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PREFAZIONE
Enrico Giovannini

Universita di Roma “Tor Vergata’
e portavoce dellAlleanza Italiana per lo Sviluppo Sostenibile

La vita della societa umana ¢ regolata da leggi, usi e consuetudini, le quali si modificano
nel tempo in funzione dell’evoluzione culturale, la quale, a sua volta, dipende dalla lettura
della realta circostante e dalle aspirazioni che le persone esprimono attraverso ’azione poli-
tica. Ebbene, questo libro di Giuliano Tallone ci ajuta a comprendere una delle questioni
centrali per il nostro presente e il nostro futuro, illustrando come sia evoluta nel tempo la
sensibilita giuridica sul tema dell’ambiente, attraverso un’analisi approfondita dell’evoluzione
storica della dottrina internazionale e nazionale fino ai giorni nostri.

Basta leggere i titoli dell'indice per comprendere la trasformazione operata nei sistemi
giuridici negli ultimi cinquant’anni, anni di crescente consapevolezza del ruolo della specie
umana nel determinare la condizione dell’'ambiente circostante, fino al riconoscimento della
nuova era geologica — 'Antropocene - in cui viviamo, caratterizzata dall’'inversione del rap-
porto tra natura e uomo, non piu caratterizzato dall'influenza del primo sul secondo, ma da
quella del secondo sul primo. Il riconoscimento dell’Antropocene fa si che 'umanita debba
assumere una piena responsabilita, etica prima che giuridica, nei confronti della qualita degli
ecosistemi, i quali vanno non solo tutelati, ma ricostituiti laddove 'opera dell'uomo li abbia
distrutti, come accade con frequenza e ampiezza drammaticamente crescente.

In questa prospettiva, il volume di Giuliano Tallone rappresenta una mirabile sintesi dello
stato dell’arte internazionale, comunitario e nazionale. La lettura del libro ci fa comprendere
la faticosa evoluzione del diritto del’'ambiente, conducendoci attraverso le convenzioni inter-
nazionali che hanno contribuito a cambiare la lettura del rapporto tra umanita e ambiente,
fino alla definizione dell’Agenda 2030 per lo sviluppo sostenibile e gli Accordi di Parigi,
rispettivamente di settembre e dicembre 2015, per poi illustrare lo straordinario ruolo dell’U-
nione europea come fonte del diritto dell’'ambiente - tra i pit avanzati del mondo - grazie
al quale I'Italia beneficia di norme e regole che, data la scarsa cultura ambientale nazionale,
difficilmente avrebbe sviluppato da sola.

D’altra parte, il volume ci fa comprendere la complessita della materia e la durezza dello
scontro, non solo ideologico ma pratico, tra sviluppo economico classicamente inteso e la
tutela dell’'ambiente. Basta leggere la regolamentazione relativa alla valutazione d’impatto
ambientale insieme alle ben note inefficienze delle amministrazioni nazionali, per compren-
dere le motivazioni degli operatori economici che considerano ‘soffocante’ la normativa italia-
na. Ma basta ricordare i disastri ambientali determinati nel nostro meraviglioso Paese da pro-
getti e insediamenti produttivi e civili per riconoscere I'assoluta necessita di norme stringenti
e controlli rigorosi all’azione economica per difendere il patrimonio comune rappresentato
dal capitale naturale. E allora? Dove si trova il punto di equilibrio, non solo in teoria, ma in
pratica, in un Paese che considera 'evasione fiscale una necessita e i danni ambientali un lusso
che non ci si pud permettere, salvo poi lamentarsi a posteriori degli ‘ecomostri’?

Una lettura del volume alla luce del dibattito, internazionale e nazionale, in corso sul
futuro del nostro mondo ci porta inevitabilmente a riflettere sul modello di sviluppo di cui
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ci vogliamo dotare per migliorare il benessere umano nel rispetto di quello del meraviglio-
so pianeta di cui siamo parte. I concetto di ecologia integrale proposto da Papa Francesco
nell’Enciclica Laudato si’ ci ha mostrato la possibilita di bilanciare questi termini, mentre
la pandemia da COV-SARS-2 ci ha sbattuto in faccia che lo slogan One Planet, One Health
dell’Organizzazione Mondiale della Sanita ¢ drammaticamente vero. Siamo, dunque, ad una
possibile svolta nella storia dell'umanita, la quale non potra non passare da modifiche signi-
ficative del quadro giuridico.

Tallone ricorda nel volume le recenti modifiche della normativa italiana volta ad inserire
lo sviluppo sostenibile nel quadro di programmazione economica e sociale del nostro Paese.
La trasformazione del CIPE in Comitato Interministeriale per la Programmazione Economica
e lo Sviluppo Sostenibile ¢ potenzialmente un tassello importante di questa trasformazione.
Avendola personalmente proposta e negoziata con il Governo, so bene che il rischio che si
corre ¢ di una modifica gattopardesca e nominalistica, ma proprio in queste settimane si sta
preparando il testo che modifica il regolamento del Comitato, il quale prevede una valuta-
zione preventiva dei provvedimenti alla luce della Strategia nazionale di sviluppo sosteni-
bile predisposta in attuazione dell’Agenda 2030. Nel frattempo, poiché 'Unione europea ha
assunto ’Agenda 2030 come riferimento delle proprie politiche, anche i processi comunitari
di coordinamento delle politiche economiche e sociali nazionali devono tenere conto dei
principi dello sviluppo sostenibile, cosi come il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza in fase
di preparazione da parte del Governo italiano nell’'ambito dell’iniziativa Next Generation EU
per il rilancio del continente europeo dopo la pandemia. Come si vede, si tratta di un quadro
in forte e rapida evoluzione, da cui dipendono scelte importanti per il futuro del nostro Paese.

