, n. 28], in zone
classificate agricole dai piani urbanistici vigenti, ¢ consentita esclusivamente nelle aree di cui alle lettere a), limitata-
mente agli interventi per modifica, rifacimento, potenziamento o integrale ricostruzione degli impianti gia installati, a
condizione che non comportino incremento dell’area occupata, c), incluse le cave gia oggetto di ripristino ambientale
e quelle con piano di coltivazione terminato ancora non ripristinate, nonché le discariche o i lotti di discarica chiusi
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Quanto al secondo profilo, 'impatto dei parchi eolici, delle centrali idroelettriche e dello
stesso fotovoltaico sul paesaggio ha alimentato nel nostro Paese un consistente contenzioso e che
ha portato la dottrina a parlare di paesaggio contro ambiente''".

Si ¢ andata, perd, affermando nel tempo — su impulso del diritto europeo — una tendenziale
prevalenza dell’interesse alla massima diffusione delle energie rinnovabili sugli altri interessi in
conflitto, compresa la tutela paesaggistica''?. Si tratta di interesse riconducibile nell’ambito della
tutela del’ambiente, ma che puo entrare in conflitto con altri interessi ambientali, quale ad esem-
pio la tutela della biodiversita o la limitazione del consumo del suolo. E non pare senza significato
che la direttiva (UE) 2018/2001 (c.d. RED 2) abbia come base giuridica I'art. 194 TFUE, che
apre il Titolo XXI del Trattato dedicato all’Energia, e non invece I'art. 191, che indica gli obietti-

vi della politica dell'Unione in materia ambientale, nonostante tra questi figuri il combattere i

cambiamenti climatici.

ovvero ripristinati, c-bis), c-bis.1) e c-ter), numeri 2) e 3), del comma 8 del presente articolo. Il primo periodo non si
applica nel caso di progetti che prevedano impianti fotovoltaici con moduli collocati a terra finalizzati alla costituzio-
ne di una comunitd energetica rinnovabile ai sensi dell’articolo 31 del presente decreto nonché in caso di progetti at-
tuativi delle altre misure di investimento del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR), approvato con deci-
sione del Consiglio ECOFIN del 13 luglio 2021, come modificato con decisione del Consiglio ECOFIN dell’8 di-
cembre 2023, e del Piano nazionale per gli investimenti complementari al PNRR (PNC) di cui all’articolo 1 del de-
creto-legge 6 maggio 2021, n. 59, convertito, con modificazioni, dalla legge 1° luglio 2021, n. 101, ovvero di progetti
necessari per il conseguimento degli obiettivi del PNRR».

"' P. CARPENTIERI, Paesaggio contro ambiente, in Urbanistica e appalti, 2005, pp. 931 ss., e pil di recente,
dello stesso Autore, Relazioni e conflitti tra ambiente e paesaggio, in Federalismi.it, n. 13/2023, pp. 77 ss. Sul tema si
vedano: P. CHIRULLL, Energie rinnovabili e tutela degli interessi sensibili, tra RePowerEu e Direttiva RED II1, in Rivista
Giuridica di Urbanistica, n. 1, 2024, pp. 196 ss.; C. FELIZIANI, Le energie rinnovabili in tempo di economia circolare:
alla ricerca di un equilibrio sostenibile tra sviluppo e paesaggio, in C. VITALE (a cura di), I/ “governo” del mare. Tutela del
paesaggio ¢ sviluppo sostenibile dalla prospettiva della pianificazione marittima, Napoli, 2024, pp. 99 ss.; S. SPUNTAREL-
L1, Le rinnovabili per la transizione energetica: discrezionalita e gerarchia degli interessi a fronte della semplificazione dei
procedimenti autorizzatori nel PNRR, in Diritto amministrativo, 1, 2023, pp. 59 ss.; S. AMOROSINO, La “dialettica” tra
tutela del paesaggio e produzione di energia da fonti rinnovabili a tutela dellambiente atmosfera, in Rivista giuridica
dell’edilizia, n. 4, 2022, pp. 262 ss.; ID., Beni naturali, energie rinnovabili e paesaggio, Napoli, 2012, spec. pp. 11-27;
M. SANTINI, Le energie rinnovabili tra qualiti dell ambiente e vincoli territoriali: le linee guida della Conferenza unifica-
ta, in Urbanistica e appalti, 2011, pp. 283 ss.; V. CERULLI IRELLI, A. MONTANI, [n tema di procedure autorizzative
relative ad impianti eolici, in Giustamm.it, 2010; V. MOLASCHI, Paesaggio verso ambiente: osservazioni alla luce della
giurisprudenza in materia di realizzazione di impianti eolici, in Rivista giuridica dell’edilizia, 2009, pp. 171 ss.; N.M.
GUSMEROTTI, La ponderazione dei valori paesaggistici ed ambientali nei procedimenti di autorizzazione degli impianti
eolici, in Diritto e giurisprudenza agraria, alimentare e dell ambiente, 2009, pp. 701 ss.; N. TASSONI, Ambiente, paesag-
gio e parchi eolici: un rapporto (in parte) ancora irrisolto, in Giornale di diritto amministrativo, 2007, pp. 1183 ss.; F.
DE LEONARDIS, Paesaggio ed attivita produttive: criteri di bilanciamento tra paesaggio e energia eolica, in G. CUGURRA,
E. FERRARI, G. PAGLIARI (a cura di), Urbanistica e paesaggio, Napoli, 20006, pp. 249 ss.; S. GUARNIERL, Prevalenza
dell'interesse pubblico della rutela dell’ ambiente mediante lo sviluppo delle fonti rinnovabili su quello relativo alla rutela del
paesaggio, nota a Cons. Stato, Sez. VI, 24 febbraio 2005, n. 680, in Rassegna giuridica dell'energia elettrica, 2005, pp.
270 ss.