In questa prospettiva, non posso non citare la proposta di introdurre in Costituzione
il principio dello sviluppo sostenibile, per il quale mi batto da vari anni. Sarebbe un modo
per portare nella Carta fondamentale il principio della giustizia intergenerazionale, assente
nell’attuale testo. Diversi Paesi europei hanno modificato la propria Costituzione e presso
il Senato sono state depositate proposte in tal senso. E evidente che un tale cambiamento
imprimerebbe una svolta, non solo per la tutela ambientale, ma per la definizione di un qua-
dro giuridico complessivo che riequilibri i diritti delle diverse generazioni, esattamente nella
direzione dei principi sanciti dall’Agenda 2030.

Ringrazio quindi Giuliano Tallone per questo contributo cosi articolato, esaustivo e tem-
pestivo, Che la lettura di questo volume aiuti tutti noi a comprendere meglio come intervenire
sul sistema giuridico nazionale e internazionale per portare il nostro mondo su un sentiero
di sviluppo sostenibile.
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Sono stato molto lieto della proposta fattami da Giuliano Tallone di scrivere una ‘presen-
tazione’ di questo volume su: Le Leggi della Natura. Politiche e normative per l'ambiente in
un mondo globalizzato, sia per la stima che nutro nei confronti dell’Autore, sia per la qualita
e lo spessore del lavoro da lui svolto. Ho conosciuto Tallone forse venti anni fa, certo prima
del “World Parks Congress’ organizzato a Durban nel 2003 dall'Unione internazionale per la
conservazione della Natura (IUCN). Lui rivestiva I'incarico di direttore dell’Agenzia regiona-
le parchi (ARP) della Regione Lazio, di cui era stato il primo dipendente e dove collaboro a
lungo con il presidente e fondatore Maurilio Cipparone. L’esperienza acquisita presso 'ARP
trovo espressione in un libro: I parchi come sistema. Politiche e reti per le aree protette, pub-
blicato nel 2007, che gli valse diversi riconoscimenti anche in ambito Federparchi, di cui al
tempo era presidente Matteo Fusilli.

Ho poi collaborato con lui alla realizzazione di vari progetti, dalle ricerche su: Biodiversity
Conservation and Protected Areas. The Italian and Ukrainian Legislation, pubblicate in due
volumi collettanei della Collana con Giuffré dell'Istituto di studi giuridici internazionali
(ISGI) del Consiglio nazionale delle ricerche (CNR); alla realizzazione di un workshop su:
Aree protette europee e Designazioni UNESCO, tenutosi in Abruzzo nel 2010 nel contesto
della Conferenza annuale della Federazione europea dei parchi naturali e nazionali europei
(EUROPARC); all’approfondimento di alcune tematiche per la rivista Gazzetta Ambiente
(mi piace ricordare il suo articolo del 2004 su: Siachen Peace Park: un caso di studio sulla
valorizzazione degli ecosistemi d’alta montagna); all’organizzazione di alcune iniziative presso
la Facolta di Scienze Matematiche, Fisiche e Naturali dell’Universita Sapienza di Roma, dove
entrambi abbiamo tenuto (e lui tuttora tiene) dei Corsi di diritto ambientale.

Ho sempre visto Tallone come un intellettuale-manager, un’intelligenza acuta, indipen-
dente, sicuro, un sorriso a volte imperscrutabile, introverso e estroverso al tempo stesso. Per
me che lavoravo sulle questioni concernenti I'evoluzione del diritto internazionale dell’am-
biente, i c.d. global concerns, gli strumenti giuridici per la gestione di ecosistemi complessi,
lui (come Cipparone e Fusilli) faceva parte di una realta professionale in possesso (anche) di
un background di conoscenze proprie delle scienze naturali e di esperienze dirette di gestione
(Giuliano é stato direttore del Parco Nazionale del Circeo fino al 2013, in una delicata fase di
transizione dalla gestione del Corpo forestale dello Stato a quella prevista dalla Legge quadro
sulle aree naturali protette del 1991).

Un interesse comune € certo stato quello per il sistema e il diritto delle aree protette, e in par-
ticolare per le potenzialita delle designazioni internazionali e europee (al riguardo, mi fa piacere
ricordare gli intensi scambi di vedute e le attivita svolte - in parte condivise con Giuliano - con,
tra gli altri, Aldo Cosentino, Alfredo Guillet, Carlo Desideri, Carlo Alberto Graziani, Damiano
Luchetti, Domenico Amirante, Eva Pongratz, Fabio Lopez Nunes, Fabio Renzi, Fausto
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Giovannelli, Gianpiero Sammuri, Giorgio Andrian, Maya Vasilijevic, Nataliya Malysheva,
Patrizia Rossi, Paul Grigoriev, Renato Grimaldi, Vittorio Alessandro, Yaroslav Movchan).

1. 1l volume ¢ il risultato di un enorme, appassionato lavoro di sistemazione organica e
analisi critica di materiali; di un’ampia e acuta riflessione sull’evoluzione e lo stato attuale del
diritto e delle politiche ambientali. L’ Autore offre una ricca serie di informazioni e argomen-
tazioni che puo rappresentare un solido punto di riferimento per studi e approfondimenti
non solo per lo studente universitario (come ‘manuale’ da consultare), ma anche per [’am-
bientalista” esperto, giurista e non.

Tallone ha infatti il merito di spaziare in modo essenziale e con grande lucidita su aspetti
storici, giuridici, filosofici, etici, naturalistici delle tematiche ambientali. In me, che pure sono
un addetto ai lavori che ormai tende ad un certo scetticismo nell’analisi e nelle valutazioni, il
volume ¢ riuscito a stimolare nuove curiosita, facendo intravedere in retrospettiva la legitti-
mita dell’entusiasmo e dell’energia profusi in tante attivita.

11 lavoro ¢ strutturato in cinque parti concernenti rispettivamente: la prospettiva storica
e politica, gli scenari del diritto internazionale dell’ambiente, 'ambiente nel diritto europeo,
Pattuale quadro normativo sulla tutela dellambiente, le questioni aperte e le prospettive future.