12 Sul tema si veda P. MARZANO, Paesaggio vs rinnovabili. Le pressioni di un sistema in continua espansione:
verso lirrilevanza paesaggistica, in Rivista giuridica di urbanistica, n. 2, 2023, pp. 248 ss.
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Con il d.lgs. 8 novembre 2021, n. 199, di recepimento della direttiva (UE) 2018/2001
(c.d. RED 2), il legislatore ¢ intervenuto sul tema della localizzazione degli impianti da fonti rin-
novabili implementando e rendendo vincolante la logica programmatoria che era in nuce gia nelle
linee guida adottate con d.m. 10 settembre 2010, in attuazione dell’art. 12 del d.Igs. 29 dicembre
2003, n. 387, di recepimento della prima direttiva dedicata alla promozione dell’energia rinnova-
bili: la 2001/77/CE del 27 ottobre 2021. Queste ultime, al fine di garantire il corretto inserimen-
to degli impianti sul territorio, dettavano criteri per 'individuazione di aree non idonee, all’esito
di un procedimento amministrativo e, quindi, un’istruttoria funzionale a bilanciare I'interesse alla
tutela di particolari valori espressi in particolari aree e quello alla massima diffusione dell’energia
da fonti rinnovabili, stabilendo che gli atti di programmazione fossero «congruenti con la quota
minima di produzione di energia da fonti rinnovabili loro assegnata (burden sharing)».

Parte della giurisprudenza amministrativa ha, perd, disatteso tale direttiva affermando che
I'interesse alla tutela dei beni paesistici e culturali e anche dei valori ecosistemici sottesi alla destinazio-
ne agricola non fossero bilanciabili, anche a discapito del raggiungimento della quota minima di pro-
duzione di energia rinnovabile'®. E, comunque, in generale la giurisprudenza ha inteso paesaggio e
diffusione dell’energia rinnovabile come termini di un bilanciamento che non si poneva comunque il

vincolo del raggiungimento di una quota minima di produzione di energia rinnovabile''*.

'3 Cons. Stato, Sez. VI, 23 maggio 2012, n. 3039, che pur premettendo che per la specialita della disciplina
relativa all’autorizzazione di tali impianti, anche per cid che riguarda la valutazione dell’'impatto paesaggistico, rispet-
to a quella ordinaria prevista dagli artt. 159 e 146 d.lgs. 22 gennaio 2004, n. 42, tale valutazione ¢ attratta nel modu-
lo procedimentale e provvedimentale definito dall’art. 12 d.Igs. n. 387 del 2003, sottolinea che «l’interesse paesaggi-
stico ha carattere preminente, perché la tutela del paesaggio ¢ principio fondamentale della Costituzione (art. 9)»; di
guisa che, anche in questo speciale procedimento abilitativo «occorre assicurare — pena il sospetto di incostituzionalita
— adeguatamente la difesa di questo interesse mediante U'esercizio, ove occorra, di poteri senz’altro interdittivi» e che
«la semplificazione procedimentale puo si perseguire I'obiettivo di speditezza del procedimento (che viene giustificata
dalle necessita di approvvigionamento energetico anche mediante tecnologie non inquinanti I'aria), ma — specie a
questi riguardi — non surrettiziamente invertire il rapporto sostanziale tra interessi e sottrarre effettivitd a un principio
fondamentale dell’ordinamento costituzionale».

14 Cons. Stato, Sez. VI, 15 gennaio 2013, n. 220, muove dalla considerazione che la valutazione di compati-
bilith paesaggistica ¢ un giudizio di ordine tecnico, non gia di discrezionalitd amministrativa, per concludere che le
amministrazioni preposte alla tutela ambientale, paesaggistico-territoriale, del patrimonio storico-artistico o alla tutela
della salute e della pubblica incolumitd, hanno il dovere di curare tecnicamente il proprio interesse istituzionale e di
sottoporre questa cura al confronto dialettico, vagliando cosi se gli assunti che le stanno a base sono senz’altro corretti
0 possono essere corretti ¢ modificati pur senza venir meno alla cura di quel medesimo interesse pubblico. Pertanto,
secondo Cons. Stato, Sez. IV, 2 marzo 2020, n. 1486 alla funzione di tutela del paesaggio ¢ estranea ogni forma di
attenuazione determinata dal bilanciamento o dalla comparazione con altri interessi, ancorché pubblici, che di volta
in volta possono venire in considerazione. Essa ¢ strettamente espressiva di discrezionalita tecnica e si svolge mettendo
in relazione l'intervento progettato con i valori protetti ai fini della valutazione tecnica della sua compatibilita con il
tutelato interesse pubblico paesaggistico, «valutazione che ¢ istituzionalmente finalizzata a evitare che sopravvengano
alterazioni inaccettabili del preesistente valore protetto» (cosi Cons. Stato, Sez. VI, 23 luglio 2015, n. 3652; Cons.
Stato, Sez. VI, 10 giugno 2013, n. 3205).
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Ed infatti, mentre la Corte costituzionale ha visto nella previsione della conferenza di servizi
ad opera dell’art. 12 d.Igs. n. 387 del 2003 un modulo direttamente compositivo degli interessi in
gioco, alla luce dell'interesse primario alla massima diffusione delle fonti rinnovabili, tale da mo-
dificare i criteri che isolatamente presiedono alle valutazioni di compatibilitd paesaggistica (cosi
come alle valutazioni relative alla tutela dell’ambiente naturale, dei beni culturali, delle zone agri-
cole, ecc.)', il Consiglio di Stato ha proceduto innanzitutto a separare nettamente il momento
della valutazione di compatibilitd paesaggistica da quello della composizione degli interessi, e di
qui ha finito per sostenere che la tutela del paesaggio non sarebbe bilanciabile con I'interesse allo
sviluppo delle fonti rinnovabili'*®.

Ora, lart. 20 d.Igs. n. 199 del 2021 dispone che con uno o pit decreti del Ministro della
transizione ecologica (ora MASE — Ministero dell’'ambiente e della sicurezza energetica) di concer-
to con il Ministro della cultura, e il Ministro delle politiche agricole, alimentari e forestali (ora

Ministro dell’agricoltura e sovranita alimentare), previa intesa in sede di Conferenza unificata di

cui all’art. 8 del d.lgs. 28 agosto 1997, n. 281, da adottare entro centottanta giorni dalla data di

!5 Si veda Corte cost., 21 ottobre 2022, n. 216. In un caso in cui ¢ stata impugnata una legge regionale che
individuava come non idonee aree gid individuate per i valori che esprimevano, quali le aree vincolate paesaggistica-
mente, i siti regionali inseriti nella lista del patrimonio mondiale culturale e naturale riconosciuto dall’'Unesco, i siti
Natura 2000 etc., a fronte dell’obiezione della Regione che la disposizione regionale sarebbe in sostanziale sintonia
con le linee guida, in quanto non detterebbe limitazioni generali ed astratte, bensi menzionerebbe «aree, delimitate e
normalmente di ridotta estensione, gid previamente specificamente individuate mediante i pertinenti ed idonei pro-
cedimenti amministrativi», la Corte ha statuito che «[i]l ricorso statale si fonda su un duplice ordine di presupposti,
che certamente colgono nel segno e che la difesa regionale a ben guardare non contesta: a) che la previsione di
un’“apposita istruttoria” finalizzata all'individuazione di aree non idonee ai sensi del paragrafo 17 delle linee guida
impone alla regione di attivare un procedimento amministrativo nel quale vengano bilanciati, da un lato, I'interesse
alla massima diffusione delle energie rinnovabili, e, dall’altro, gli interessi alla tutela del paesaggio, del patrimonio sto-
rico e artistico, delle tradizioni agroalimentari locali, della biodiversita e del paesaggio rurale; b) che in base al mede-
simo paragrafo 17 tale istruttoria ¢ destinata a sfociare non gi in una legge, ma — come costantemente affermato dal-
la giurisprudenza di questa Corte — in un atto di programmazione avente natura di provvedimento amministrativo,
con il quale vengano individuate le aree non idonee. Contrariamente a quanto argomentato dalla difesa regionale,
d’altra parte, non pud nemmeno ritenersi consentito ad una legge regionale dichiarare non idonee aree gid previa-
mente individuate in esito a procedimenti amministrativi non specificamente funzionali al bilanciamento dei con-
trapposti interessi sopra menzionati, come quelli cui la disposizione impugnata rinvia. Tali procedimenti non sono
infacti finalizzati all'identificazione delle aree inidonee all’installazione di impianti per la produzione di energia da
fonti rinnovabili, bensi all'individuazione di altre aree o beni, in funzione di scopi affatto eterogenei rispetto a quello
che qui viene in considerazione, quali i beni di notevole interesse culturale, le aree di notevole interesse pubblico, i
beni paesaggistici, ovvero particolari aree destinate a riordino fondiario. Rispetto a tali scopi non viene in considera-
zione lo specifico interesse, del quale la disciplina statale interposta si fa portatrice, allo sviluppo di energie rinnovabi-
li: interesse quest’'ultimo di cruciale rilievo rispetto al vitale obiettivo di tutela dell’ambiente, anche nell’interesse delle
future generazioni».

116 Cosi B. TONOLETTI, Le procedure autorizzative per le fonti rinnovabili di energia e il rapporto tra obiettivi di
decarbonizzazione e tutela di altri interessi pubblici, in E. BRUTI LIBERATI, M. DE FOCATIIS, A. TRAVI (a cura di),
L attuazione dell’european green deal. I mercati dell'energia e il ruolo delle istituzioni e delle imprese, Milano, 2022, pp.
89 ss. Al quale si rinvia anche per 'ampia rassegna giurisprudenziale.
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entrata in vigore decreto, sono stabiliti principi e criteri omogenei per I'individuazione delle su-
perfici e delle aree idonee e non idonee all’installazione di impianti a fonti rinnovabili aventi una
potenza complessiva almeno pari a quella individuata come necessaria dal Piano Nazionale Inte-
grato Energia e Clima (PNIEC) per il raggiungimento degli obiettivi di sviluppo delle fonti rin-
novabili, tenuto conto delle aree idonee.

Quindi, nell’individuazione delle aree idonee e non idonee deve comunque essere assicurato
il raggiungimento degli obiettivi di sviluppo delle fonti rinnovabili fissati dal PNIEC. Se, infatti,
il terzo comma dell’art. 20 dispone che, nella definizione della disciplina inerente le aree idonee, i
decreti ministeriali, tengono conto delle esigenze di tutela del patrimonio culturale e del paesag-

gio, delle aree agricole e forestali, della qualita dell’aria e dei corpi idrici'"”

, il quinto comma riba-
disce che in sede di individuazione delle superfici e delle aree idonee per 'installazione di impianti
a fonti rinnovabili sono rispettati i principi della minimizzazione degli impatti sull’ambiente, sul
territorio, sul patrimonio culturale e sul paesaggio, «fermo restando il vincolo del raggiungimento
degli obiettivi di decarbonizzazione al 2030» e tenendo conto della sostenibilita dei costi correlati
al raggiungimento di tale obiettivo. Inoltre, il comma 2 dell’art. 20 cit. dispone che ai fini del
concreto raggiungimento degli obiettivi di sviluppo delle fonti rinnovabili previsti dal PNIEC, i
decreti ministeriali stabiliscono altresi la ripartizione della potenza installata fra Regioni e Provin-
ce autonome, prevedendo sistemi di monitoraggio sul corretto adempimento degli impegni''®.

Le aree idonee e non idonee devono essere individuate con legge dalle Regioni entro 180
giorni dall’'adozione dei decreti che definiscono i criteri.

Se la mancata inclusione tra le aree idonee non rende di per sé solo 'area non idonea
all’installazione di impianti di produzione di energia rinnovabile, in sede di pianificazione territo-
riale ovvero nell’ambito di singoli procedimenti, nelle aree idonee si ha una presunzione di com-
patibilita degli impianti con gli altri interessi in potenziale conflitto, compatibilita che pero va ve-

rificata in concreto nel procedimento autorizzatorio.