Le prime quattro parti si articolano a loro volta in 14 capitoli, rispettivamente su: la
questione ambientale e il diritto dell’ambiente in una prospettiva storica; le radici culturali
delle normative ambientali (‘prospettiva storica e politica’); le prime esperienze di diritto
internazionale dell’ambiente; le convenzioni internazionali tematiche degli anni °70; da Rio a
Johannesburg; le politiche e le norme internazionali sugli ecosistemi e sulla biodiversitd; i cam-
biamenti climatici e le politiche di contrasto; i principi del diritto internazionale e la governance
internazionale dellambiente (‘gli scenari del diritto internazionale dell’ambiente’); l'ambiente
nei trattati e nei programmi europei; la normativa europea in materia di biodiversita (Tam-
biente nel diritto europeo’); l'inquinamento ambientale e lo sviluppo della tutela dell’ambiente
negli anni ’70 e °80 - ambiente come competenza nazionale; le attuali norme sul paesaggio; le
norme sulla tutela della biodiversita e le aree protette; principi generali e normativa su tutela del
suolo, acque ed aria (Tattuale quadro normativo sulla tutela dell’'ambiente’).

La quinta parte (‘questioni aperte e le prospettive future’) comprende un capitolo su:
Iperproduzione normativa italiana, sovrapposizione delle competenze, il sistema della Giustizia
e la sua crisi e un dialogo, molto interessante, con Ippolito Ostellino su: Azioni e politiche
pro-environmental: conclusioni e possibili prospettive.

Il carattere aperto di queste conclusioni e 'approccio dialogante dell’Autore mi inducono
a ritenere che il miglior modo di presentare il volume possa in definitiva essere quello di pro-
vare a dare un ulteriore contributo alla riflessione che stimola con alcune notazioni sul diritto
umano all’ambiente, sull’evoluzione del diritto internazionale dell’'ambiente, sull'impatto
dell’emergenza Covid-19 sugli orientamenti della cooperazione internazionale ed europea,
sulla governance istituzionale per lo sviluppo sostenibile, con uno sguardo alle prospettive.

2. Quanto al primo dei temi prospettati, il diritto umano all’'ambiente, appare opportuno
muovere dal Principio 1 della Dichiarazione di Stoccolma sull’ambiente umano (1972): “I'uo-
mo ha il diritto fondamentale alla liberta, all'uguaglianza e a condizioni di vita adeguate, in
un ambiente di qualita che consenta una vita dignitosa e benessere”.

Gli organismi delle Nazioni Unite per i diritti umani hanno quindi iniziato a far riferi-
mento nelle loro risoluzioni al diritto di vivere in un ambiente sano e salubre nel 1988 e solo
nel 2009 I’ Assemblea Generale & arrivata ad affermare esplicitamente, nella sua Risoluzione n.
64/157 sulla promozione di un ordine internazionale democratico ed equo, “il diritto di ogni
persona e tutti i popoli a un ambiente sano” (A / RES / 64/157, 8 marzo 2010).
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I diritti procedurali all'informazione, alla partecipazione al processo decisionale e all’ac-
cesso alla giustizia in materia ambientale hanno trovato invece pieno riconoscimento nella
Dichiarazione di Rio su Ambiente e Sviluppo (1992).

Tra i numerosi atti che esprimono questa tendenza all’affermazione di un diritto umano a
un ambiente sano, sembra opportuno ricordare la World Declaration on the Environmental Rule
of Law adottata nel 2016 dall’'Unione internazionale per la conservazione della Natura, in cui si
afferma che “ogni essere umano, presente e futuro, ha diritto a un ambiente sicuro, pulito, sano
e sostenibile” (Principio 3), e il progetto di Patto Globale lanciato nel 2017 dal Governo francese,
il cui Articolo 1 afferma che “ogni persona ha il diritto di vivere in un ambiente ecologicamente
corretto e adeguato alla propria salute, benessere, dignita, cultura e realizzazione”.

Quanto al diritto pattizio, il diritto umano all’ambiente e stato esplicitamente garantito e
proclamato in diversi trattati sui diritti umani, come la Carta africana dei diritti umani del
1981 e il Protocollo addizionale alla Convenzione americana sui diritti umani del 1988, che lo
annovera tra i diritti economici, sociali e culturali. Da notare, al riguardo, che il 15 novem-
bre 2017 la Corte interamericana dei diritti dell'uomo ha emesso un parere consultivo sugli
obblighi degli Stati parti, in cui ha affermato I'esistenza di un “diritto autonomo a vivere in un
ambiente sano” ai sensi della Convenzione stessa.

La Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti delluomo e delle liberta fonda-
mentali (CEDU) del 1950 non contiene invece una disposizione specifica sulla protezione
ambientale e I'idea di introdurre il diritto all’ambiente attraverso un protocollo specifico non
ha trovato consenso. Tuttavia, la giurisprudenza della Corte dei diritti del'uvomo ha compiuto
passi significativi verso il riconoscimento di un diritto umano a un ambiente sano, avvalen-
dosi di altri diritti esplicitamente dichiarati (diritto al rispetto della vita privata e familiare,
diritto al rispetto della proprieta, ecc.).

Nonostante tali atti e il crescente riconoscimento nella giurisprudenza, il diritto umano
ad un ambiente sano non ha ancora trovato pieno riconoscimento a livello di diritto inter-
nazionale generale. Il Relatore speciale nominato dal Consiglio dei Diritti Umani delle NU
ha piu volte affermato che & giunto il momento per un riconoscimento formale di tale diritto
da parte dell’Assemblea Generale e nel marzo 2018 ha presentato una bozza dei principi sui
diritti umani e 'ambiente. Una Risoluzione dell’Assemblea Generale costituirebbe infatti un
meccanismo appropriato per integrare e rafforzare le disposizioni vigenti nei sistemi giuri-
dici nazionali e regionali, pur nei diversi limiti strutturali e sostanziali degli stessi. I principi
proposti dal Relatore speciale non definiscono peraltro direttamente il diritto umano all’am-
biente, ma stabiliscono gli obblighi fondamentali degli Stati che riguardano 'ambiente e le
interrelazioni ambiente-diritti umani (ad esempio, secondo il Principio quadro 1, gli Stati
dovrebbero garantire un ambiente sicuro, pulito, sano e sostenibile al fine di rispettare, pro-
teggere e rispettare i diritti umani).