"7 La norma prescrive di privilegiare l'utilizzo di superfici di strutture edificate, quali capannoni industriali e
parcheggi, nonché di aree a destinazione industriale, artigianale, per servizi e logistica e verificando I'idoneita di aree
non utilizzabili per altri scopi, ivi incluse le superfici agricole non utilizzabili, compatibilmente con le caratteristiche e
le disponibilita delle risorse rinnovabili, delle infrastrutture di rete e della domanda elettrica, nonché tenendo in con-
siderazione la dislocazione della domanda, gli eventuali vincoli di rete e il potenziale di sviluppo della rete stessa.

18 P. MARZANO, Paesaggio vs rinnovabili. Le pressioni di un sistema in continua espansione: verso lirrilevanza
paesaggistica, cit., pp. 156-157, indica nella riforma dell'individuazione delle “aree idonee” o “non idonee” operata
dall’art. 20 del d.Igs. n. 199 del 2021 il dato «capace di imprimere una modificazione strutturale al rapporto tra pae-
saggio e fonti da energia rinnovabile».
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Questo ¢, pero, semplificato. In particolare, 'art. 22 d.lgs. n. 199 del 2021 dispone che nei
procedimenti di autorizzazione di impianti di produzione di energia elettrica alimentati da fonti
rinnovabili su aree idonee, ivi inclusi quelli per 'adozione del provvedimento di valutazione di
impatto ambientale, 'autoritd competente in materia paesaggistica si esprime con parere obbliga-
torio non vincolante. Decorso inutilmente il termine per I'espressione del parere non vincolante,
I'amministrazione competente provvede comunque sulla domanda di autorizzazione. Inoltre, i
termini delle procedure di autorizzazione per impianti in aree idonee sono ridotti di un terzo.

Particolarmente importante la dequotazione del parere soprintendizio da vincolante a me-
ramente obbligatorio, non solo per I'effetto di semplificazione che produce, quanto perché attesta
che anche aree vincolate paesaggisticamente (per le quali sole la soprintendenza esprime un parere
vincolante) possono essere incluse tra le aree idonee. Quindi, la direttiva che condiziona il bilan-
ciamento ¢ il raggiungimento degli obiettivi di produzione di energia rinnovabile, con il minore
impatto possibile sugli interessi potenzialmente in conflitto, ma comunque con tendenziale reces-
sivita di questi.

Infine, nelle aree idonee sono innalzati i tetti di potenza per il ricorso alle procedure sempli-
ficate disciplinate dal d.lgs. n. 28 del 2011'".

Con decreto del 21 giugno 2024 il Ministero dell’ambiente e della sicurezza energetica, ha
dato attuazione dell’art. 20, commi 1 e 2, del d.Igs. n. 199 del 2021.

L’art. 1 del decreto indica le finalitd dello stesso nell'individuare la ripartizione fra le regioni
e le province autonome dell’obiettivo nazionale al 2030 di una potenza aggiuntiva pari a 80 GW
da fonti rinnovabili rispetto al 31 dicembre 2020, necessaria per raggiungere gli obiettivi fissati
dal PNIEC e rispondere ai nuovi obiettivi derivanti dall’attuazione del pacchetto Fit for 55, anche
alla luce del pacchetto Repower UE, e stabilire principi e criteri omogenei per I'individuazione da
parte delle regioni delle superfici e delle aree idonee e non idonee all’installazione di impianti a
fonti rinnovabili funzionali al raggiungimento di tali obiettivi, in linea con il principio della neu-
tralita tecnologica.

Lo stesso ordine nel quale il decreto pone le finalitd da conseguire segnala come, in coerenza

con quanto dispone l'art. 20 cit., le aree da individuare devono comunque essere sufficienti per il

!9 Per impianti di potenza fino a 1 MW, si applica la dichiarazione di inizio lavori asseverata per tutte le ope-
re da realizzare su aree nella disponibilitd del proponente; per impianti di potenza superiore a 1 MW e fino a 10
MW, si applica la procedura abilitativa semplificata; per impianti di potenza superiore a 10 MW, si applica la proce-
dura di autorizzazione unica.
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conseguimento dell’obiettivo nazionale (pare doversi ritenere) indipendentemente dai vincoli gra-
vanti sulle stesse'*’.

Nella medesima prospettiva si colloca il regolamento (UE) 2022/2577 del Consiglio del
22 dicembre 2022, che istituisce il quadro per accelerare la diffusione delle energie rinnovabili, il
quale afferma — sia pure in via temporanea'?! — una presunzione relativa secondo cui i progetti di
energia rinnovabile sono d’interesse pubblico prevalente e d’interesse per la salute e la sicurezza
pubblica ai fini della pertinente legislazione ambientale dell’'Unione, eccetto se vi sono prove evi-
denti che tali progetti hanno effetti negativi gravi sull’'ambiente che non possono essere mitigati o
compensati, ed invita gli Stati membri a prendere in considerazione la possibilita di applicare tale
presunzione nella legislazione nazionale pertinente in materia di paesaggio'**.

E la direttiva (UE) 2023/2413 (c.d. RED III) ha inserito nella direttiva (UE) 2018/2001
(c.d. RED 1I), I'art. 16-4is, il quale dispone che «entro il 21 febbraio 2024, fino al conseguimento
della neutralita climatica, gli Stati membri provvedono affinché, nella procedura di rilascio delle
autorizzazioni, la pianificazione, la costruzione e l'esercizio degli impianti di produzione di ener-
gia rinnovabile, la connessione di tali impianti alla rete stessa e gli impianti di stoccaggio siano
considerati di interesse pubblico prevalente e nell'interesse della salute e della sicurezza pubblica

nella ponderazione degli interessi giuridici». E cid nonostante la RED III — a differenza, come si &

120 L e aree da individuare si distinguono in: a) superfici e aree idonee: le aree in cui ¢ previsto un iter accelera-
to ed agevolato per la costruzione ed esercizio degli impianti a fonti rinnovabili e delle infrastrutture connesse secon-
do le disposizioni vigenti di cui all’art. 22 del d.Igs. 8 novembre 2021, n. 199; b) superfici e aree non idonee: aree e
siti le cui caratteristiche sono incompatibili con I'installazione di specifiche tipologie di impianti secondo le modalita
stabilite dal paragrafo 17 e dall’allegato 3 delle linee guida emanate con decreto del Ministero dello sviluppo econo-
mico 10 settembre 2010, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale 18 settembre 2010, n. 219 e successive modifiche e in-
tegrazioni; c) superfici e aree ordinarie: sono le superfici e le aree diverse da quelle delle lettere a) e b) e nelle quali si
applicano i regimi autorizzativi ordinari di cui al d.Igs. n. 28 del 2011 e successive modifiche e integrazioni; d) aree in
cui ¢ vietata U'installazione di impianti fotovoltaici con moduli collocati a terra: le aree agricole per le quali vige il di-
vieto di installazione di impianti fotovoltaici con moduli a terra ai sensi dell’art. 20, comma 1-6is, del d.lgs. 8 no-
vembre 2021, n. 199.