3. Passando ora ad alcune essenziali osservazioni sull’evoluzione del diritto internazio-
nale dell’ambiente, sembra opportuno anzitutto osservare come dall’adozione del Rapporto
Brundtland su: 1 futuro di Noi tutti del 1987 e a seguito della Conferenza di Rio su Ambiente
e Sviluppo del 1992, il principio cardine della materia sia diventato quello dello sviluppo soste-
nibile. Nella legislazione italiana, tale principio ¢ chiaramente ribadito nel Codice dell’Ambien-
te (D.Igs. n. 152 del 2006) il cui Articolo 3-quater (principio dello sviluppo sostenibile), aggiun-
to dal D.Igs. n. 4 del 2008, afferma: “Ogni attivita umana giuridicamente rilevante ai sensi del
presente codice deve conformarsi al principio dello sviluppo sostenibile, al fine di garantire che
il soddisfacimento dei bisogni delle generazioni attuali non possa compromettere la qualita della
vita e le possibilita delle generazioni future”.

19



Le leggi della natura

La complessa questione delle istituzioni e degli strumenti giuridici per il perseguimento
dello sviluppo sostenibile & peraltro rimasta aperta. Le indicazioni pilt precise rimangono
forse quelle contenute nel Capitolo 12 (Verso un’azione comune: proposte per un cambia-
mento istituzionale e giuridico) del Rapporto Brundtland, in cui si afferma - come Tallone
evidenzia - che: “gli obiettivi di sviluppo sostenibile dovrebbero essere integrati nei termini di
riferimento di quei gabinetti e commissioni legislative che si occupano di politica economica
nazionale e pianificazione [...]; le principali agenzie economiche e settoriali centrali dei governi
dovrebbero essere rese direttamente responsabili [...] per garantire che le loro politiche, pro-
grammi e budget possano sostenere uno sviluppo che sia ecologicamente che economicamente
sostenibile” (punto 26).

Nel primo decennio del nuovo Millennio ¢ apparsa cosi chiara la difficolta, evidenziata dai
modesti risultati della Conferenza ONU “Rio+20”, di far discendere dal principio dello svilup-
po sostenibile prassi condivise e soluzioni concrete. Nel 2015, anno in cui il mondo avrebbe
dovuto realizzare gli Obiettivi di Sviluppo del Millennio, la comunita internazionale ha cosi
provato a rilanciare principi e programmi con I'adozione di atti importanti, quali 'Agenda
2030 - Obiettivi dello Sviluppo Sostenibile e I'Accordo di Parigi sui cambiamenti climatici. Di
tale necessita di rilancio appaiono espressione anche la Risoluzione dell’Assemblea Generale
ONU su: Armonia con la Natura (2016), nonché la Lettera Enciclica di Papa Francesco,
Laudato si’ - sulla Cura della Casa Comune, adottate entrambe nello stesso anno.

L’Agenda 2030 istituisce un quadro globale per I'eliminazione della poverta e il raggiungi-
mento dello sviluppo sostenibile, articolando 17 obiettivi e 169 sotto-obiettivi ad essi connessi.
L’Agenda non definisce perd nuove procedure o strumenti giuridici (e/o economici e finanziari)
che garantiscano l'effettiva implementazione di azioni volte a conseguire gli obiettivi affermati.

L’Accordo di Parigi, che nel preambolo afferma che “le Parti dovrebbero, quando agiscono
per affrontare il cambiamento climatico, rispettare, promuovere e considerare i loro rispettivi
obblighi in materia di diritti umani”, non impone in realta obblighi giuridici precisi alle Parti.
L’Articolo 2.2 afferma che I’Accordo stesso dovra esser attuato secondo equita e in modo tale
da riflettere il principio delle responsabilita comuni ma differenziate (e delle rispettive capa-
cita), alla luce delle diverse circostanze nazionali. Formulazioni, queste, che lasciano ampi
spazi alla discrezionalita degli Stati nel determinare le modalita della loro condotta ai fini del
perseguimento degli obiettivi concordati.

Agenda 2030 e Accordo di Parigi non sono idonei di per sé a imprimere una svolta; per
incidere in modo significativo occorrerebbero decisioni importanti e atti ulteriori appropriati.
La consapevolezza degli interessi generali in gioco costituisce la ragione ispiratrice dell’Enci-
clica Laudato Si e della Risoluzione Armonia con la Natura, atti che hanno entrambi valore
essenzialmente etico, ma che non hanno straordinario carattere innovativo e non hanno
determinato i cambiamenti attesi.

La Risoluzione dell’Assemblea Generale appare infatti meno ambiziosa di alcune risolu-
zioni precedenti, a cominciare dalla Carta Mondiale per la Natura del 1982. L’Enciclica di
Papa Francesco, pur di grande significato, & il pit recente di una serie di atti cui fa riferimento,
a partire dalla Lettera apostolica di Papa Paolo VI del 1971, che aveva gia descritto il problema
ecologico come una conseguenza drammatica dell’attivita incontrollata dell'umanita.