12! Tn risposta all’emergenza energetica causata dall’invasione russa dell’'Ucraina e dalle conseguenti sanzioni.
Alcune misure introdotte dal regolamento (UE) 2022/2577 sono state, perd, incluse anche nella direttiva (UE)
2018/2001 mediante la direttiva (UE) 2023/2413, assumendo carattere di stabilita.

122 Cfr., in questi termini, il punto n. 8 del Considerando e I'art. 3. Mentre, in maniera pit esplicita, nel punto
7 del Considerando si legge che «per eliminare le strozzature nella procedura autorizzativa e nell’esercizio degli impian-
ti di produzione di energia rinnovabile, ¢ opportuno, nell’ambito della procedura di pianificazione e di autorizzazio-
ne, che al momento della ponderazione degli interessi giuridici nei singoli casi sia accordata priorita alla costruzione e
all’esercizio degli impianti di produzione di energia da fonti rinnovabili».
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visto, della RED II — abbia come base giuridica il combinato disposto degli artt. 191 e 194

TFUE, ad indicare il necessario bilanciamento tra interessi ambientali ed energetici'*.

7. Conclusioni: 'affermazione di una gerarchia di valori nel nostro ordinamento costituzionale

La stretta interrelazione tra energia da fonti rinnovabili e sviluppo sostenibile — nelle tre

1

dimensioni su evocate — ¢ la ragione dell’affermazione nel nostro “mite”'** ordinamento costitu-

zionale di un nuovo “super principio”: la massima diffusione dell’energia rinnovabile.

123 Osserva M. MONTINI, La sfida della transizione energetica e ['emergere dei conflitti intra-ambientali: quali
possibili soluzioni, cit., p. 264 che vi ¢ il rischio che il nuovo quadro legislativo tenda a subordinare le esigenze am-
bientali di tutela della natura e della biodiversita alle esigenze energetiche e climatiche legate alla produzione di ener-
gia da fonti rinnovabili.

124 G. ZAGREBELSKY, 1/ diritto mite, Torino, 1992, pp. 11-17. L’Autore definisce “mitezza costituzionale” la
necessaria coesistenza di valori e principi su cui si fonda la Costituzione, cid che richiede che ciascuno di tali valori e
principi sia assunto in una valenza non assoluta, e assegna carattere assoluto soltanto a un «meta-valore che si esprime
nel duplice imperativo del mantenimento del pluralismo dei valori (per quanto riguarda 'aspetto sostanziale) e del
loro confronto leale (per quanto riguarda I'aspetto procedurale)» (p. 11). Ed aggiunge: «[I]’unico contenuto “solido”,
che la scienza di una costituzione pluralista dovrebbe difendere rigorosamente e vigorosamente contro le aggressioni
dei suoi nemici, ¢ quello della pluralitd dei valori e dei principi. L'unico valore “semplice” ¢ quello del contempera-
mento necessario e I'unico contenuto costituzionale che non si presta ad essere “integrato” in altri pit comprensivi e
che quindi pud assumere la durezza di un concetto costituzionale “combattente”. Ma — al di I dei casi non frequent
in cui la Costituzione stessa stabilisce delle gradazioni e delle gerarchie — come i valori e i principi si accompagnino
tra loro non ¢ pitt un problema della scienza costituzionale, ma un problema della politica costituzionale» (p. 16). Ta-
le concezione richiama la “sintesi di valore” di Nicolai Hartman: «l’antiteticita dei valori si estende per gradi in tutto
il regno del valore, ne deriva la conseguenza che senz’altro non esistono valori isolati, che piuttosto ogni valore solo in
sintesi con gli altri perviene al suo pieno significato, e infine, in sintesi con tutti» (N. HARTMANN, Etica, vol. 11, As-
siologia dei costumi, Napoli, 1970, p. 408). Tale concezione del nostro ordinamento costituzionale ¢ condivisa dalla
dottrina prevalente. Si veda O. CHESSA, La misura minima essenziale dei diritti sociali: problemi e implicazioni di un
difficile bilanciamento, in Giurisprudenza Costituzionale, fasc. 2, 1998, pp. 1170 ss.: «[l]a considerazione del bilancia-
mento costituzionale alla stregua di un principio immanente all'ordinamento costituzionale discende dall’idea che la
Costituzione debba assolvere ad un compito essenziale e principale di “unificazione”, all'idea, cio¢, che la Costituzio-
ne sia principalmente un “sistema di valori” da armonizzare per mezzo di un’opera attenta di relativizzazione interpre-
tativa» (nota n. 8). Si veda, ancora, R. BIN, Diritti e argomenti, Milano, 1992, pp. 65 ss.; ID., Ragionevolezza e divi-
sione dei poteri, in Diritto & questioni pubbliche, 2 agosto 2002, p. 117, secondo cui «ogni diritto, anche il pit alto,
nasce limitato e va inteso e apprezzato nel fascio complessivo degli altri diricti e dei diritti altrui». Si vedano infine M.
CARTABIA, [ principi di ragionevolezza e proporzionalita nella giurisprudenza costituzionale italiana, Relazione alla
Conferenza trilaterale delle Corti costituzionali italiana, portoghese e spagnola, Roma, Palazzo della Consulta 24-26
ottobre 2013, pp- 8-9
(hetps://www.cortecostituzionale.it/documenti/convegni seminari/RI Cartabia Roma2013.pdf); F. MODUGNO,
Ragione e ragionevolezza, Napoli, 2009, pp. 90 ss.; M. LA TORRE, A. SPADARO, La ragionevolezza nel diritto, Torino,
2002, in particolare, i contributi di A. RUGGERI, Ragionevolezza e valori, attraverso il prisma della giustizia costituzio-
nale, pp. 97 ss. e O. CHESSA, Principi, valori e interessi nel ragionevole bilanciamento dei diritti, in M. LA TORRE, A.
SPADARO (a cura di), La ragionevolezza nel diritto, Torino, 2002, pp. 207 ss.; A. MORRONE, [/ custode della ragione-
volezza nel diritto, cit., pp. 279 ss.; G. SCACCIA, Gli “strumenti” della ragionevolezza nel giudizio costituzionale, cit., pp.
332 ss. (oltre, dello stesso Autore, il gia citato Proporzionaliti e bilanciamento tra diritti nella giurisprudenza delle Corti
eurapee); M. LUCIANL, Corte costituzionale e unita nel nome dei valori, in AANV., La giustizia costituzionale ad una
svolta, Torino, 1991, pp. 170 ss.
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E cid nonostante, ancora poco pitt di un decennio fa, la Corte costituzionale'** — nel solco

della propria giurisprudenza'? — abbia affermato che nel nostro ordinamento nessun diritto o va-

127

lore pud farsi “tiranno”™? sugli altri: principio ancora di recente ribadito dalla giurisprudenza

amministrativa chiamata a decidere del conflitto tra energia rinnovabile e tutela paesaggistica'?®.

125 Corte cost., 9 maggio 2013, n. 85, punto 9 in diritto: «tutti i diritti fondamentali tutelati dalla Costituzio-
ne si trovano in rapporto di integrazione reciproca e non ¢ possibile pertanto individuare uno di essi che abbia la pre-
valenza assoluta sugli altri. La tutela deve essere sempre “sistemica e non frazionata in una serie di norme non coordi-
nate ed in potenziale conflitto tra loro” (sentenza n. 264 del 2012). Se cosi non fosse, si verificherebbe lillimitata
espansione di uno dei diritti, che diverrebbe ‘tiranno’ nei confronti delle altre situazioni giuridiche costituzionalmen-
te riconosciute e protette, che costituiscono nel loro insieme, espressione della dignita della personar.

126 Cfr. tra le tante: Corte cost., 18 marzo 2005, n. 108. Rileva M. CARTABIA, [ principi di ragionevolezza e
proporzionalita nella giurisprudenza costituzionale italiana, cit., pp. 8-9 che nella giurisprudenza costituzionale italiana,
il giudizio di bilanciamento ¢ praticato da molto tempo come strumento indispensabile per I'attuazione di una Costi-
tuzione pluralista nella quale i diritti fondamentali non sono mai affermati in termini assoluti, ma fanno parte di un
tessuto costituzionale complesso in cui altri diritti ed altri interessi e beni costituzionalmente protetti possono legitti-
mamente limitarne la portata.

127 E chiaro il riferimento alla lezione che Schmitt tenne a Ebrach nel 1959, ora in di C. SCHMITT, La tiran-
nia dei valori, ed. italiana a cura di G. Gurisatti, Milano, 2008), oggetto di profonda analisi critica da parte del Redat-
tore della sentenza citata (cfr. G. SILVESTRI, Dal potere ai principi. Liberta ed eguaglianza nel costituzionalismo contem-
poraneo, Roma-Bari, 2009). 1l termine “tirannia” richiama — questa volta forse involontariamente — anche la «tirannia
del vero» che Hannah Arendt riferisce al progetto di Platone «secondo cui la cittd non dev’essere governata dal bene
temporale, di cui gli uomini possono reciprocamente convincersi, bensl nella veritd eterna, che non pud essere ogget-
to di persuasione». In cio la filosofa tedesca ed ebrea vedeva il tradimento operato da Platone della lezione di Socrate
fondata sulla maieutica attraverso il dialogo tra le diverse opinioni (H. ARENDT, Socrate, Milano, 2015, p. 31 e pas-
sim. Socrates & la terza e ultima parte di un breve corso che la Arendt tenne presso la Notre Dame University (USA)
nel 1954). Qualche anno prima Karl Popper aveva teorizzato che il modello della Repubblica di Platone preannuncia i
regimi totalitari del Novecento (K. POPPER, The Open Society and its Enemies. The Spell of Plato, London, 1945, trad.
it. La societa aperta e i suoi nemici. Platone totalitario, vol. 1, Roma, 1996).

128 Cfr. Cons. Stato, Sez. VI, 23 settembre 2022, n. 8167, punto 3.4. in diritto: «Negli ordinamenti democra-
tici e pluralisti si richiede un continuo e vicendevole bilanciamento tra principi e diritti fondamentali, senza pretese di
assolutezza per nessuno di essi. Cosi come per i “diritti” (sentenza della Corte costituzionale n. 85 del 2013), anche
per gli “interessi” di rango costituzionale (vieppilt quando assegnati alla cura di corpi amministrativi diversi) va riba-
dito che a nessuno di essi la Carta garantisce una prevalenza assoluta sugli altri. La loro tutela deve essere “sistemica” e
perseguita in un rapporto di integrazione reciproca. La primarietd di valori come la tutela del patrimonio culturale o
dell’ambiente implica che gli stessi non possono essere interamente sacrificati al cospetto di altri interessi (ancorché
costituzionalmente tutelati) e che di essi si tenga necessariamente conto nei complessi processi decisionali pubblici,
ma non ne legittima una concezione “totalizzante” come fossero posti alla sommitd di un ordine gerarchico assoluto.
Il punto di equilibrio, necessariamente mobile e dinamico, deve essere ricercato — dal legislatore nella statuizione delle
norme, dall’Amministrazione in sede procedimentale, e dal giudice in sede di controllo — secondo principi di propor-
zionalicd e di ragionevolezza»r. Il Consiglio di Stato, in quel caso, censurava la posizione “totalizzante” espressa
dall’Amministrazione dei beni culturali, in quanto «in contrasto con I'indirizzo politico europeo (Direttiva CEE n.
2001/77) e nazionale (d.lgs. 29 dicembre 2003, n. 387) che riconosce agli impianti per la produzione di energia da
fonti rinnovabili importanza fondamentale, dichiarandoli opere di pubblico interesse proprio ai fini di tutela
dell’ambiente», e affermava la necessaria applicazione del principio di integrazione delle tutele in virtl del quale le
esigenze di tutela dell’'ambiente devono essere integrate nella definizione e nell’attuazione delle altre pertinenti politi-
che pubbliche, in particolare al fine di promuovere lo sviluppo sostenibile. Ma si vedano, ancora pitt di recente Cons.