11 principio dello sviluppo sostenibile, la cui portata e le cui implicazioni sono state enor-
memente ampliati nel corso degli anni, & espressione di un approccio filosofico-politico-so-
ciale ampiamente condiviso alle questioni relative alla tutela del’'ambiente e alla qualita della
vita, ma non consente di superare i limiti di effettivita e di efficacia del diritto ambientale. I
sistemi istituiti dagli accordi ambientali e gli atti di soft law sono diventati sempre piu arti-
colati e sofisticati, ma in termini di efficacia il progresso ¢ stato modesto. Il Rapporto sulle

20



Presentazione

Lacune nel diritto internazionale dellambiente e negli strumenti relativi all ambiente: verso un
Patto globale per I'ambiente, adottato nel novembre 2018 dal Segretario generale delle NU,
sottolinea la mancanza di un’efficace attuazione di molti accordi ambientali multilaterali.

Per quanto concerne I'Ttalia, il quadro giuridico-istituzionale per lo sviluppo di coerenti
politiche di sviluppo sostenibile ¢ in una fase di assestamento dovuta alla recente introduzione
di novita rilevanti. Alle competenze gia proprie della Presidenza del Consiglio, del Ministero
dell’Ambiente e della tutela del territorio e del mare, della Commissione nazionale per lo
sviluppo sostenibile (mai effettivamente istituita), si sono infatti aggiunte quelle attribuite
all’Agenzia Benessere Italia e la trasformazione, a partire dal 1° gennaio 2021, del CIPE, il
Comitato interministeriale per la programmazione economica, in CIPESS, Comitato inter-
ministeriale per la programmazione economica e lo sviluppo sostenibile (Decreto-Legge n.
111/2019, c.d. Decreto Clima, convertito in legge, con modifiche, nel dicembre 2019).

Cio ¢ avvenuto nel quadro di un progetto di rafforzamento del ruolo guida della
Presidenza del Consiglio dell’azione di governo per la realizzazione degli Obiettivi dell’A-
genda 2030; il CIPESS dovrebbe in particolare assicurare la conformita delle decisioni sugli
investimenti pubblici con gli Obiettivi.

4. In questo contesto evolutivo, & da rilevare che il diritto internazionale dell’ambiente ha
tratto spesso slancio dal verificarsi di grandi catastofi naturali. Sembra in proposito sufficiente
richiamare — per I'importanza storica e il valore simbolico - I'incidente alla petroliera Torrey
Canyon del 1967 e 'esplosione alla centrale nucleare di Chernobyl del 1986.

A seguito dell'incidente alla Torrey Canyon, la presa di coscienza da parte della comunita
internazionale della portata delle minacce ambientali porto alla prima grande Conferenza
ONU in materia, all'affermazione del principio della responsabilita internazionale degli Stati
per danni ambientali transfrontalieri (Dichiarazione di Stoccolma), all’adozione di trattati
volti a prevenire I'inquinamento dei mari, al varo - a livello regionale — del primo Programma
di Azione delle Comunita europee in materia ambientale, all'introduzione di principi e norma-
tive settoriali in numerosi ordinamenti nazionali.

Cio non e stato sufficiente a prevenire il verificarsi nei decenni successivi di casi gravissimi
di inquinamento marino dovuto a incidenti a petroliere, ma ha contribuito in diversi casi a
rendere piu tempestiva ed efficace I'azione di contenimento e ha posto le basi per I'avvio di
procedure di risarcimento dei danni con effettive possibilita di successo.

La reazione all'incidente di Chernobyl ha contribuito invece all’affermazione nel diritto
internazionale generale del diritto all'informazione ambientale, ha dato impulso al diritto dei
trattati in vari settori (energia, sicurezza, responsabilita nucleare; preparazione e risposta alle
emergenze), ha ispirato la definizione di normative europee e nazionali finalizzate alla pre-
venzione dei danni derivanti da attivita ultra-pericolose e la messa a punto di misure per la
gestione dell'impatto economico, sociale e sanitario delle emergenze.

Cio non ha impedito il verificarsi di incidenti quali quello alla centrale nucleare di
Fukushima Daiichi nel 2011, che testimonia come alcune problematiche fondamentali siano
rimaste aperte. Tra queste, proprio quella della responsabilita internazionale per danni
ambientali transfrontalieri che, da Stoccolma in poi, avrebbe dovuto costituire uno dei pilastri
del diritto ambientale. Si puo al riguardo osservare che gia nel 1986 era molto diffusa (anche
in dottrina) la tendenza ad affermare tale responsabilita, rimanendo controverso se dovesse
essere considerata derivante da atto illecito, o anche da atto lecito; la realta mostra invece
come ancora oggi gli Stati appaiono riluttanti ad ammettere la propria responsabilita o a
invocare la responsabilita di altri Stati per danni ambientali transfrontalieri anche nel caso di
danni irreversibili o di eccezionale gravita.
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Qual ¢ e quale si puo ritenere sara I'impatto dell’attuale pandemia sul diritto dell’am-
biente e dello sviluppo sostenibile? In questo volume Tallone, notate le difficolta della
diplomazia internazionale e della politica dei governi nell’assumere le decisioni che sareb-
bero necessarie sul clima, e affermata la necessita di interventi ben piu incisivi, esprime il
timore che eventi come U'epidemia di Covid-19 del 2020, che pure é strettamente legata ai
cambiamenti degli ecosistemi e delle attivita umane nel mondo globalizzato, possano disto-
gliere attenzione da queste questioni e procrastinare ulteriormente le azioni indispensabili
e necessarie. Tali interrogativi e tali timori sono certo di grande attualita anche a livello
nazionale, dove ¢ in corso la revisione triennale la Strategia Nazionale per lo Sviluppo
sostenibile adottata nel 2017.