Sez. VI, 3 aprile 2023, n. 3406 e Sez. IV, 18 aprile 2023, n. 3892.
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Vero ¢ che la stessa Corte costituzionale, all’esito della modifica degli articoli 9 e 41 Cost.,
operata con la legge costituzionale 11 febbraio 2022, n. 1'%, ha affermato — senza perod nel caso
trarne conseguenze — che il principio espresso nella sentenza n. 85 del 2013 va ora verificato alla
luce nel nuovo testo costituzionale, che consacra direttamente il mandato di tutela dell’ambiente,
inteso come bene unitario, comprensivo delle sue specifiche declinazioni rappresentate dalla tutela
della biodiversita e degli ecosistemi, ma riconosciuto in via autonoma rispetto al paesaggio e alla
salute umana, per quanto ad essi naturalmente connesso; e vincola cosi, esplicitamente, tutte le
pubbliche autorita ad attivarsi in vista della sua efficace difesa, nell’interesse anche delle genera-
zioni future!?°.

Vero anche, pero, che la Corte costituzionale'! ha da tempo affermato il principio della
massima diffusione degli impianti da fonti di energia rinnovabili come tendenzialmente premi-

132

nente sugli altri interessi in potenziale conflitto'*, facendone, appunto, una sorta di “super principio”.

129 La legge costituzionale 11 febbraio 2022, n. 1 (Modifiche agli articoli 9 e 41 della Costituzione in materia
di tutela dell’ambiente) ha attribuito — nella parte della Costituzione dedicata ai principi generali — espresso rilievo
costituzionale alla tutela dell’ambiente, della biodiversitd e degli ecosistemi, anche nell'interesse delle future genera-
zioni (art. 9, terzo comma, Cost.); e ha inserito tra i limiti alla liberta di iniziativa economica menzionati nell’art. 41,
secondo comma, Cost. le ragioni di tutela del’ambiente, oltre che della salute umana.

% Corte cost., 13 giugno 2024, n. 105, punto 5.1.2. del considerato in diritto.

13! Cfr. Corte cost., 12 aprile 2012, n. 85: «Questa Corte ha gia rilevato che la normativa internazionale (Pro-
tocollo di Kyoto addizionale alla Convenzione-quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti climatici, adottato I'11
dicembre 1997, ratificato e reso esecutivo con legge 1° giugno 2002, n. 120) e quella comunitaria (direttiva 27 set-
tembre 2001, n. 2001/77/CE e direttiva 23 aprile 2009, n. 2009/28/CE) manifestano un favor per le fonti energeti-
che rinnovabili al fine di eliminare la dipendenza dai carburanti fossili; ha, conseguentemente, dichiarato
l'illegittimita, per violazione dell’art. 117, primo comma, Cost., di una disposizione regionale che prevedeva limiti
massimi autorizzabili di potenza di energia da fonti rinnovabili (sentenza n. 124 del 2010)». Piti recentemente, Corte
cost. 2 dicembre 2020, n. 258, ha censurato una legge della Regione Puglia, che imponeva condizioni per il rinnovo
del il rinnovo del titolo abilitativo all’esercizio degli impianti eolici e fotovoltaici non previste nella legislazione stata-
le, affermando che ribadendo che «il margine di intervento riconosciuto al legislatore regionale non permette che le
Regioni prescrivano limiti generali, perché cid contrasterebbe con il principio fondamentale di massima diffusione
delle fonti di energia rinnovabili, stabilito dal legislatore statale in conformita alla normativa dell’'Unione europea». Si
vedano sul punto anche Corte cost. 23 dicembre 2019, n. 286 e 19 giugno 2019 n. 148. Da ultima, Corte cost. 23
febbraio 2023, n. 27, ha compendiato il proprio insegnamento in materia ribadendo che «in linea con numerosi pre-
cedenti di questa Corte, la necessita di garantire la «massima diffusione degli impianti da fonti di energia rinnovabili»
(sentenza n. 286 del 2019, in senso analogo, ex multis, sentenze n. 221, n. 216 e n. 77 del 2022, n. 177 del 2021, n.
106 del 2020, n. 69 del 2018, n. 13 del 2014 e n. 44 del 2011) «nel comune intento “di ridurre le emissioni di gas ad
effetto serra” (sentenza n. 275 del 2012; nello stesso senso, sentenze n. 46 del 2021, n. 237 del 2020, n. 148 del 2019
e n. 85 del 2012), onde contrastare il riscaldamento globale e i cambiamenti climatici (sentenza n. 77 del 2022)»
(sentenze n. 216 e n. 121 del 2022)».

132 Osserva B. TONOLETTI, Le procedure autorizzative per le fonti rinnovabili di energia e il rapporto tra obiettivi
di decarbonizzazione e tutela di altri interessi pubblici, in E. BRUTI LIBERATI, M. DE FOCATIIS, A. TRAVI, L attuazione
dell’European Grean Deal. I mercati dellenergia e il ruolo delle istituzioni e delle imprese, Milano, 2022, pp. 89 ss. (pp.
105-106): «Appare, quindi, molto chiaro, nell’interpretazione dell’art. 12 offerta dal giudice delle leggi, che il potere
autorizzativo in materia deve essere inserito in un contesto ordinamentale nel quale sussiste un interesse preminente
allo sviluppo delle fonti rinnovabili, che deve essere primariamente perseguito sia a livello pianificatorio (linee guida e
individuazione delle aree non idonee), sia a livello di singola procedura autorizzatoria, con la conseguenza che gli altri
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Si puo in conclusione affermare che il principio euro-unitario di integrazione, imponendo
che le esigenze connesse con la tutela dell’ambiente devono essere integrate nella definizione e

nell’attuazione delle politiche e azioni dell’Unione, in particolare nella prospettiva di promuovere

133

lo sviluppo sostenibile'*, introduca nel nostro ordinamento costituzionale, per il tramite dell’art.