5. La nuova catastrofe causata dal Covid 19 ripropone con forza i temi della qualita
dell’ambiente, della crescita economica, dei diritti sociali. L'impatto con riguardo al mante-
nimento della centralita politica dei SDGs sembra al momento positivo, di rafforzamento e
rilancio. Il pil recente Forum politico ad alto livello sullo sviluppo sostenibile, tenutosi sotto
gli auspici del Consiglio economico e sociale delle NU dal 7 al 16 luglio 2020, ha infatti posto
il suo focus su: Azione accelerata e percorsi di trasformazione: realizzare il decennio di azione
e risultati per lo sviluppo sostenibile. Gli Stati si sono confrontati sui risultati raggiunti e sulle
azioni da intraprendere alla luce dell'impatto della pandemia COVID-19, confermando i
SDGs come obiettivi cardine della cooperazione internazionale e delle politiche nazionali.

II Programma delle Nazioni Unite per ’Ambiente (UNEP), che gia nel 2016 aveva indi-
cato 'aumento delle epidemie zoonotiche come motivo di preoccupazione a livello globale,
in alcune recenti raccomandazioni ha invitato i governi a trattare la gestione dei rifiuti, in
particolare quelli medici e pericolosi, come urgente ed essenziale servizio pubblico al fine
di ridurre al minimo i possibili impatti secondari dell'epidemia sulla salute e sull’ambiente
(gestione corretta e smaltimento di tali rifiuti come elementi importanti per un’efficace rispo-
sta all’emergenza).

Il Forum regionale sullo Sviluppo sostenibile della Commissione economica per 'Europa
(UNECE), tenutosi il 19 marzo 2020, pur movendo dalla constatazione che la pandemia in
atto costituisce una grave minaccia per I'economia globale, ha affermato che la sfida é ora
quella di rispondere in modo appropriato alla crisi al fine di progredire nel percorso intra-
preso. La necessita di salvaguardare e valorizzare la natura e gli ecosistemi richiederebbe di
reindirizzare i flussi finanziari verso la sostenibilita, investendo in un nuovo tipo di crescita,
che si basi sulla circolarita e sulla neutralita del carbonio.

A livello europeo, la Commissione UE, che nel dicembre 2019 aveva definito la Strategia
“Green Deal” - che richiede politiche pubbliche maggiormente orientate al contrasto ai cam-
biamenti climatici, alla protezione dell’'ambiente, alla coesione sociale — nell’aprile 2020, in
piena crisi Covid-19, ha adottato un pacchetto di atti di grande rilievo per il perseguimento
dei SDGs. Il Consiglio tenutosi in luglio ha poi confermato la centralita del Green Deal e
ha stabilito un forte legame tra gli strumenti di rilancio economico approntati in risposta
al COVID-19 e la decarbonizzazione; una consistente percentuale dei fondi del programma
“Next Generation EU” dovranno essere spesi per la transizione energetica.

A livello internazionale ed europeo sembra quindi che i principi ispiratori siano - in
misura anche maggiore rispetto a quanto non fossero nel periodo pre-crisi — quelli dello
sviluppo sostenibile e dell'equita intergenerazionale. Per I'Italia, che ha un interesse strategico
a promuovere le rinnovabili avendo raggiunto livelli avanzati in diversi ambiti della loro
produzione, questo determina un contesto favorevole al cambiamento e la decarbonizzazione
puo rappresentare una leva per ottenere supporto europeo.
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6. La questione ambientale - nonostante il grado di conoscenza e consapevolezza sia
aumentato a tutti i livelli - non é stata nell’ultimo ventennio tra le priorita della cooperazione
internazionale e dell’azione a livello nazionale. Crisi economiche, rischi finanziari, conflitti
armati di diversa natura, terrorismo e migrazioni sono tutti temi che di fatto hanno relegato
in secondo piano le preoccupazioni ambientali.

In questo contesto, Tallone osserva come la discussione sul finanziamento delle riduzioni
di emissioni sul mercato del carbonio (Articolo 6 dell’Accordo di Parigi) sia stata posposta
ancora, questa volta a causa della crisi mondiale del Covid-19. Il contrasto al cambiamento
climatico peraltro ¢ e sara nel 2021 tra i temi cruciali dell’'agenda diplomatica internazionale
e di quella italiana. La COP 26 di Glasgow, in programma a novembre del 2020, dovrebbe
tenersi infatti nel 2021 e I'Italia collaborera con il Regno Unito alla sua organizzazione.

La Conferenza italo-britannica tenutasi a Pontignano dall’1 al 3 ottobre 2020 ha posto il
suo focus proprio sul clima e la prossima COP 26. I due Paesi concordano nel ritenere che
dovranno essere risolte le questioni concernenti i contributi volontari (e il loro eventuale
accrescimento) e quelle relative alla regolazione del mercato del carbonio e la governance degli
aiuti per le perdite e i danni subiti dai Paesi vulnerabili.

Dal 1° dicembre 2019 I'Italia € inoltre entrata a far parte della Troika del G 20 ed ¢ attual-
mente impegnata nei lavori preparatori della Conferenza “Realizing Opportunities of the 21*
Century for All”, che si terra a Riyadh sotto la Presidenza dell’Arabia Saudita in novembre.
Dal 1° dicembre 2020 assumera la Presidenza di questo importante Forum internazionale con
il motto “Persone, Pianeta e Prosperita”.

I progressi nella realizzazione dell’ Agenda 2030 e I'attuazione degli impegni assunti con
I’Accordo di Parigi saranno temi centrali del Vertice che si terra a Roma nell’autunno del
2021 e il Governo italiano ha gia espresso il proprio orientamento a lavorare per una ripresa
che deve includere un nuovo approccio sui temi dell’energia e della transizione verde. In tale
prospettiva, il tema dello sviluppo sostenibile (principi, obiettivi, strumenti finanziari, gover-
nance istituzionale, indicatori) dovrebbe rimanere al centro del confronto, degli impegni e
dell’azione internazionale e nazionale.
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PREAMBOLO

Renzo Moschini

Questo libro di Giuliano Tallone ¢ molto importante specie di questi tempi perché ¢ dedi-
cato all'insegnamento, ed ha il merito di ripercorrere sul piano internazionale le complesse,
e per molti versi complicate, vicende ambientali. L’autore proprio per questo premette che,
essendo un ecologo, ¢ consapevole di non disporre in tutti gli ambiti trattati nel libro delle
competenze e conoscenze adeguate. Ma sa di non sapere. Se vale per 'autore vale ancor pil
per chi deve valutarne la ragioni e i motivi che rendono questo libro importante, non solo sul
piano culturale, ma anche politico e istituzionale. E lo dico avendo avuto modo in tanti anni
di impegno politico, istituzionale e associativo, di essere stato coinvolto in molte delle vicende
di cui parla il libro. Coinvolto anche editorialmente perché anche alcuni dei libri e autori citati
nelle varie bibliografie sono di Collane che ho gestito io.

Un aspetto che emerge fin dalle prime battute del libro e che non puo sfuggire, € che prima
ancora di decollare sul piano nazionale, europeo e mondiale, molte delle vicende ambientali
e tra queste alcune delle piu scabrose come la caccia, la pesca, il paesaggio, hanno occupato
la scena politica a partire spesso dai livelli comunali, provinciali e poi regionali a partire dalle
regioni speciali. Avendo fatto il vicesindaco e presidente della Provincia di Pisa ne so qualcosa.
Ma ne so qualcosa anche sul piano nazionale perché come ricorda Tallone, alcune personalita
autorevoli come Roberto Gambino, Sandro Pignatti, Valerio Giacomini, Alexander Langer ho
avuto modo e anche il piacere di conoscere e apprezzare. Negli anni Ottanta la Commissione
bicamerale per le questioni regionali promosse una indagine parlamentare sulle regioni spe-
ciali di cui fui relatore. Uno dei problemi riguardava il rapporto delle regioni speciali con gli
enti locali.

Con Langer, che in quei giorni mi fece da guida, ebbi modo di incontrare Eva Kroz figlia
del dinamitardo allora in carcere, che alla domanda “se siete cosi sicuri di avere la maggioranza
dei consensi perché non fate un referendum?” mi rispose che I'avrebbero perso e cosi sarebbe
venuta meno qualsiasi possibilita di fare propaganda.

Sui risultati di questa indagine presentai una relazione conclusiva alla Camera e al Senato
da cui emergeva l'esigenza di un rapporto piu collaborativo tra regioni ed enti locali su cui
proprio in quel periodo dette un brillante esempio il Friuli Venezia-Giulia colpito da un ter-
remoto, e questo per merito in particolare di Zamberletti. L’indagine contribui ad una ripresa
di interesse anche parlamentare e istituzionale sulle tematiche ambientali a partire proprio dai
parchi e dalle aree protette; ricordo bene come ci6 avvenne anche nella Bicamerale con piu
disponibilita rispetto al passato.

Fu un periodo in cui anche sul piano personale riuscii a stabilire un rapporto collabo-
rativo con importanti personalita di cui parla meritatamente il libro di Tallone, grazie alla
istituzione di alcuni Centri Studio in particolare il Giacomini a Gargnano sul Garda che
ricordammo con la famiglia e Valerio Romani coautore di Uomini e Parchi. Piu leggi da
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allora registrarono accordi e intese a partire da quella sui parchi che in seguito nell’attuazione
furono disattese per pil aspetti. E il caso del CFS che passo ai parchi ma la gestione resto al
ministero. Insomma, tu eri passato al parco che tuttavia non poteva decidere del tuo lavoro
che dipendeva dal ministero. La stessa cosa & avvenuta con i Carabinieri.

Comungque, anche la legislazione sull’ambiente comincio a raccordare e integrare ambiti
diversi finora separati che diventarono interdisciplinari sebbene non senza problemi in rap-
porto anche alle nuove disposizioni e normative europee. Tutto cio contribui inevitabilmente
e giustamente a coinvolgere la scuola che fu stimolata a raccordarsi con i nuovi problemi con i
quali anche la cultura avrebbe dovuto fare i conti. Che questo avrebbe creato a sua volta nuovi
problemi e difficolta lo si é visto con le vicende recenti della pandemia che hanno provocato
campagne provocatorie e indecenti.

11 libro di Tallone ha il merito di ricondurre su un terreno culturale riflessioni di cui la
scuola non solo ha bisogno, ne ha urgenza.
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La questione ambientale ¢é il problema centrale del XXI secolo e la crescente percezione
delle conseguenze delle attivita del'Uomo nei confronti della sua “casa” (oikos in greco, che
significa anche “famiglia”, dal quale ¢ derivato il termine “Ecologia”), richiede sempre di pil
di cercare soluzioni nell'immediato e di invertire alcune grandi tendenze delle attivita econo-
miche con notevoli ricadute anche sociali. Nel corso del XX e nei primi due decenni del XXI
secolo si € avuto a livello internazionale una crescente attenzione all’'ambiente e agli impatti
che le attivita antropiche producevano nei suoi confronti, e da prime timide esperienze si &
passati alla definizione di un quadro politico, programmatico e giuridico che, sebbene pale-
semente ancora insufficiente, rappresenta una solida realta molto articolata ed anche in parte
complessa e confusa.