117, comma 1, Cost. una gerarchia di interessi e valori'*. Al vertice della gerarchia c’¢ la tutela
ambientale nelle sue diverse articolazioni. I paesaggio condivide tale posizione primaria solo

135

quando pud essere ricompreso nell'interesse “ambiente”'®*, come una componente dello stesso'*,

mentre pare destinato a recedere quanto con I"“ambiente” entri in conflitto'”’. E nello spettro de-

interessi pubblici potenzialmente confliggenti (paesaggio, beni culturali, ambiente naturale, territorio agricolo), se
non possono essere sacrificati indiscriminatamente, non possono perd pretendere una prevalenza assoluta, ma devono
ordinarsi, quali interessi secondari, rispetto all’interesse pubblico primario affidato alla cura dell’amministrazione».

133 Cfr. art. 11 TFUE.

134 Osserva P. CHIRULLI, Energie rinnovabili e tutela degli interessi sensibili, tra RePowerEu e Direttiva RED I1I,
cit.,, p. 213, che la normativa europea in materia di energia rinnovabile punta a una (auspicabilmente transitoria) re-
cessivita della tutela di interessi sensibili quali il paesaggio e il patrimonio storico-artistico, a fronte dell’emersione di
nuovi interessi differenziati legati alla diffusione e alla sicurezza delle fonti energetiche. Cid non vuol dire che quegli
interessi non possano e non debbano continuare a essere tutelati, ma dovranno misurarsi con un nuovo ordine di
priorita.

135 Osserva S. SPUNTARELLL, Le rinnovabili per la transizione energetica: discrezionaliti e gerarchia degli interessi
a fronte della semplificazione dei procedimenti autorizzatori nel PNRR, cit., p. 94, che «lo sviluppo delle fonti rinnova-
bili, nella misura in cui contribuisce alla limitazione dei fattori alteranti per 'ambiente e per la stessa sopravvivenza
del pianeta, diventa anche un fattore di protezione del paesaggio inteso come sua conservazione a fronte delle altera-
zioni climatiche».

136 Per la Convenzione europea del paesaggio, fatta a Firenze il 20 ottobre 2000 e ratificata dall'Italia con la
legge 9 gennaio 2006, n. 14, tutto il territorio & paesaggio, sia i paesaggi che possono essere considerati eccezionali,
che i paesaggi della vita quotidiana e i paesaggi degradati (cfr. art. 2). Tale concezione risente dell’elaborazione teorica
di Alberto Predieri, che ha introdotto I'idea del paesaggio come forma integrale del territorio («forma del paese nella
sua interezzan); cfr. A. PREDIERI, voce Paesaggio, in Enciclopedia del Diritto, vol. XXXI, Milano, 1981, pp. 503 ss. (p.
514). Ed ¢ noto che l'interesse ambientale si ¢ affermato come valore costituzionale nell’esegesi giurisprudenziale fa-
cendo leva — oltre che sull’art. 36 Cost. (come diritto fondamentale ad un ambiente salubre) — sull’art. 9 Cost. La
Consulta ha variamente affermato che la tutela del paesaggio va intesa nel senso lato della tutela ecologica (Corte
cost., 3 ottobre 1990, n. 430) e della conservazione dell’ambiente (Corte cost., 11 luglio 1989, n. 391) e che essa ¢
basata primariamente sugli interessi ecologici e quindi sulla difesa dell’'ambiente come bene unitario, pur se composto
da molteplici aspetti rilevanti per la vita naturale e umana (Corte cost., 15 novembre 1988, n. 1029). Rileva P. CAR-
PENTIERI, La nozione giuridica di “paesaggio”, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, n. 2, 2004, pp. 363 ss., che ne-
gli anni ’70, ’80 e ’90 del secolo scorso il termine stesso “paesaggio” ¢ pressoché scomparso dal lessico giuridico, as-
sorbito nella nuova concezione omnicomprensiva di “ambiente”.

137 Si veda ancora Cons. Stato, Sez. VI, 23 settembre 2022, n. 8167: «il principio di integrazione delle tutele
riconosciuto, sia a livello europeo (art. 11 del TFUE), sia nazionale (art. 3-quater del d.Igs. n. 152 del 2006, sia pure
con una formulazione ellittica che lo sottintende) in virtl del quale le esigenze di tutela dell’ambiente devono essere
integrate nella definizione e nell’attuazione delle altre pertinenti politiche pubbliche, in particolare al fine di promuo-
vere lo sviluppo sostenibile. Il principio si impone non solo nei rapporti tra ambiente e attivitd produttive rispetto al
quale la recente legge di riforma costituzionale 11 febbraio 2022 n. 1, nell’accostare dialetticamente la tutela
dell’ambiente con il valore dell’iniziativa economica privata (art. 41 Cost.), segna il superamento del bilanciamento
tra valori contrapposti all'insegna di una nuova assiologia compositiva ma anche al fine di individuare un adeguato
equilibrio tra ambiente e patrimonio culturale, nel senso che I'esigenza di tutelare il secondo deve integrarsi con la
necessitd di preservare il primo». Sulla polisemia della nozione di “paesaggio” e sulla dialettica intercorrente con i
concetti giuridici “confinanti” di “urbanistica/governo del territorio” e “ambiente” si veda ancora P. CARPENTIERI, //
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gli interessi riconducibili al valore “ambiente”, il contrasto al cambiamento climatico tende a pre-

valere sugli altri.
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concetto giuridico di “paesaggio” tra governo del territorio e ambiente, Prolusione in occasione dell'inaugurazione
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