Questo volume cerca di ricostruire il filo conduttore che attraversa da un lato I'evoluzione
storica della coscienza dell’esistenza dell’ambiente e delle sue necessita di regolamentazione
nella discussione internazionale e interna italiana sulle politiche e sul diritto, e dall’altro la
prospettiva verticale dell’attale quadro giuridico della conservazione della natura. I temi
trattati sono in particolare la conservazione delle specie e degli ecosistemi, la gestione delle
aree protette e la tutela del paesaggio, mentre si pone una attenzione solo marginale ad altre
questioni pure rilevantissime come I'inquinamento, la gestione del ciclo dei rifiuti o la tutela
penale dell’ambiente, che anche sono una componente forte delle politiche ambientali. Il
testo ¢ pensato come riferimento per gli studenti dei corsi di Conservazione della Natura
e di Diritto e Legislazione Ambientale nei corsi di laurea in Scienze Ambientali e Scienze
Naturali ma puo essere di interesse per chiunque abbia a cuore il futuro del Pianeta, e voglia
capire meglio quali sono le grandi questioni - e le risposte che ad oggi sono state messe sul
tavolo — che riguardano la conservazione dell’'ambiente ed in particolare della biodiversita. Il
tentativo che si vuole realizzare ¢ di disegnare una visione complessiva che inserisca il mute-
vole quadro dei documenti strategici globali, dei trattati e delle convenzioni internazionali,
della normativa comunitaria ed italiana, nel pitt ampio scenario del dinamico rapporto tra
attivita antropiche e risorse naturali, tra economia, finanza e servizi ecosistemici, e soprattut-
to cercare di comprendere quali sono i grandi trend e le possibili soluzioni (se ne esistono)
dei grandi problemi del nostro tempo. L’ambizione del testo non ¢ quella della completezza,
ma di delineare percorsi che possano aiutare il lettore in ulteriori approfondimenti settoriali,
offrendo alcune chiavi di lettura e le principali coordinate per orientarsi nelle politiche e nel
diritto dell’ambiente.

11 libro segue diversi fili trasversali che attraversano i temi sopra citati, che per la loro
complessita sono difficilmente riconducibili ad una lettura unitaria e omogenea, in quanto il
diritto ambientale nel tempo si & costruito per gradi, spesso a seguito di questioni specifiche
che hanno portato via via a maggiore articolazione degli strumenti giuridici, e al progressivo
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dispiegamento di politiche che da casi concreti o singole questioni hanno portato via via a
costruire quadri pill organici e complessi.

La prima chiave di lettura ¢ quella storica, che nel caso delle politiche e del diritto ambien-
tale & particolarmente rilevante. Il progressivo aumento della gravita e dell'importanza delle
questioni ambientali, per le quali € una immagine paradigmatica il grafico chiamato per la sua
forma “hockey stick”, descritto per la prima volta nel 1998 da Michael E. Mann, Raymond S.
Bradley & Malcolm K. Hughes su Nature (Mann et al., 1998), che rappresenta la progressiva
concentrazione di CO, nell’atmosfera terrestre con aumento prima lineare e poi esponenziale,
ha richiesto una crescente attenzione da parte degli Stati e delle organizzazioni internazionali
e ha prodotto una mole sempre maggiore di strategie, programmi e norme.
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Fig. 1.1 - L’Hockey Stick (Bastone da Hockey). Anomalia temperatura emisfero nord. Lin. azz.: serie
annuale; cur. nera: smoothing su 40 anni; banda grigia: 2 deviazioni standard; c. chiara: serie stru-
mentale; linea chiara tratteggio: trend fino al 1850 (dall’'TPCC Third Assessment Report, Fig. 2.20").

Si ¢ quindi cercato di ricostruire il percorso nel tempo delle diverse politiche e normative,
in modo da dare atto al lettore del progresso che si ¢ avuto nelle stesse, e di aiutare a com-
prenderne anche la frammentarieta e a volte contraddittorieta, proprio causata dal fatto che
la legislazione ambientale, sia internazionale che nazionale, ¢ sorta in modo “incrementale”
man mano che crescevano i problemi e I'impatto dell'umanita sulla Terra. Certo puo sem-
brare curioso che un ecologo affronti una prospettiva storica, in un volume prevalentemente
sul diritto; 'importante ¢ “saper di non sapere”, e di avere coscienza dei propri limiti, ma va
considerato che la conservazione della natura, come scrive Michael Soulé il fondatore della
Conservation Biology, € una disciplina trasversale che attinge da diversi settori di competenza®.

I secondo punto di vista ¢ quello legato al livello di complessita organizzativa delle
questioni, e delle risposte giuridiche. Il diritto, tipicamente, si sviluppa all'interno degli Stati

Y https://www.climalteranti.it/2013/07/24/quindici-anni-di-mazze-da-hockey/ (accesso 23.06.2020).
2 https://voicesforbiodiversity.org/articles/interview-with-michael-soule (accesso 07.11.2019).
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sovrani, e il principio di sovranita e uno di quelli di base anche all'interno delle relazioni inter-
nazionali. Ma proprio nel campo ambientale, in quanto 'ambiente ovviamente non conosce
confini, si ¢ sviluppato molto del quadro giuridico del diritto internazionale, del quale il
diritto ambientale ¢ in buona parte costitutivo. Nel cercare di comprendere le principali linee
direttrici del diritto ambientale italiano quindi & necessario avere una forte attenzione al livel-
lo internazionale, che orienta gran parte delle politiche interne, ed anche a quello intermedio
del diritto comunitario, che in particolare nel campo ambientale ¢ stato negli ultimi trent’anni
una forte spinta verso le politiche e normative interne italiane.

II terzo punto di vista ¢ legato all'esame dello sviluppo e della concreta attuazione delle
strategie internazionali per la tutela della biodiversita attraverso gli strumenti giuridici,
ma anche per mezzo dei programmi condivisi di attivita prioritarie, come ad esempio la
realizzazione di un network internazionale di aree protette e di una rete ecologica europea, e
con l'azione delle organizzazioni internazionali per la tutela della natura, che sempre di pitt
cercano di muoversi in una direzione condivisa ed unitaria, vista la scala dei problemi ai quali
si sta cercando di rispondere.

BOX La struttura del volume
PDF

Inevitabilmente nel corso della trattazione si affronta la questione dell'insufficienza delle
attuali politiche e normative nel rispondere alle grandi questioni ambientali del nostro tempo,
tentando di analizzare anche le possibili ragioni che giustificano questo limite, e quindi le
possibili azioni correttive che emergono, pure nel pessimismo della ragione, dalle visioni
proposte dall’ottimismo della volonta.
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